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América Latina: Una región en riesgo. Pobreza,
iniquidad e institucionalidad social

Bernardo Kliksberg*

I. Una realidad inquietante

El tema social se halla actualmente en el centro del escenario
histórico de América Latina. Se suceden desde las más variadas
fuentes los llamados de alerta sobre la magnitud y profundidad
de los problemas que sacuden a la región en el campo social. La
mayor reunión de presidentes del continente, la Cumbre
Hemisférica (Santiago de Chile, 1998) consignó en su
declaración final, suscripta por todos los mandatarios, que
“superar la pobreza continúa siendo el mayor desafío con-
frontado por nuestro hemisferio”. Caracterizando algunos de los
principales problemas existentes, los presidentes indicaron:
“estamos decididos a remover las barreras que deniegan a los
pobres el acceso a nutrición adecuada, servicios sociales, un
medio ambiente saludable, créditos y títulos legales sobre su
propiedad”. El Secretario General de la CEPAL, José A. Ocampo
(1998) resaltó sobre la situación que “siguen aumentando los
niveles de pobreza absoluta, los niveles de desigualdad no
muestran mejoría y sigue aumentando el empleo en el sector
informal”. El Presidente del BID, Enrique V. Iglesias (1997) ha
destacado que “el proceso de cambio ha dejado sin resolver en
la gran mayoría de los países un tema central: la pobreza críti-
ca y la mala distribución del ingreso”. El Banco Mundial ha
hecho continuos señalamientos sobre la gravedad del problema:
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“América Latina es notable como una región en la que la
pobreza, particularmente la pobreza absoluta, no registra mejo-
ra alguna” (Burki, 1996), e indicó en una reciente conferencia
internacional sobre la región (Chile, 1999), los riesgos que cor-
ría la democracia en tales condiciones. La secretaria de estado
de EE.UU., Madeleine Albright, lamentó en un discurso para
líderes empresariales de las Américas (1999) las desigualdades
en ingresos y educación en América Latina, resaltó que son
mayores que en cualquier otro continente y advirtió que “ni la
democracia ni la prosperidad pueden durar a menos que tengan
una base amplia”. Un respetado economista, Celso Furtado
(1998), vaticinó que “la gobernabilidad estará en riesgo si no se
revierte el proceso de concentración de ingresos y exclusión
social”. A estas voces de líderes políticos, organismos interna-
cionales, gobiernos externos y pensadores, se suma un hondo
clamor que surge de las bases de la sociedad. La principal pre-
ocupación que hoy aflige a los latinoamericanos se halla, según
las encuestas de opinión, en los temas sociales. Interrogados
por Latinobarómetro (1998), encuesta que cubre a la mayoría de
los países de la región, sobre los problemas más importantes en
sus países, los interrogados contestaron señalando, como los
principales, a diversos problemas sociales: desocupación 21%,
educación 18%, bajos salarios 8%, pobreza 7%, inestabilidad en
el empleo 6%. A ellos se sumó la corrupción 7%.

Las advertencias desde tan diversas fuentes, y el clamor de
la población por soluciones, han influido en un cambio radical
en la presencia del tema social en la gran agenda de discusión
de la región. La problemática social tenía hasta hace pocos
años limitada inclusión en dicha agenda. Era casi necesario
hacer lobby para conseguir que formara parte de los temarios
de las reuniones presidenciales, y apareciera con significación
en los medios masivos. Hoy aparece obligadamente en el orden
de dichas reuniones, se ha convertido en la cuestión eje de las
campañas electorales en donde los candidatos de todas las ten-
dencias sienten que deben tomar posición frente a ella, y es
una materia de información crecientemente jerarquizada por
diversos medios de opinión. La gran mayoría de los sectores
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percibe que la región toda se halla en riesgo por lo que está
sucediendo en materia social.

Ello ha llevado al replanteo de ideas tradicionales al
respecto, al planteo de nuevos interrogantes, y a la búsqueda
acuciosa de soluciones más efectivas frente al claro fracaso de
las convencionales. Hay dos grandes áreas donde la discusión
está comenzando a activarse hacia direcciones renovadoras.
La primera es la de las políticas sociales. Hay reenfoques
importantes en marcha sobre su rol mismo, su interrelación
con las políticas económicas y sus contenidos. El otro, es el de
los problemas gerenciales e institucionales que plantea la eje-
cución de políticas sociales de nuevo cuño. El presente traba-
jo tiene por finalidad poner a foco algunos de los temas
cruciales que deben analizarse y encararse en ambas áreas
para “refrescar” con aires nuevos la acción en el campo social.
A tal fin, en primer lugar reconstruye un cuadro de situación
sobre algunos de los principales problemas sociales que
afronta la región, para disponer de un marco de referencia
concreto sobre la problemática abierta. En segundo término,
presenta y analiza líneas del nuevo debate que está surgiendo
sobre las políticas. En tercer término, reflexiona sobre la insti-
tucionalidad social que sería necesaria para posibilitar la
implementación efectiva de políticas renovadoras. Finalmente
formula una reflexión de conjunto.

II. Cuadro de situación social

La inquietud por lo social que recorre el continente tiene
razones muy concretas en qué basarse. Vastos sectores de la
población sufren dificultades y carencias que afectan dura-
mente sus condiciones básicas de existencia. A continuación se
reseñan sumariamente nueve problemas sociales claves de
gran impacto en la región. Hay otros diversos problemas
sociales que deberían agregarse a esta lista, pero los enfocados
permiten aproximarse a lo que constituye la “vida cotidiana” de
muchísimos latinoamericanos.
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1. El aumento de la pobreza

Hay disensiones metodológicas significativas sobre cómo medir
la pobreza. Sin embargo, la mayor parte de las fuentes inter-
nacionales coinciden en una constatación básica respecto a la
región: la pobreza ha crecido considerablemente en ella en las
dos últimas décadas. El gráfico siguiente indica los resultados
que se obtienen adoptando un criterio de uso frecuente, con-
siderar pobres a quienes ganan menos de dos dólares diarios.
La medición por otros criterios como la canasta básica de vida,
normalmente arroja resultados mayores. Pero aún utilizando
esta medición “conservadora” de la pobreza, es posible apreciar
nítidamente la tendencia:

Gráfico 1

Co mo se ob ser va, con fluc tua cio nes me no res, la po bre za ha
cre ci do fuer te men te en la re gión des de los ini cios de la dé ca da
del ochen ta. Da das las con di cio nes eco nó mi cas re ce si vas de los
años 1998 y 1999, es pro ba ble que la si tua ción se ha ya de te -
rio ra do aún más en ellos.

Algunas de las mediciones nacionales recientes permiten
tener idea de la magnitud del problema. El informe “Estado de
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la región” (PNUD-Unión Europea, 1999) indica, respecto a
Centroamérica, que son pobres el 75% de los guatemaltecos, el
73% de los hondureños, el 68% de los nicaragüenses, y el 53%
de los salvadoreños. En los sectores indígenas las cifras
pueden ser aún peores. Así en Guatemala es pobre el 86% de
la población indígena frente al 54% de los no indígenas. En
Venezuela los estimados oficiales señalan que es pobre el 80%
de la población. En Ecuador se estima que el 62,5% de la
población está por debajo del umbral de pobreza. En Brasil se
ha estimado que el 43,5% de la población gana menos de dos
dólares diarios y que 40 millones de personas viven en la pobreza
absoluta. En Argentina la tasa de pobreza de las provincias del
noreste es del 48,8% y la de las provincias del noroeste, 46%.
Una estimación reciente (1999) indica que el 45% de los niños
menores de 14 años del país, son pobres. Una estimación de
las Naciones Unidas para toda la región refiere que entre 1970
y 1980 había 50 millones de pobres e indigentes, pero que en
1998 serían 192 millones (Verrier, 1999).

Fren te a es tas ci fras re sul ta ca si tri vial el ti po de lí nea ar -
gu men tal uti li za da por al gu nos sec to res re la ti vi zan do el pro ble -
ma: “po bres hay en to dos la dos”, “po bres ha ha bi do siem pre”.
Exis te efec ti va men te po bre za en nu me ro sas so cie da des. Pe ro
mien tras en los paí ses de sa rro lla dos tien de a es tar por de ba jo
del 15% de la po bla ción, en di ver sos paí ses de Amé ri ca La ti na
tri pli ca, cua dru pli ca o quin tu pli ca esa ci fra. El in for me de una
Co mi sión re gio nal pre si di da por Pa tri cio Ayl win (1995) es ti ma
que se ha lla rían en la po bre za “ca si la mi tad de los ha bi tan tes
de Amé ri ca La ti na y el Ca ri be”. Ello sig ni fi ca otro ti po de pro -
ble ma to tal men te dis tin to. No se tra ta de “bol so nes de po bre -
za”, si no de ex ten sos sec to res en esa si tua ción. Por otra par te,
co mo se ha vis to, las ci fras mar can una ten den cia al au men to
de la po bre za en la re gión.

2. Algunos impactos de la pobreza

Las cifras sobre crecimiento de la pobreza brevemente referidas
se transforman en carencias y penurias agobiantes en la vida
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diaria. Más de 10 millones de centroamericanos (29% de la
población) no tienen acceso a servicios de salud, y dos de cada
cinco carecen de agua potable y saneamiento básico. Un tercio
de la población de Centroamérica es analfabeta. Una tercera
parte de los niños menores de cinco años presenta una talla
inferior a lo normal en lo que inciden procesos de acumulación
de insuficiencias nutricionales en la madre y el niño.

En Venezuela se estima que 10 millones de personas viven
en la pobreza extrema (FUNDACREDESA, 1999). Un estudio
mundial de la UNICEF sobre familias sin acceso a una insta-
lación sanitaria (un baño) ubica a Brasil entre los países en
donde el 50% de la población está afectada por ese problema
básico. Según las cifras oficiales, en el Gran Buenos Aires, la
zona de mayor población de la Argentina, uno de cada cinco
niños presenta desnutrición.

Estas y otras expresiones de la pobreza repercuten en las
dimensiones fundamentales de la vida. Crean dificultades muy
importantes en lo que Amartya Sen denomina “las capacidades
básicas de funcionamiento de las personas”, deterioran la cali-
dad de la vida, y acortan la esperanza de vida respecto a las
cifras esperables en condiciones normales. Se cumple para
amplios sectores en la región el señalamiento hecho por un
investigador del tema social en el mundo desarrollado, Peter
Townsed: “la pobreza mata”.

3. Desempleo e informalidad

La pobreza está fuertemente ligada a los difíciles problemas
que se presentan actualmente a la población para obtener un
trabajo estable. La región tiene en primer término una alta tasa
de desocupación abierta. Dicha tasa ha venido ascendiendo.
Puede observarse en el siguiente gráfico cómo en los países de
más población de la región (Brasil, México, Argentina,
Colombia, Venezuela) las cifras de 1997 eran marcadamente
superiores a las de 1989.

En los años recientes el problema se ha pronunciado.
Según los estimados de Tokman (1998) la tasa de desempleo
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promedio subió de 7,2% en 1997, a 8,4% en 1998, y se estima
en 9,5% en 1999.

Cuando se desagrega por edades se observa que el proble-
ma es más agudo aún en las edades jóvenes. Puede observarse
la situación en el Cuadro 1.

En todos los casos las tasas de desempleo de los jóvenes
duplican las elevadas tasas generales. También puede apreciarse
que hay un problema de género. El desempleo entre las mujeres
jóvenes es mayor al que se da entre los hombres jóvenes.

Al pro ble ma del de sem pleo se le su ma el cre ci mien to de los
tra ba jos in for ma les. Si bien el uni ver so de los mis mos es he te -
ro gé neo, un por cen ta je ma yo ri ta rio es, se gún lo ca rac te ri za el
PREALC, tra ba jos ines ta bles, sin apo yo tec no ló gi co ni cre di ti -
cio, y sin co ber tu ra so cial. Un pues to de tra ba jo en la eco no mía
in for mal tie ne de una ter ce ra a una cuar ta par te de la pro duc -
ti vi dad de uno en la eco no mía for mal. Se gún los cál cu los de
Tok man, en 1980 tra ba ja ba en la eco no mía in for mal el 40,6%
de la ma no de obra no agrí co la ocu pa da, y ac tual men te la ci fra
ha bría as cen di do al 59%.

Las ocupaciones informales implican en muchos casos
puestos de trabajo frágiles, de baja calidad, y sus ingresos son
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comparativamente cada vez menores en relación a los puestos
de trabajo de la economía formal. De acuerdo a la CEPAL
(1997), los que se desempeñan en la economía informal ganan
en promedio el 50% de quienes lo hacen en empresas moder-
nas y trabajan más horas. Las diferencias salariales entre los
profesionales y técnicos y los trabajadores en sectores de baja
productividad aumentaron entre un 40 y un 60% entre 1990 y
1994. Un tercer problema es actualmente el de la precarización
de las condiciones de trabajo. Aumentan los trabajadores sin
contrato, o bajo contratos temporales. Se estima que cerca del
35% de los asalariados está en esas situaciones en Argentina,
Colombia y Chile, y el 74% en el Perú.
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Cuadro 1
Tasas de desempleo abierto entre los jóvenes / zonas urbanas

País

Argentina

Brasil

Colombia

Chile

Uruguay

Sexo

Total
Hombres
Mujeres

Total
Hombres
Mujeres

Total
Hombres
Mujeres

Total
Hombres
Mujeres

Total
Hombres
Mujeres

Tasa de

desempleo, total

de la población

13,0
11,5
15,5

7,4
6,4
8,9

8,0
5,4

11,6

6,8
5,9
8,4

9,7
7,3

13,0

Tasa de

desempleo.

Población entre

15-24 años

22,8
20,3
26,7

14,3
12,4
17,0

16,2
11,9
21,0

16,1
14,0
19,3

24,7
19,8
31,5

Fuente: CEPAL, “Panorama Social de América Latina, 1996” (mencionado por Minujín, A.,
“Vulnerabilidad y exclusión en América Latina”, en Bustelo y Minujín, Todos entran,
UNICEF, Santillana, 1998)



4. Déficits en salud pública

Hay avances considerables en las condiciones de salud de la
región. Sin embargo, cuando se desagregan los datos se obser-
van considerables brechas entre los países y a su interior. Tienen
clara presencia en tres de los principales indicadores de salud
pública. En cuanto se refiere a la esperanza de vida, mientras la
misma es en Costa Rica de 76,3 años, sólo llega en Haití a 56,6
y en Bolivia a 59,3. En cuanto a mortalidad infantil, en Costa
Rica perecen 13,7 niños de cada mil, antes de cumplir un año de
edad. En cambio la tasa llega en Haití a 86,2, en Bolivia a 75,1,
en Brasil a 57,7, en Perú a 55,5. Las cifras de mortalidad mater-
na son en Costa Rica inferiores a 28 por 100.000 madres por
año. En barrios urbanos de Lima se han estimado en 286, y en
comunidades indígenas mapuches en 414.

Di ver sos aná li sis in di can que tras esas in quie tan tes ci fras
en di ver sas áreas geo grá fi cas y gru pos de la po bla ción, sub ya -
cen en tre otros as pec tos mar ca dos dé fi cits en asun tos cru cia -
les pa ra la sa lud pú bli ca. El ac ce so al agua po ta ble,
ins ta la cio nes sa ni ta rias, al can ta ri lla do y ener gía eléc tri ca, es li -
mi ta do pa ra am plios sec to res. Ello crea fac to res de ries go de
mu cho pe so en sa lud. Se es ti ma que 130 mi llo nes de per so nas
ca re cen de agua po ta ble. Por otra par te, el cos to del agua pa ra
los po bres es mu cho ma yor que pa ra las cla ses me dias y al tas.
Un in for me re cien te de la Co mi sión Mun dial del Agua (Ban co
Mun dial, 1999) cal cu ló que pa ra ad qui rir un me tro cú bi co de
agua un ha bi tan te de los ba rrios de Li ma tie ne que pa gar 20
ve ces el im por te que abo na un re si den te ur ba no, de los es tra -
tos me dio o al to, que só lo abre la ca ni lla de su ca sa. La fal ta de
agua po ta ble y de ins ta la cio nes de dis po si ción de ex cre tas es
esen cial en to do or den de ries gos en sa lud, par ti cu lar men te pa -
ra la po bla ción in fan til, en tre otras ex pre sio nes, a tra vés de las
in fec cio nes in tes ti na les. En 11 paí ses de la re gión la dia rrea es
una de las dos prin ci pa les cau sas de muer te en ni ños de me -
nos de un año. Asi mis mo los dé fi cits de agua po ta ble fa ci li ta -
ron la ex ten sión del có le ra en la dé ca da del no ven ta que cau só
en tres años 811.000 ca sos.
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Tam bién se de tec tan en la re gión sig ni fi ca ti vos pro ble mas
ali men ta rios de al ta in ci den cia en la sa lud. Se ña la un in for me
con jun to de la Or ga ni za ción Pa na me ri ca na de la Sa lud (OPS) y
la CE PAL (1998) que: “Se ob ser va en ca si to dos los paí ses de la
re gión un in cre men to en en fer me da des no trans mi si bles cró ni -
cas aso cia das con ali men ta ción y nu tri ción (...) Las me di das de
ajus te im ple men ta das por los paí ses han afec ta do la dis po ni bi -
li dad na cio nal de ali men tos y han te ni do re per cu sio nes ne ga ti -
vas so bre el po der de com pra de los gru pos más po bres,
ame na zan do la se gu ri dad ali men ta ria”.

Los factores anteriores causan riesgos considerables de
salud para diversos sectores de la población. A su vez la cober-
tura de salud es restringida para los sectores más incididos por
esos factores de riesgo. La OPS ha estimado que 130 millones
de latinoamericanos carecen de acceso consistente a servicios
de salud.

5. Problemas en educación

Se han hecho importantes progresos en educación en la región.
Ha avanzado fuertemente la matriculación en las escuelas pri-
marias. La gran mayoría de los niños inicia la escuela. También
han descendido las cifras de analfabetismo. Pero junto a estos
logros se presentan varios problemas que despiertan fuerte
preocupación. El primero es el de la deserción. Cerca del 50%
de los niños que se matriculan en la primaria no la finalizan.
También las tasas de deserción en la secundaria son muy con-
siderables por lo que en definitiva una reducida parte de la
población tiene estudios secundarios completos. El segundo
problema es la repetición. El Banco Mundial (1995) estima el
nivel de repetición como “uno de los más altos del mundo en
desarrollo”. Casi la mitad de los niños repiten el primer grado,
y un 30% cada uno de los grados siguientes. Puryear (1997)
estima que un niño latinoamericano promedio está cerca de
siete años en la escuela primaria, donde sólo completa cuatro
grados. Pueden apreciarse las dimensiones de la repetición en
el siguiente gráfico:
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Gráfico 3
Tiempo necesario para graduarse de sexto grado,1988-1992

* Fuen te: Pu bli ca cio nes va rias del Ban co Mun dial. In clui do en Clau dia Pi ras, “Una he rra -
mien ta pa ra me jo rar la edu ca ción: ma yor po der pa ra las es cue las”. Po lí ti cas de De sa rro -
llo. Bo le tín de In ves ti ga ción, BID, mar zo 1997.

En to dos los paí ses con sig na dos el ni ño pro me dio tar da
más de 6 años en cur sar 6 gra dos. En Ni ca ra gua más de 11
años, en Pe rú 9, en Ve ne zue la más de 7. El pe so de la ele va da
de ser ción y de la re pe ti ción de ter mi na que la ta sa de es co la ri -
dad pro me dio de to da la re gión sea de 5,2 años. Los la ti noa me -
ri ca nos es tán lle gan do al nue vo si glo sin pri ma ria com ple ta.

Un análisis del BID (1998) sobre la situación en 15 países
de la región, ha establecido que de cada 100 niños matricula-
dos en la escuela primaria en primer grado, en Bolivia, Brasil,
Colombia y Perú, sólo 15 llegan a terminar 9 años de escolari-
dad. En Guatemala, Haití y República Dominicana la cifra es
aún mucho menor, 6.

La desagregación de los datos indica que desde ya las cifras
no son las mismas para todos los sectores sociales. El siguiente
gráfico da cuenta de algunas de las disparidades:
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Gráfico 4
Porcentaje de niños de 7 a 14 años rezagados en sus estudios por

residencia y cuartiles de ingreso en países seleccionados, 1990

Fuente: CEPAL 1993. Incluido en CELADE, BID “Impactos de las tendencias demográficas
sobre los sectores sociales en América Latina”, 1996.

Las cifras de deserción y repetición son mucho mayores
entre los estratos desfavorecidos y en las zonas rurales. Así en
Brasil de cada 100 niños del 25% más pobre de la población,
45 desertan o repiten, mientras que en el 25% más rico la cifra
se reduce a 9. En el análisis del BID antes citado (1998), se
determinó que en los 15 países analizados, los jefes de hogar
del 10% más rico de la población tienen 12,1 años de edu-
cación. En cambio los jefes de hogar del 30% más pobre, tienen
sólo cinco años de educación. Hay una brecha de 7,1 años, que
es aún mayor en México, 9 años, y en Brasil, Panamá, y El
Salvador, 8 a 9 años.

Las cifras dan cuenta de profundas iniquidades en las opor-
tunidades educativas. Las mismas se agudizan aún más si se
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toma en cuenta la calidad de la educación recibida. Las escuelas
públicas a las que asisten los niños de los estratos desfavoreci-
dos tienen condiciones mucho más desfavorables para la
enseñanza. El deterioro que se ha producido en muchos casos
en cuanto a inversiones en edificios, mantenimiento, medios
modernos de educación, y salarios las ha colocado en una posi-
ción muy desventajosa. Así, se estima que en una escuela priva-
da los niños reciben 1200 horas de clase anuales, en una
pública urbana 800, y en una pública rural 400. Los sueldos
promedio de los maestros de las escuelas privadas tienden a ser
marcadamente superiores a los de la escuela pública.

Los pro ce sos de de ser ción, re pe ti ción, y las bre chas en ca -
li dad, es tán con for man do sis te mas de edu ca ción que pe se a los
es fuer zos se mues tran al ta men te iniqui ta ti vos. Un des ta ca do
in ves ti ga dor del te ma, Pur year (1997), des cri be con pre ci sión la
si tua ción:

Los sistemas de educación primaria y secundaria de América
Latina están fuertemente segmentados en función del status

económico de las personas, quedando los más pobres relega-
dos al sistema público en tanto que los ricos y la mayoría de la
clase media asisten a colegios privados. Como resultado se
tiene un sistema profundamente segmentado, en el cual los
pobres reciben una educación que es abiertamente inferior a
la que reciben los ricos. Un número desproporcional de aque-
llos que repiten, y aquellos que desertan, es pobre. Incluso
cuando los pobres permanecen en el colegio tienden a apren-
der menos.

6. Los “nuevos pobres”

A la de no mi na da po bre za es truc tu ral, co rres pon dien te a gru -
pos de la po bla ción en don de la po bre za se ha per pe tua do du -
ran te ge ne ra cio nes, se adi cio na ac tual men te un gru po
di fe ren te, al que se ha lla ma do “los nue vos po bres”. Se tra ta de
fa mi lias que no eran po bres has ta ha ce po cos años atrás, y en
don de en mu chos ca sos los pro gre sos la bo rio sa men te con se -
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gui dos por las ge ne ra cio nes an te rio res se es tán per dien do. Son
sec to res de las cla ses me dias de los paí ses que han en tra do en
fuer te cri sis an te di ver sos em ba tes. En tre ellos se ha yan: pe -
que ños co mer cian tes e in dus tria les que han de bi do ce rrar sus
em pre sas, per so nal des pe di do del sec tor pú bli co, pro fe sio na les
cu yas opor tu ni da des e in gre sos se han de te rio ra do fuer te men -
te, em plea dos pú bli cos que han per di do par te sig ni fi ca ti va del
va lor real de sus in gre sos, mu chos de los in for ma les que, co mo
se ha se ña la do, pre sen tan una si tua ción ines ta ble y de ba jos
in gre sos, ju bi la dos cu yas ren tas se han re du ci do fuer te men te
en tér mi nos rea les. Son sec to res en fuer te con flic to in ter no. Por
un la do tie nen di ver sos atri bu tos pro pios de las cla ses me dias:
cul tu ra, edu ca ción, en al gu nos ca sos vi vien das he re da das, as -
pi ra cio nes pro pias de ese sec tor so cial. Por otra par te, el ni vel
de sus in gre sos y su ines ta bi li dad la bo ral los co lo can por de ba -
jo del um bral de la po bre za.

La amplitud de estos sectores parece ser considerable. En
Venezuela se estima que la clase media se redujo a una pro-
porción limitada en un período muy corto. En Argentina,
Minujín (1997) señala que ”los nuevos pobres que eran prácti-
camente inexistentes en 1974, pasaron del 4,2% en 1980 al
18,4% en 1990”, y el proceso se ha seguido acentuando.
Realidades semejantes se observan en Brasil, México, y otros
países.

7. La erosión de la familia

La unidad familiar está siendo redescubierta actualmente por
las ciencias sociales. Junto a sus fundamentales funciones
espirituales y afectivas, numerosas investigaciones han puesto
a foco las funciones claves que cumple en diversos aspectos del
desarrollo. Se sabe ahora que buena parte del rendimiento
educativo de los niños está fuertemente influido por las carac-
terísticas de la familia (CEPAL, 1997). El grado de organicidad
de la familia, el capital educativo de los padres, la posibilidad e
interés de los padres en dedicar horas al seguimiento de los
estudios de los niños, el nivel de hacinamiento de la vivienda,
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muestran clara correlación con la performance educativa.
La organicidad de la familia y los modelos de relación entre

los padres, y de ellos con los hijos, inciden asimismo en aspec-
tos claves como el desarrollo de la inteligencia emocional
(Goleman, 1995), el desenvolvimiento de la criticidad y la cre-
atividad (N. Kliksberg, 1999). La fortaleza de la familia incide
asimismo en la salud. Kaztman (1997) resume estudios sobre el
Uruguay que indican que los niños extramatrimoniales tienen
una tasa de mortalidad infantil mucho mayor, y que los niños
que no viven con sus dos padres, presentan mayores daños en
el desarrollo psicomotriz. Bordieau y Darbel (1999) resaltan el
peso de la familia en las actitudes hacia la cultura y el arte.

Esta unidad, eje de la historia humana, y como se advierte
ahora fundamental para el desarrollo, está atravesando graves
problemas en la región por el embate de la pobreza.

Los indicadores disponibles dan cuenta de diversos proce-
sos de debilitamiento. Crece el número de familias incompletas
con madres pobres, solas, jefas de hogar al frente. Se estima
superior al 20% y se observa una renuencia a formar familias.
Ante las incertidumbres económicas, Filgueira (1996) detecta
en el caso del Uruguay una clara correlación entre descenso del
salario real y disminución del número de matrimonios.
Aumentan los nacimientos ilegítimos y se incrementa el
número de madres adolescentes que difícilmente van a confor-
mar familias orgánicas.

La familia humilde aparece cada vez con más dificultades
para proporcionar una infancia normal a los hijos. Está
aumentando significativamente el número de niños menores de
14 años que trabajan. Según la OIT hay en América Latina más
de 17 millones de niños trabajadores. Ello los va a convertir en
candidatos naturales para la deserción y la repetición escolar.
Aumentan fuertemente los niños que viven en la calle, en la
más absoluta miseria, y sometidos a todo orden de riesgos. Es
una expresión límite de la incapacidad del núcleo familiar de
contenerlos apropiadamente y del fracaso de la sociedad toda
en esta función básica. A todo ello se suma el ascenso de la vio-
lencia doméstica en la región. Según estimaciones de Buvinic,
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Morrison y Schifter (1999), entre el 30 y 50% de las mujeres de
la región sufre de violencia psicológica en sus hogares, y un 10
a un 35% de violencia física. Uno de los factores incidentes es
el tremendo stress socioeconómico que están experimentando
numerosas familias ante el avance de la pobreza.

8. El ascenso de la criminalidad

La re gión re gis tra una gra ví si ma ten den cia al au men to de la
cri mi na li dad. Es ac tual men te la zo na del mun do con más ho -
mi ci dios del glo bo, des pués del Afri ca Sub sa ha ria na. La ta sa
pro me dio de Amé ri ca La ti na cer ca na a 28,4 ho mi ci dios ca da
100.000 ha bi tan tes por año, du pli ca la ta sa pro me dio mun dial.
La Or ga ni za ción Pa na me ri ca na de la Sa lud es ti ma que la ta sa
de ho mi ci dios de la re gión cre ció en más de un 44% du ran te el
pe río do 1984-94. La cri mi na li dad se ha ex pan di do en la gran
ma yo ría de las ciu da des. En Río de Ja nei ro en 1996, uno de ca -
da tres ni ños ha bía si do asal ta do y la mi tad ha bía vis to un
asal to. En el Dis tri to Fe de ral de Mé xi co en 1990 se ro ba ban 40
au to mó vi les por día, y en 1996, 157. In clu so en ciu da des con
bue nos ni ve les de se gu ri dad en el pa sa do, co mo Bue nos Ai res,
tam bién la si tua ción se ha de te rio ra do.

La vio len cia la ti noa me ri ca na apa re ce ní ti da men te co mo
una vio len cia jo ven. Los de lin cuen tes tien den a ser de eda des
jó ve nes. Di ver sos es tu dios es tán in di can do sig ni fi ca ti vas co rre -
la cio nes en tre las ta sas de vio len cia, y fac to res co mo la or ga ni -
ci dad de la fa mi lia, las ta sas de de so cu pa ción ju ve nil, y los
ni ve les edu ca ti vos. In ves ti gan do los me no res in ter na dos en el
Ins ti tu to Na cio nal del Me nor, en el Uru guay, Kazt man (1997)
en con tró que só lo uno de ca da tres for ma ba par te de una fa mi -
lia nor mal. Su ge ren te men te un es tu dio de am plio al can ce so -
bre la cri mi na li dad en EE.UU., iden ti fi có que el 70% de los
jó ve nes en cen tros de de ten ción ju ve nil del país, pro ve nían de
fa mi lias con pa dre au sen te (Da foe Whi te head, 1993). El au -
men to de la vio len cia pa re ce asi mis mo te ner fuer tes la zos con
la an tes men cio na da ele va dí si ma ta sa de de so cu pa ción de los
jó ve nes en la re gión, que su pe ra en mu chos paí ses el 20% y du -
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pli ca los pro me dios na cio na les. Las ci fras in di can tam bién vín -
cu los con la edu ca ción. En El Sal va dor, don de el 60% de los re -
clu sos son me no res de 30 años, el 45% no ha com ple ta do la
es cue la pri ma ria. Si bien el te ma es de gran com ple ji dad e in -
ter vie nen múl ti ples fac to res, los da tos in di can en ge ne ral la
exis ten cia, en la re gión, de un vas to con tin gen te de jó ve nes que
a tra vés de los pro ce sos des crip tos es tá que dan do fue ra del sis -
te ma edu ca cio nal y del mer ca do de tra ba jo, que por en de pre -
sen ta una al ta con flic ti vi dad, y pue de ser ob je to de
ma ni pu la ción por los gru pos cri mi na les or ga ni za dos.

9. El círculo perverso de la exclusión

Los pro ble mas re se ña dos no se dan ais la da men te. Tie nen pro -
fun das in te rre la cio nes que van con for man do “cír cu los per ver -
sos” re gre si vos. La per te nen cia a un ho gar po bre au men ta las
pro ba bi li da des de que el ni ño de ba tra ba jar y de ser te de la es -
cue la. Las ba jas ta sas de es co la ri dad van a mar gi nar lo de la
eco no mía for mal. Ten drá a su vez di fi cul ta des pa ra for mar fa -
mi lias que pue dan su pe rar es tas con di cio nes. El des ti no de po -
bre za ten de rá a re pro du cir se. Un as pec to cla ve, la pro ba bi li dad
de ser de so cu pa do, va ria rá sus tan cial men te se gún el es tra to
so cial al que se per te nez ca, co mo pue de apre ciar se en el  grá -
fi co 5.

Como se advierte en los primeros estratos del gráfico, los
más pobres, las cifras de desocupación multiplican más de 10
veces en casi todos los casos las que se registran en el último
estrato, el 10% de mayores ingresos.

El círculo perverso “familia pobre, educación incompleta,
desocupación, pobreza”, interactuará con otros círculos per-
versos como el de “falta de accesos a bienes básicos como agua
potable, instalaciones sanitarias, electricidad, mala salud, difi-
cultades laborales”, o el de “delincuencia, imposibilidad poste-
rior de encontrar trabajo para reinsertarse, probabilidad de
reincurrir en la delincuencia”. En el conjunto de la situación se
va produciendo un acentuado proceso de exclusión social. Un
extenso sector de la población se halla de hecho excluido del
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acceso a una educación adecuada, de la posibilidad de traba-
jos estables, de participar en la cultura, de disponer de una
cobertura de salud. Los viejos ejes problemáticos de otros tiem-
pos subsistentes aún en la región, rural/urbano, sociedad
dual, son ahora superados en envergadura por la problemática
de la inclusión/exclusión.

¿Cómo enfrentar el cuadro social descripto? ¿Por qué el fra-
caso de las visiones tradicionales? En la siguiente sección
exploraremos algunas de las líneas del nuevo debate en curso
respecto al desarrollo y las políticas sociales.

III. Nuevas ideas sobre desarrollo y política social

El Banco Mundial presentó recientemente su Informe Mundial
sobre Desarrollo 1999. No estamos ganando la batalla contra

102 BERNARDO KLIKSBERG

Argentina Brasil Colombia Chile México

1992 (a) 1990 (b) 1992 (c) 1992 (d) 1992 (e)

Total 100 100 100 100 100

1 33,6 25,6 18,6 29,0 13,8

2 19,2 13,1 15,4 15,3 17,0

3 9,8 12,2 11,9 14,4 15,2

4 14,0 13,0 11,0 9,2 10,2

5 7,8 9,6 10,6 9,7 11,3

6 5,1 6,7 11,0 5,6 7,4

7 5,2 7,1 6,2 5,8 10,8

8 0,9 5,6 7,0 3,9 2,5

9 2,1 3,4 5,4 4,9 7,5

10 2,4 3,5 2,7 2,2 4,2

Gráfico 5
Distribución de los desempleados por deciles de ingresos (porcentajes)

(a) Buenos Aires, (b) San Pablo y Río de Janeiro, (c) Bogotá, (d) Gran Santiago, (e) áreas de
alta densidad.
Fuente: CEPAL, basado en tabulaciones de encuestas de hogares. Incluido en Jiménez y
Ruedi (1998).



la pobreza, señaló el Presidente de la Institución, James
Wolfensohn. La pobreza sigue aumentando en el mundo. El
número de personas que ganan menos de un dólar diario pasó
de 1200 millones en 1987, a 1500 millones actualmente. Se
pronostica que ascenderá a 1900 millones en el 2015. Ese
ingreso irrisorio significa padecer, de diversas formas, de
pobreza crítica. Los que ganan menos de dos dólares diarios,
asimismo pobres, son 3000 millones, la mitad de la población
del mundo. Por otra parte, las brechas de desigualdad también
han ascendido.

El Banco subrayó que muchas de las políticas aplicadas
han sido erróneas, y llamó a una nueva colaboración para el
futuro. La necesidad de nuevas ideas sobre lo social está
planteada con toda fuerza como consecuencia de los fracasos,
tanto a nivel mundial, como latinoamericano. Las que siguen
son algunas de las principales áreas de búsqueda de las que
comienza a emerger la propuesta de políticas de desarrollo y
políticas sociales renovadoras.

1. La política social sí importa

La política social ha tenido en América Latina en las últimas
décadas un papel menor. Ello se expresa en indicadores con-
cretos; entre otros: limitados presupuestos, marcada debilidad
organizacional de los ministerios respectivos, carencia de ser-
vicios civiles profesionalizados, no-participación de los ministe-
rios sociales en las decisiones macroeconómicas básicas. La
política social aparece como una política de categoría inferior,
y ello tiene nítidas expresiones institucionales.

Ello for ma par te de una con cep ción más am plia del de sa rro -
llo. El pen sa mien to eco nó mi co con ven cio nal tie ne la vi sión de
que la úni ca po lí ti ca que im por ta es la eco nó mi ca. Lo so cial de -
ven drá co mo con se cuen cia de lo eco nó mi co. Al ge ne rar se cam -
bios en las va ria bles ma croe co nó mi cas ello ge ne ra rá cre ci mien to
que se “de rra ma rá” ha cia la po bla ción po bre y la sa ca rá de sus
di fi cul ta des. Los re cur sos y ener gías de ben con cen trar se en el
cam po eco nó mi co. La po lí ti ca so cial, tie ne en es te en fo que, fun -
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cio nes bien res trin gi das: ate nuar los im pac tos más gra ves del pe -
río do de ajus tes. Pa ra ello de be ría ac tuar fo ca li za da men te so bre
los sec to res con pro ble mas más agu dos pa ra re du cir los da ños
cau sa dos a los mis mos. Es, co mo con fre cuen cia se ha se ña la do
en la re gión, “la asis ten cia pú bli ca que re co ge los muer tos y he -
ri dos que de ja la po lí ti ca eco nó mi ca”.

Esa vi sión ha cho ca do fuer te men te con los he chos. El cre ci -
mien to sos te ni do no de vie ne má gi ca men te de al gu nas re ce tas
téc ni cas, si no que pa re ce ser un pro ce so mu cho más com ple jo y
di fí cil. Aún al can zan do el cre ci mien to, és te no se de rra ma so lo.
En di ver sas ex pe rien cias la ti noa me ri ca nas se han da do ta sas de
cre ci mien to sig ni fi ca ti vas y los da tos so cia les no va ria ron, y en
al gu nas, co mo la de Chi le du ran te la dic ta du ra mi li tar, se gún las
ci fras em peo ra ron, au men tan do fuer te men te el por cen ta je de po -
bla ción en po bre za. Por su par te, las po lí ti cas so cia les des je rar -
qui za das cum plie ron muy li mi ta da men te su pa pel de “asis ten cia
pú bli ca”. Eran muy dé bi les pa ra con tes tar a la cre cien te de man -
da por res pues tas so cia les y en el en fo que pu ra men te asis ten cial
te nían un rol muy li mi ta do.

Los resultados contrastaron en América Latina y otras
regiones con los supuestos de la visión convencional. Sus
promesas de mejora de las condiciones de la población en
períodos razonables no se cumplieron. Ante ello ha surgido una
fuerte corriente de pensamiento que exige la revisión de toda la
visión. El vicepresidente y economista jefe del Banco Mundial,
Joseph Stiglitz (1998), sostiene: “yo argumentaría que la expe-
riencia latinoamericana sugiere que deberíamos reexaminar,
rehacer y ampliar los conocimientos acerca de la economía de
desarrollo que se toman como verdad, mientras planificamos la
próxima serie de reformas”. Propone en varios de sus trabajos
recientes revisar el Consenso de Washington y avanzar hacia
un nuevo consenso pos Washington. Su propuesta implica una
reestructuración integral de la concepción de cuáles son las
metas del desarrollo y variaciones consiguientes sustanciales
en los instrumentos. La sintetiza así:

El consenso de Washington abogó por el uso de un conjunto
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pequeño de instrumentos (incluyendo la estabilidad macroe-
conómica, comercio liberalizado y la privatización) para alcan-
zar una meta relativamente estrecha (el crecimiento
económico). El consenso posWashington reconoce, tanto que
un conjunto más amplio de instrumentos es necesario, como
que nuestras metas son también más amplias. Buscamos
incrementos en los niveles de vida, incluyendo mejoras en
salud y educación, no solamente incrementos en el Producto
Bruto Interno que se calcula. Buscamos el desarrollo
sostenible, que incluye la preservación de los recursos natu-
rales y el mantenimiento de un ambiente sano. Buscamos el
desarrollo equitativo que garantice que todos los grupos de la
sociedad, no sólo el estrato alto, disfruten los beneficios del
desarrollo, y buscamos el desarrollo democrático, en el que los
ciudadanos participen de varias formas en las tomas de deci-
siones que afectan sus vidas.

El Pre mio No bel Amart ya Sen (1999) su gie re que de be ha -
ber re vi sio nes pro fun das en la vi sión con ven cio nal del de sa rro -
llo, por cuan to en múl ti ples pla nos es po si ble ad ver tir que el
só lo cre ci mien to, des de ya ne ce sa rio y de sea ble, no so lu cio na
los pro ble mas so cia les. Así, se ña la, con apo yo en una am plia
ba se de da tos y me di cio nes eco no mé tri cas, có mo va ria bles fun -
da men ta les co mo la mor ta li dad y la mor bi li dad no reac cio nan
me cá ni ca men te an te el au men to del pro duc to bru to per cá pi ta,
re fu tan do con cep cio nes cir cu lan tes. Des cri be así la si tua ción
real: “A igual dad de otros fac to res, una ren ta más al ta ha ce al
in di vi duo o a la co mu ni dad más ca paz de elu dir la mor ta li dad
pre ma tu ra o la mor bi li dad evi ta ble”. Pe ro su bra ya que ese es
un es ce na rio fic ti cio. Re sal ta: “en ge ne ral los de más fac to res no
son igua les. Por con si guien te, los in gre sos cons ti tu yen un fac -
tor de in fluen cia po si ti va y, sin em bar go, da da la va ria ción de
otros fac to res (ser vi cios mé di cos, aten ción de sa lud pú bli ca,
con di cio nes de la en se ñan za, etc.) muy a me nu do la gen te más
ri ca tie ne vi das mu cho más bre ves y se ve su pe ra da por gen te
más po bre en tér mi nos de pro por cio nes de su per vi ven cia (se
re fie re a paí ses con per cá pi ta ma yor a otros, y en cam bio es -
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pe ran za de vi da me nor)”. Con clu ye: “Tan es tú pi do se ría pre ten -
der que una ren ta ele va da no es un fac tor que fa vo re ce la bue -
na sa lud y la su per vi ven cia pro lon ga da, co mo sos te ner que es
el úni co fac tor que con tri bu ye”.

Las nue vas ideas apun tan a la re vi sión de pla nos cla ves. Los
ob je ti vos del de sa rro llo no pue den ser uni di men sio na les. Se bus -
can me tas ma croe co nó mi cas, pe ro al mis mo tiem po me tas de de -
sa rro llo so cial, de equi dad, de pre ser va ción del me dio am bien te,
de es ta bi li dad y pro fun di za ción de la de mo cra cia. Los ins tru -
men tos no pue den es tar ata dos a una so la de las me tas, de ben
ser vá li dos pa ra avan zar coor di na da men te ha cia to das ellas. No
pue den ser com pa ti bles con una, a cos ta de in com pa ti bi li da des
se ve ras con las otras. To do ello com ple ji za des de ya el te ma del
de sa rro llo. Pe ro de ello se tra ta, los fra ca sos exi gen com ple ji zar -
lo pa ra po der te ner re sul ta dos me jo res.

En es te nue vo mar co la po lí ti ca so cial tie ne un rol muy dis -
tin to al se mi mar gi nal que le co rres pon día en la vi sión con ven -
cio nal. Sur ge la ne ce si dad de ar ti cu lar es tre cha men te las
po lí ti cas eco nó mi cas y so cia les, pa ra ge ne rar re sul ta dos con -
jun tos en tér mi nos de las me tas de am bos cam pos. Se apre cia
que sien do im pres cin di ble que ha ya cre ci mien to, no ha brá de -
rra me si no hay una po lí ti ca so cial agre si va. Los vín cu los en tre
cre ci mien to eco nó mi co y de sa rro llo so cial no son li nea les. Las
in te rre la cio nes son mu cho más com pli ca das, es pe cial men te en
so cie da des con al tos ni ve les de ini qui dad. La di men sión asis -
ten cial es só lo una de las fun cio nes po ten cia les de la po lí ti ca
so cial, cum ple ro les úti les, pe ro se re quie re una po lí ti ca so cial
con ma yús cu la, que no só lo “ta pe agu je ros”, si no que mo vi li ce
ca pa ci da des la ten tes. En la con cep ción re no va da, la po lí ti ca so -
cial sí im por ta.

2. El redescubrimiento del potencial productivo
de la política social

La po lí ti ca so cial tie ne una cla ra le gi ti mi dad éti ca. Es inad mi -
si ble mo ral men te que am plios sec to res de la po bla ción de un
con ti nen te tan do ta do de re cur sos na tu ra les co mo Amé ri ca La -
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ti na es tén su mi dos en gra ves pri va cio nes. Pe ro a ello se su ma
ac tual men te una “le gi ti mi dad ma croe co nó mi ca”. La “ca li dad
po bla ción” de un país es a fi nes del si glo XX un da to de ci si vo
en las po si bi li da des de al can zar pro gre so tec no ló gi co, com pe tir
y cre cer. Los cam bios fun da men ta les en los pa tro nes tec no ló gi -
cos de pro duc ción de bie nes y ser vi cios han pues to en un lu -
gar cen tral a las ca pa ci da des hu ma nas dis po ni bles en ca da
país. Las in no va cio nes tec no ló gi cas más sig ni fi ca ti vas en un
es pec tro am plio de cam pos, des de las co mu ni ca cio nes, has ta la
elec tró ni ca, tie nen en co mún que se apo yan en el co no ci mien -
to y las com pe ten cias de los se res hu ma nos pa ra ma ne jar las.
Por en de, las po si bi li da des de un país de ac ce der a ellas, uti li -
zar las ade cua da men te, di fun dir las en su eco no mía, es tán fuer -
te men te li ga das a su “stock” de ca li fi ca cio nes en su po bla ción.
Con tar con un ca pi tal hu ma no sa lu da ble, des de ya bien nu tri -
do, y bien pre pa ra do, es un pre re qui si to esen cial pa ra el de sa -
rro llo y la com pe ti ti vi dad.

Las economías más exitosas del mundo han hecho buen
uso de estas constataciones. Llevan adelante una enérgica
política social en las áreas de educación y salud, destinada a
mejorar continuamente las calidades de sus recursos
humanos. Los resultados son muy concretos. Exportan cre-
cientemente “tecnología de punta” basada en dichas calidades.

Estos procesos tienen pleno reflejo a nivel microeconómico.
Las empresas de avanzada se caracterizan por realizar cre-
cientes inversiones en entrenamiento y desarrollo de su per-
sonal, y el área de “desarrollo de recursos humanos” ha sido
rejerarquizada en sus estructuras organizacionales, hallándose
en la cúpula de las mismas. Han verificado en la práctica que
la inversión en “capacidades del personal” es una de las que
tienen mayor retorno en la economía.

La educación “paga,” y también lo hace la asignación de
recursos a salud y la vigorización de las políticas respectivas.
Dar agua potable e instalaciones sanitarias al conjunto de la
población, por ejemplo, factores decisivos para la salud públi-
ca, puede prevenir costos extensísimos posteriores en
infraestructura hospitalaria y atención médica.
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Por otra parte, es posible a través de la política social desatar
“círculos virtuosos” optimizantes, mediante la combinación a
fondo de las políticas de salud y educación. Así, entre otras áreas,
se considera que una de las inversiones más rentables del plane-
ta es actualmente gastar en “educación de niñas”. Los resultados
macroeconómicos medidos son espectaculares. Dotar a las niñas
de familias pobres de más y mejor educación, significa aportarles
ca pi tal edu ca ti vo que uti li za rán lue go en re du cir el em ba ra zo ado -
les cen te, ma ne jar me jor los pe río dos pre par to y par to, y ad mi nis -
trar ade cua da men te la nu tri ción de sus hi jos. El pa pel
mul ti pli ca dor de es te gas to pue de ser muy re le van te. Así, las co -
rre la cio nes en tre ni vel de edu ca ción y em ba ra zo ado les cen te, son
muy ro bus tas. Pue de apre ciar se ello en el cua dro 2.

Como puede verse, en todos los países se observa que al
ascender el nivel educacional de la mujer, desciende fuerte-
mente el número de hijos que se tienen antes de los 20 años.
Para toda la región se estima que el porcentaje de madres ado-
lescentes, entre las jóvenes de centros urbanos con menos de
seis años de educación, es un 40%. Cuando el número de años
de educación sube de 6 a 9, se reduce al 30%. En el grupo que
tiene 10 a 12 años de estudio, es menor al 15%.

El nivel de educación es decisivo en una cuestión que va a
afectar profundamente la vida personal, la constitución de
familias y la economía.

Asimismo, el disponer de más conocimientos va a incidir
fuertemente sobre las tasas de mortalidad infantil. Se ha cal-
culado que si se diera en América Latina un año más de esco-
laridad a las mujeres, bajaría la tasa de mortalidad infantil en
un nueve por mil.

En general, la política social puede potenciar capacidades
productivas que de lo contrario quedarán sin uso en la
economía y, asimismo, contribuir a elevar significativamente
los niveles de productividad presentes.

En las nuevas ideas se sugiere, en definitiva, que hay un
error conceptual de fondo. La política social es percibida en la
visión convencional como distractora de recursos utilizables
para la producción, puro gasto, y se habla de “gasto social”.
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Asignar recursos a campos como educación, nutrición y salud,
cuando se hallan bien gerenciados, no es en realidad un
“gasto”, sino una “inversión” reproductiva y multiplicadora.

3. Un tema en revisión integral: las relaciones entre
equidad y desarrollo

En el pen sa mien to eco nó mi co con ven cio nal la equi dad no es un
te ma cen tral. Apa re ce co mo una va ria ble “neu tra” con re la ción
al cre ci mien to. No in ci de en el mis mo. En al gu nas de sus ver -
tien tes es vis ta co mo otro de los as pec tos que el mis mo cre ci -
mien to me cá ni ca men te iría “arre glan do”. Se pue de es pe rar,
se gún la di fun di da fi gu ra de la U in ver ti da, que en las pri me ras
eta pas del es fuer zo por el cre ci mien to ha ya ini qui dad, que des -
pués se irá co rri gien do. La in ves ti ga ción re cien te de la rea li dad
ha echa do por tie rra es tas pre sun cio nes. Nu me ro sos es tu dios
na cio na les y com pa ra dos han de mos tra do que la rea li dad fun -
cio na de un mo do muy di fe ren te. Be na bou (1996) de ta lla 23 in -
ves ti ga cio nes de cam po rea li za das, 20 de ellas, de 1992 en
ade lan te, que es ta ble cen que la iniqui dad es le si va pa ra el cre -
ci mien to e iden ti fi can di ver sos efec tos re gre si vos de la mis ma
so bre el de sa rro llo. En tre otros as pec tos, las al tas de si gual da -
des re du cen las po si bi li da des de for ma ción de aho rro na cio nal;
es tre chan la es ca la del mer ca do na cio nal im pi dien do pro ce sos
pro duc ti vos y tec no ló gi cos que ha rían un uso más op ti mi zan te
de los re cur sos; tie nen un im pac to ne ga ti vo fun da men tal so bre
los sis te mas edu ca ti vos al crear cir cui tos muy di fe ren cia dos,
que a su vez con du ci rán lue go a pro nun ciar aún más las de si -
gual da des a tra vés de sus re per cu sio nes en las po si bi li da des de
ac ce so al mer ca do de tra ba jo, y en las re mu ne ra cio nes en el
mis mo. Se gún el cir cui to del que se sa lió se rán las opor tu ni da -
des. La de si gual dad ero sio na la cre di bi li dad en las ins ti tu cio -
nes, y de bi li ta a tra vés de ello los ni ve les de go ber na bi li dad
de mo crá ti ca. Tie ne un pa pel cla ve en el au men to de las ten sio -
nes so cia les. Cor nia (1999) des ta ca que: “la de si gual dad en tre
cla ses so cia les, ét ni ca, gru pos re li gio sos [...] ha de mos tra do ser
una de las más im por tan tes cau sas del cre ci mien to de con flic -

110 BERNARDO KLIKSBERG



tos ci vi les ob ser va dos des de me dia dos de los 80. La de si gual dad
ho ri zon tal pue de re fe rir se a la dis tri bu ción de in gre sos, tra ba jos
pú bli cos, opor tu ni da des edu ca cio na les, ac ti vos y ren tas es ta ta -
les. La re cien te y ex ten di da ex pan sión de la de si gual dad pue de
ha ber lle va do no só lo al es tan ca mien to del cre ci mien to si no
tam bién a ten sio nes so cia les”.

Las con clu sio nes de los es tu dios in di can que de be for mar
par te cen tral de las po lí ti cas de de sa rro llo, la bús que da de me -
jo ra mien tos en la equi dad, lo que lle va a una ree va lua ción del
rol, y fun cio nes, de la po lí ti ca so cial.

El te ma tie ne la más ab so lu ta vi gen cia en la que es con si -
de ra da ac tual men te la re gión más de si gual del mun do: Amé ri -
ca La ti na. Co mo pue de apre ciar se en los grá fi cos 6 y 7 (BID,
1998), la re gión es el área del pla ne ta don de el 5% más ri co tie -
ne el ma yor por cen ta je de la dis tri bu ción del in gre so, y el 30%
más po bre tie ne el me nor.

Las ci fras de Amé ri ca La ti na en am bos grá fi cos in di can que
tie ne la ma yor po la ri za ción so cial. Es el lu gar del mun do don -
de los más ri cos re ci ben más, y los po bres me nos. La po la ri za -
ción es peor aún que en Afri ca. Car do zo (Ban co Mun dial 1999)
se ña la que el 10% más ri co re ci be en Amé ri ca La ti na el 45% del
pro duc to bru to na cio nal, el 20% más po bre só lo ob tie ne el 4%.

La evo lu ción de las úl ti mas dé ca das ha si do en di rec ción a
un con ti nuo de te rio ro en es te cru cial as pec to. Los ele va dos in -
di ca do res de de si gual dad his tó ri ca del con ti nen te se han pro -
nun cia do. Se gún in di ca Sta llings (Di rec to ra de De sa rro llo
Eco nó mi co de la CE PAL, 1999): “Las re for mas eco nó mi cas apli -
ca das en los úl ti mos años en el con ti nen te la ti noa me ri ca no
han agra va do las de si gual da des en tre la po bla ción [...] Se pue -
de afir mar sin nin gu na du da que los no ven ta son una dé ca da
‘per di da’ en cuan to a la re duc ción de las ya alar man tes di fe ren -
cias so cia les exis ten tes en la re gión con más de si gual dad del
mun do”.

La re gión es tá pa gan do enor mes cos tos por sus ni ve les de
de si gual dad. Es tá es tre chan do la ta sa de aho rro na cio nal al de -
te rio rar se ve ra men te las pe que ñas y me dia nas em pre sas ur ba -
nas y ru ra les, fuen te im por tan te de la mis ma. Re du ce la
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Gráfico 6
Ingreso que recibe el 5% más rico (porcentaje del ingreso total)

Gráfico 7
Ingreso que recibe el 30% más pobre (porcentaje del ingreso total)

Fuente gráficos 5 y 6: BID Informe sobre progreso económico y social, 1988.



mag ni tud de los mer ca dos in ter nos con to do or den de im pli -
can cias. Pe sa de ci si va men te so bre ca da uno de los agu dos pro -
ble mas so cia les ca rac te ri za dos en la sec ción an te rior de es te
tra ba jo. Bird sall y Lon do ño (1997) es ti man que tie ne una res -
pon sa bi li dad cen tral en el cre ci mien to de la po bre za. Rea li zan -
do pro yec cio nes eco no mé tri cas es ta ble cen que el au men to de la
de si gual dad en las úl ti mas dé ca das ha du pli ca do la po bre za en
Amé ri ca La ti na res pec to a la que ha bría si no se hu bie ra pro -
du ci do el mis mo.

Ya se ha vis to las es tre chas co rre la cio nes en tre de si gual dad
y ni ve les de de sem pleo en la re gión. Los múl ti ples me ca nis mos
a tra vés de los cua les la de si gual dad ses ga las opor tu ni da des
edu ca ti vas (ni ños que tra ba jan, in ci den cia de la des nu tri ción,
ca li dad de la es cue la, fa mi lias de sar ti cu la das, etc.) de ter mi nan
des ti nos edu ca ti vos muy di fe ren tes que a su vez van a ser de -
ter mi nan tes en el mer ca do de tra ba jo, pro pi cian do la am plia -
ción de las bre chas ocu pa cio na les y sa la ria les en tre ca li fi ca dos
y no ca li fi ca dos. La de si gual dad tie ne, co mo ya se vio, re fle jos
muy fuer tes en el ac ce so di fe ren cia do a fac to res bá si cos pa ra la
sa lud co mo agua po ta ble, in fraes truc tu ra sa ni ta ria, luz eléc tri -
ca, aten ción mé di ca. Quie nes son más vul ne ra bles en ma te ria
de sa lud por la po bre za, son a su vez los más ca ren cia dos en es -
tos pla nos, creán do se un “cir cui to per ver so”. La de si gual dad
con du ce a mar ca das di fe ren cias en cuan to a las opor tu ni da des
de for mar una fa mi lia nor mal. Los al tos ni ve les de de so cu pa -
ción, las in cer ti dum bres res pec to a po der ase gu rar un in gre so
es ta ble a la fa mi lia, ac túan co mo in cen ti vos ne ga ti vos pa ra la
for ma ción de fa mi lias. Los em ba tes de la po bre za, asi mis mo,
crean ten sio nes ex tre mas que di suel ven fa mi lias exis ten tes. La
crea ción y sub sis ten cia de fa mi lias en tre los po bres re sul ta mu -
cho más di fí cil que en tre otros es tra tos so cia les, con lo que pier -
den una ba se de de sen vol vi mien to de ci si va.

En la re gión se ob ser van tam bién, co mo se ha com pro ba do
a ni vel in ter na cio nal, re la cio nes en tre cre ci mien to de la de si -
gual dad, y avan ce de la cri mi na li dad. Es ta re la ción ope ra si len -
cio sa men te a tra vés de di ver sas vías.

En las nue vas ideas, com ba tir la de si gual dad en la re gión
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es un fren te fun da men tal. Ri car do La gos (1999) rea li zó re cien -
te men te eva lua cio nes muy con cre tas so bre los cos tos de la de -
si gual dad, que si bien son re fe ri das a la rea li dad de su país,
Chi le, pue den te ner sig ni fi ca ción pa ra otras rea li da des de la re -
gión. Afir mó La gos:

[...] el de sa fío de es ta ho ra es com ba tir las de si gual da des [...]
que re mos ter mi nar con la de si gual dad an tes de que la de si -
gual dad ter mi ne con la fa mi lia chi le na. Con las de si gual da des
so cia les cre ce la frus tra ción, el de sa lien to, el des con sue lo. Cre -
ce tam bién la de lin cuen cia. Y se de bi li tan la so li da ri dad, el res -
pe to, el co ra je [...] No son mo ra les, no son de cen tes, las
de si gual da des que exis ten en tre los chi le nos [...] las de si gual -
da des de in gre so, edu ca ción, se gu ri dad, sa lud, ac ce so a la
Jus ti cia [...] las de si gual da des en tre hom bres y mu je res, en tre
jó ve nes y adul tos, en tre re gio nes y en tre co mu nas [...] el tra ta -
mien to de las mi no rías ét ni cas [...] la dis cri mi na ción de que
son ob je to los dis ca pa ci ta dos.

El pa pel de la de si gual dad co mo obs tá cu lo al de sa rro llo es
con si de ra do de tal en ver ga du ra, que en re cien tes de cla ra cio nes
in di có el pre si den te del Ban co Mun dial, Ja mes Wol fen sohn
(1999): “el ob je ti vo cen tral de nues tro tra ba jo es con se guir una
me jor dis tri bu ción de la ri que za”.

4. El capital social, el capital olvidado

Una oleada de investigaciones está explorando actualmente
algunos de los “tesoros escondidos” en una forma de capital
excluida del pensamiento económico convencional, el denomi-
nado “capital social”. Los trabajos pioneros de Robert Putnam
y James Coleman verificaron, a inicios de la década del noven-
ta, la influencia sobre el desarrollo de factores “intangibles”, no
visibles a los ojos, pero de presencia diaria activa en las
sociedades y de alto peso en su evolución. En su conocida obra
“Para hacer que la democracia funcione” (1994), Putnam,
después de extensas indagaciones sobre la evolución histórica
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de Italia, encuentra algunas de las principales causas del
mayor desarrollo de la Italia del Norte, con relación a la del Sur,
en variables no consideradas por los enfoques macroeconómi-
cos convencionales. No se trata de meras especulaciones, tanto
Putnam como muchas investigaciones recientes, “miden” esos
elementos. Los avances en metodología de la investigación en
ciencias sociales permiten actualmente hacerlo.

El capital social está integrado por los siguientes elementos
básicos:

• El clima de confianza existente entre los miembros de una

sociedad. Dicho clima incide profundamente en múltiples aspec-
tos como, entre otros: el grado de cohesión social, las expectati-
vas mutuas, el nivel de pleitismo (cuanto mejor es el clima de
confianza menores los costos en que una sociedad incurre para
crear instancias arbitradoras y sancionadoras de conflictos), la
capacidad de concertación entre estado y sociedad civil.

• El grado de asociatividad. La medida en que los miembros
de una sociedad forman parte de organizaciones de todo orden,
y participan activamente en ellas, y su capacidad para crear
esfuerzos asociativos de toda índole, y desarrollar sinergias.

• El nivel de “conciencia cívica”. Las actitudes básicas de los
miembros de una sociedad hacia lo colectivo, que van desde
cumplir correctamente con sus obligaciones impositivas, hasta
seguir las reglas sobre la preservación del aseo en los lugares
públicos.

A estos componentes se han sumado otros en el activo pro-
ceso de exploración en marcha sobre este amplio concepto:

• Los valores en los que cree y practica una sociedad.
• La cul tu ra que mol dea sus per cep cio nes, ta búes, mi tos, for -

mas de ra zo na mien to, com pren sión del mun do y de la rea li dad.

La investigación comparada ha arrojado evidencias muy
firmes respecto a cómo estos factores inciden fuertemente en el
desarrollo económico, el desarrollo social, la estabilidad políti-
ca, y la gobernabilidad democrática. Entre otros aspectos se
han establecido los siguientes vínculos:

• Existe correlación econométrica importante entre el clima
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de confianza y las normas de cooperación cívica por un lado, y
el crecimiento económico de mediano y largo plazo por el otro
(Knack y Keefer, 1996).

• Hay fuerte correlación a nivel comparado internacional
entre el clima de confianza y factores como la eficiencia judi-
cial, la ausencia de corrupción, la calidad de la burocracia, y el
pago de los impuestos (La Porta, López de Sillanes, Shleifer y
Vishny, 1997).

• El capital social acumulado en una familia influye en el
rendimiento educativo de los niños (Teachman, Paasch y
Carver, 1997).

• La familia, unidad básica del capital social, influye según
ya se ha mencionado anteriormente en múltiples dimensiones,
desde la absorción de inmigrantes (Hagan, Mac Millan y
Wheaton, 1996), hasta la criminalidad (Wilson, 1994).

• El grado de asociatividad, la participación, o no, en orga-
nizaciones, incide en el rendimiento económico diferenciado de
microempresas de pobres (Narayan y Pritcher, 1997).

El cam po es tá en sus ini cios co mo área de tra ba jo cien tí fi -
co. Hay nu me ro sas am bi güe da des, im pre ci sio nes y un lar go
ca mi no me to do ló gi co, y epis te mo ló gi co a re co rrer. Exis ten tam -
bién, jun to a las in fi ni tas for mas de ca pi tal so cial po si ti vo, for -
mas de ca pi tal so cial ne ga ti vo co mo las aso cia cio nes
de li cuen cia les, pe ro no in va li dan pa ra na da las enor mes po si -
bi li da des del pri me ro. A pe sar de es tas res tric cio nes, la pre sen -
cia de to do es te cam po, y las po si bi li da des de no dis cu tir lo
es pe cu la ti va men te, si no de me dir, in tro du cen en los aná li sis
so bre de sa rro llo eco nó mi co una mul ti pli ci dad de va ria bles an -
tes su bes ti ma das o ig no ra das, que am plían to tal men te la agen -
da usual. A tra vés de la no ción de ca pi tal so cial, es tos fac to res,
in tui dos mu chas ve ces co mo in ci den tes, tie nen aho ra ple na le -
gi ti ma ción. El pen sa mien to eco nó mi co con ven cio nal mues tra a
la luz de ellos, con ma yor in ten si dad, sus de bi li da des en tér mi -
nos de es tre chez y uni di men sio na li dad. La pers pec ti va pu ra -
men te eco no mi cis ta no da cuen ta de los pro ble mas rea les del
de sa rro llo. Ex pli car los ra zo na ble men te re quie re que jun to a los
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fac to res eco nó mi cos los in ten tos de aná li sis in te gren di men sio -
nes co mo las que plan tea la idea de ca pi tal so cial.

Acep ta do es te or den de ra zo na mien to, que co mien za a te -
ner pe so cre cien te en los or ga nis mos in ter na cio na les en me dio
des de ya, co mo to das las “ideas nue vas” ex pues tas, de fuer tes
de ba tes in ter nos, la pre gun ta que se plan tea es: “¿có mo cons -
truir ca pi tal so cial?”

La pre gun ta tie ne gran re le van cia en Amé ri ca La ti na. La in -
ves ti ga ción so bre el ca pi tal so cial en la re gión es tá en sus co -
mien zos. Un in ten to pio ne ro de la ma yor so li dez cien tí fi ca y
sor pren den tes ha llaz gos fue la re cien te in ves ti ga ción del PNUD
“De sa rro llo Hu ma no en Chi le, 1998. Las pa ra do jas de la mo -
der ni za ción”, que in di có se rios pro ble mas de ero sión en al gu -
nos de los fac to res cons ti tu yen tes del ca pi tal so cial, lla man do
la aten ción so bre la ne ce si dad de po lí ti cas pa ra abor dar los.
Pue den en con trar se, asi mis mo, tra ba jos re cien tes so bre lec tu -
ras des de la vi sión de ca pi tal so cial de las cau sas del éxi to de
al gu nas de las ex pe rien cias so cia les más des ta ca das de Amé ri -
ca La ti na, co mo Vi lla El Sal va dor del Pe rú (Kliks berg, 1999).
Co mien za a apa re cer en la re gión en to da es ta lí nea de es tu dios
nue vos la vi sión de que la po bre za y la iniqui dad, han “des trui -
do” sig ni fi ca ti va men te el ca pi tal so cial. Han mi na do el cli ma de
con fian za, ac túan con tra el in te rés en aso ciar se y par ti ci par,
han des trui do ba ses de la con cien cia cí vi ca, pues to en cri sis,
co mo se vio, a la fa mi lia en am plios sec to res, y crea do cli mas
anó mi cos y ni hi lis tas en cuan to a va lo res. Pién se se, por ejem -
plo, lo que im pli can las vas tas mi gra cio nes for za das por ra zo -
nes eco nó mi cas o de in se gu ri dad, que se han da do en di ver sos
paí ses de la re gión en tér mi nos de des truc ción del ca pi tal so -
cial acu mu la do por las fa mi lias, y las per so nas, du ran te mu -
chí si mos años, en as pec tos bá si cos co mo la zos de per te nen cia,
aso cia cio nes, iden ti dad y acer vo cul tu ral.

Re cons truir ca pi tal so cial im pli ca rá pro ce sos muy am plios
de tra ba jo en múl ti ples es fe ras. En tre ellas, la po lí ti ca so cial
tie ne un gran rol a ju gar tan to in di rec to a tra vés del en fren ta -
mien to de la po bre za y la de si gual dad, co mo di rec to, pro mo -
vien do en sus ini cia ti vas y pro gra mas, co mo un ob je ti vo
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de li be ra do y sis te má ti co, el de sa rro llo de las in gen tes po ten cia -
li da des que en tér mi no de ca pi tal so cial tie nen las so cie da des
la ti noa me ri ca nas.

5. Desarrollo distorsionado versus desarrollo integrado

To dos los fren tes de “nue vas ideas” an te rio res y otros aña di bles
a ellos, es tán en ple no de ba te en los paí ses, en la aca de mia y
en di ver sos or ga nis mos in ter na cio na les a cu yo in te rior hay im -
por tan tes dis cu sio nes y re vi sio nes. To do ello es tá con flu yen do
en los ini cios de la re for mu la ción del pro yec to glo bal de de sa -
rro llo. Sti glitz (Oc tu bre, 1998) re su me así al gu nos de los apren -
di za jes rea li za dos de los erro res co me ti dos:

He mos apren di do en el úl ti mo me dio si glo que el de sa rro llo es po -
si ble, pe ro tam bién que no es ine vi ta ble. He mos apren di do que el
de sa rro llo no es só lo un te ma de ajus tes téc ni cos, si no una trans -
for ma ción de la so cie dad. Me he re fe ri do a las de si lu sio nes con el
con sen so de Was hing ton, que ha pre vis to un con jun to de pres -
crip cio nes que han fa lla do en avan zar esas trans for ma cio nes pa -
ra el de sa rro llo. El con sen so ha si do de ma sia do es tre cho, tan to
en sus ob je ti vos, co mo en sus ins tru men tos.

El In for me so bre el De sa rro llo Mun dial 1999, del Ban co
Mun dial, se ña la en esa di rec ción que los mar cos de tra ba jo pa -
ra el de sa rro llo en los úl ti mos 50 años ten die ron a con cen trar -
se de ma sia do en una so la cla ve pa ra el de sa rro llo. Cuan do una
cla ve fa lla ba, di ce, to do el tiem po y en to dos los lu ga res se
apar ta ba y se bus ca ba otras. Men cio na en tre otros erro res de
“que tam po co fun cio nó la prác ti ca de re du cir im pues tos a los
ri cos con la es pe ran za de que be ne fi cia rán a los po bres”.

El sis te ma de las Na cio nes Uni das ha he cho cues tio na -
mien tos de fon do a las me tas pro pues tas por el pro yec to de de -
sa rro llo con ven cio nal a tra vés de su pa ra dig ma de De sa rro llo
Hu ma no. La pro pues ta de la ONU plan tea que es erró neo me -
dir si es ta mos pro gre san do en de sa rro llo a tra vés de in di ca do -
res tan res trin gi dos y am bi guos co mo el pro duc to bru to per
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cá pi ta. Se re quie re una me di ción mu cho más in te gral. La me ta
fi nal del de sa rro llo, ale ga, no es esa; ese es un me dio, hay que
fo ca li zar se en ver si se avan za real men te las me tas fi na les que
tie nen que ver con que la gen te vi va más años, con me jor ca li -
dad de vi da, ten ga li ber ta des, ac ce so a la edu ca ción, ac ce so a
la cul tu ra, y otras áreas.

Es tá emer gien do la idea de que mu chos es fuer zos se han en -
fo ca do en lo grar un de sa rro llo que en la prác ti ca se con vir tió en
un “de sa rro llo dis tor sio na do”. Só lo al gu nos sec to res de la so cie -
dad se be ne fi cia ron de él, au men ta ron las bre chas in ter nas,
vas tos sec to res que da ron ex clui dos, y el per fil mis mo de so cie -
dad se re sin tió en as pec tos bá si cos. Se pro po ne en ca mi nar se en
cam bio ha cia un “de sa rro llo in te gra do”. En es ta con cep ción se
tra ta de avan zar ar mó ni ca e in te gra da men te en los cam pos del
de sa rro llo eco nó mi co y el so cial. La idea bá si ca es que es im -
pres cin di ble que una so cie dad crez ca eco nó mi ca men te, ten ga
con di cio nes de es ta bi li dad, pro gre so tec no ló gi co, com pe ti ti vi -
dad, pe ro ello no ex clu ye, si no por el con tra rio, re quie re de un
de sa rro llo so cial a fon do y po lí ti cas so cia les agre si vas. La vi sión
de al can zar lo gros eco nó mi cos que lue go se de rra ma rán es con -
si de ra da irreal, y sus ti tui da por la idea de que el de sa rro llo so -
cial no pue de pos ter gar se, por el su fri mien to que se es tá
cau san do, pe ro ade más por la con cep ción de que sin ese de sa -
rro llo, no exis ten las ba ses pa ra un cre ci mien to eco nó mi co sos -
te ni do. Así, la mo vi li za ción del ca pi tal hu ma no y el ca pi tal so cial
de un país son cla ves pa ra un de sa rro llo eco nó mi co sos te ni do
de lar go pla zo. Los dos pla nos de ben co he sio nar se, y jun to a
ellos se de be pro cu rar el de sa rro llo sus ten ta ble en tér mi nos del
me dio am bien te, y la pro fun di za ción de mo crá ti ca. La equi dad
apa re ce co mo una de las ba ses es tra té gi cas de to da la con cep -
ción. Co mo lo se ña ló la Cum bre So cial Mun dial de Co pen ha gue
(1994), se tra ta de lo grar un “cre ci mien to com par ti do”.

¿Es ello via ble? Es po si ble ver que esa es la di rec ción por la
que han avan za do al gu nas de las so cie da des más exi to sas en
el lar go pla zo, en lo eco nó mi co y en lo so cial al mis mo tiem po,
del mun do, y que esa es una cau sal cen tral de sus lo gros. Es
el ca so, en tre otros, de paí ses lí de res en las es ta dís ti cas de pro -
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gre sos eco nó mi cos, tec no ló gi cos y so cia les co mo No rue ga, Sue -
cia, Ca na dá, Di na mar ca, Ho lan da, Bél gi ca, Is rael y otros.

En la nue va vi sión que es tá emer gien do se bus ca un en fo -
que ho lís ti co del de sa rro llo. Se ña la Wol fen sohn (1999):

No po de mos adop tar un sis te ma en que la ma croe co no mía y
las fi nan zas sean con si de ra das ais la da men te de los as pec tos
es truc tu ra les, hu ma nos y so cia les, y vi ce ver sa.

Las in te rre la cio nes en tre va ria bles de muy di fe ren te cu ño
en el pro ce so de de sa rro llo no son una es pe cu la ción. Son la
rea li dad pu ra. Así ope ra efec ti va men te el pro ce so. Si se pier den
esas in te rre la cio nes y se cae en re duc cio nis mos esa rea li dad se
es ca pa, y las po lí ti cas re sul tan tes pue den ser al ta men te ine fec -
ti vas. En tre otros cam pos, in ves ti ga cio nes re cien tes han lo gra -
do re cons truir un jue go de in te rre la cio nes muy es pe cial.
Ka wa chi, Ken nedy y Loch ner (1997), in ves ti ga do res de la es -
cue la de sa lud pú bli ca de Har vard, ve ri fi ca ron la exis ten cia de
fuer tes vín cu los en tre iniqui dad, cli ma de con fian za, y es pe ran -
za de vi da. Se gún sus ob ser va cio nes es ta dís ti cas, en EE.UU. la
“sa lud” en las re la cio nes in ter per so na les, la exis ten cia de re la -
cio nes so cia les fre cuen tes y ge nui nas, la pro tec ción in ter ge ne -
ra cio nal, to dos ele men tos del cli ma de con fian za en una
so cie dad, in ci den en los años que la gen te vi ve. A su vez, el cli -
ma de con fian za y la es pe ran za de vi da mues tran co rre la cio nes
ro bus tas con el ni vel de iniqui dad. Cuan to ma yor el mis mo, se
ero sio na el cli ma de con fian za, se rom pe la co he sión so cial, se
ge ne ran ten sio nes con si de ra bles, y la ex pec ta ti va de vi da es
me nor a la po si ble. Se gún sus si mu la cio nes eco no mé tri cas un
au men to de un pun to en la iniqui dad trae dos o tres pun tos de
des me jo ra en la es pe ran za de vi da res pec to a la que hu bie ra te -
ni do esa so cie dad da das sus otras ca rac te rís ti cas. En los si -
guien tes grá fi cos los in ves ti ga do res re cons tru yen los da tos
res pec ti vos pa ra ca da uno de los es ta dos de los Es ta dos Uni -
dos. Pue de ob ser var se en el pri me ro (Grá fi co 8), có mo al des -
con fiar más las per so nas unas de otras (in di ca dor de cli ma de
con fian za), la es pe ran za de vi da dis mi nu ye, y en el se gun do
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(Grá fi co 9), có mo un peor ín di ce de “Ro bin Hood” (de iniqui -
dad), ac túa con tra el cli ma de con fian za.

En la vi sión que lle va nor mal men te al de sa rro llo dis tor sio -
na do, in te rre la cio nes de es te ti po en tre va ria bles de equi dad, de
co he sión so cial, cul tu ra les, y las ci fras vi ta les han si do des co -
no ci das. Lo mis mo ha su ce di do con mu chos otros pa tro nes de
in te rre la ción. Ello pue de lle var a re sul ta dos que des pier tan
pro fun dos in te rro gan tes, co mo los que for mu la Bird sall (1998)
res pec to a Amé ri ca La ti na, po nien do a fo co las con se cuen cias
en tér mi nos de iniqui dad de di ver sos ‘cír cu los per ver sos’: “es
po si ble que las ta sas de cre ci mien to en Amé ri ca La ti na no pue -
dan ser más del 3 o el 4% a dis tan cia de las ne ce sa rias, en tan -
to no se cuen te con la par ti ci pa ción y el apor te de la mi tad de
la po bla ción que es tá com pren di da en los por cen ta jes más ba -
jos de in gre sos”.

6. La revalorización de las políticas públicas
y del rol del estado

La dis cu sión so bre el rol del es ta do pa re cía ca si ter mi na da has -
ta ha ce po cos años. Ba jo una an da na da de cues tio na mien tos
so bre sus fun cio nes y ca pa ci da des sur gía con fuer za la idea eje
de mi ni mi zar su pre sen cia, y cun dían los es fuer zos de des man -
te la mien to. Aho ra es tá re plan tea da. No ha cia atrás si no ha cia
ade lan te. En las nue vas ideas no se de fien de vol ver al es ta do
de dé ca das atrás, que ac ti va ba en las más di ver sas áreas, y a
la ilu sión de que el es ta do so lo po dría re sol ver to dos los pro ble -
mas. Ello se des car ta. Pe ro se plan tea, co mo lo ha ce el Ban co
Mun dial (1997) en su in for me es pe cial so bre el rol del es ta do,
que el ex tre mo opues to ha de mos tra do asi mis mo ser erra do e
ine fi cien te. El de sa rro llo, di ce el in for me, re quie re un es ta do
efec ti vo y re sal ta que “sin un buen go bier no no hay de sa rro llo
eco nó mi co ni so cial”. Los dos ex tre mos: el es ta do om ni po ten te,
y el es ta do au sen te, es tán de jan do pa so a otra ma ne ra de ver
el pro ble ma. La mis ma for ma par te del nú cleo cen tral de ideas
del en fo que de de sa rro llo in te gra do re cién ex pues to. Si se de sea
al can zar si mul tá nea y coor di na da men te de sa rro llo eco nó mi co,
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Gráfico 8
Relaciones entre clima de confianza y esperanza de vida

(39 estados de EE. UU.)

Gráfico 9
Incidencia del nivel de inequidad sobre el clima de confianza

(39 estados de EE. UU.)

Fuente: Kawachi, I., B. Kennedy and K. Lochner (1997). “Long live community. Social cap-
ital as public health.” The American Prospect (November-December).



so cial, sus ten ta ble, y po lí ti co, se ne ce si ta im pres cin di ble men te
de po lí ti cas pú bli cas ac ti vas, y ge ren cia das con al ta efi cien cia.

Hay una am plia se rie de ro les no tra di cio na les que se es pe -
ran del es ta do. Tie nen que ver con cam pos co mo el me jo ra mien -
to de la equi dad, el ase gu rar sa lud pú bli ca y edu ca ción pa ra
to dos, la re gu la ción, la in te gra ción eco nó mi ca re gio nal, el im pul -
so al pro gre so tec no ló gi co y la com pe ti ti vi dad, un sis te ma de jus -
ti cia que sea ga ran tía pa ra to dos, y otros. El per fil que se
vi sua li za no es el del es ta do del pa sa do. Se pro yec ta la ima gen
de un es ta do con un ser vi cio ci vil pro fe sio nal, bien ge ren cia do,
trans pa ren te, des cen tra li za do, mo ni to rea do por la co mu ni dad, y
ar ti cu la do es tre cha men te con la so cie dad ci vil en su ta rea.

Al cen tro de su ac ti vi dad de ben ha llar se en Amé ri ca La ti na
las po lí ti cas pú bli cas so cia les. Los gra ves dé fi cits en as pec tos
ele men ta les que van des de la pro vi sión de agua po ta ble, las al -
tas ta sas de de ser ción es co lar, has ta la fal ta de co ber tu ra en
sa lud pa ra vas tos sec to res, re quie ren de po lí ti cas so cia les agre -
si vas ma ne ja das con ge ren cia so cial de al ta ca li dad. La ac ti vi -
dad pú bli ca es im pres cin di ble en áreas co mo Cen troa mé ri ca
don de, se gún des cri be Na cio nes Uni das (Bri to, 1999): “cer ca de
17 mi llo nes de per so nas (so bre 34 mi llo nes) vi ven en ex tre ma
po bre za, en asen ta mien tos hu ma nos pre ca rios en con di cio nes
de al ta vul ne ra bi li dad a los efec tos de los de sas tres na tu ra les,
sin agua y ener gía eléc tri ca y sin na da”. Y has ta en uno de los
paí ses con ma yor de sa rro llo eco nó mi co del con ti nen te, Chi le,
ad vier te La gos (1999): “Los chi le nos sa be mos que cuan do se
de bi li ta el es ta do ter mi na por im pe rar la ley del más fuer te. Só -
lo que dan en pie aque llos que po seen me dios pro pios pa ra de -
fen der se y com prar su sa lud, com prar la edu ca ción de sus
hi jos, la vi vien da, la pre vi sión y has ta la se gu ri dad pa ra su fa -
mi lia. Los de más que dan con de na dos a sal var se co mo pue dan
con sus pro pios re cur sos”.

Las nue vas ideas es tán so bre el es ce na rio. Sur gen del fra -
ca so del pen sa mien to con ven cio nal en cum plir sus pro me sas,
y de las di fí ci les rea li da des que vi ven am plios sec to res de la po -
bla ción en as pec tos esen cia les. Se ha llan en ac ti vo de ba te en
nu me ro sos fo ros. Ha blan, co mo se ha vis to, de un pro yec to de

123AMÉRICA LATINA: UNA REGIÓN EN RIESGO



de sa rro llo in te gra do, de po lí ti cas so cia les agre si vas co mo uno
de sus ejes, de los apor tes al de sa rro llo eco nó mi co que pue de
dar la po lí ti ca so cial, de me jo rar la equi dad, mo vi li zar el ca pi -
tal so cial, y de un nue vo per fil de es ta do con fun cio nes re no va -
das alia do con la so cie dad ci vil. A ello pue den agre gar se otras
di rec cio nes in no va do ras en di ver sos pla nos. A su cen tro se ha -
lla la preo cu pa ción por el ries go so cial que su fre la re gión, por
sus agu dos pro ble mas de ini qui dad y po bre za. Es tán em pe zan -
do a in fluir en el di se ño de po lí ti cas en los paí ses, y en or ga nis -
mos in ter na cio na les. Sin em bar go, co rres pon de plan tear se
va rios in te rro gan tes: ¿có mo de sa rro llar las ca pa ci da des ins ti -
tu cio na les y ge ren cia les que per mi tan que esas po lí ti cas de
nue vo cu ño pue dan im ple men tar se con efec ti vi dad? ¿Ha cia qué
di rec cio nes de be tra ba jar se en el pla no del re di se ño ins ti tu cio -
nal y la ge ren cia? ¿Qué pue de apren der se al res pec to de los
erro res co me ti dos y de la ex pe rien cia com pa ra da? A con ti nua -
ción exa mi na re mos di chos te mas.

IV. En busca de la institucionalidad social necesaria

• ¿Cómo reformar las áreas sociales?
• ¿Cuáles pueden ser las vías apropiadas?
• ¿Por qué fracasaron muchas reformas?
• ¿Cuáles son las causas del éxito de programas sociales la ti -
noa me ri ca nos con si de ra dos re fe ren cia a ni vel in ter na cio nal,
co mo Vi lla El Sal va dor en el Pe rú, EDU CO en El Sal va dor, las
Fe rias de Con su mo Fa mi liar en Ve ne zue la, y mu chos otros?

In te rro gan tes co mo es tos no pue den ser con tes ta dos con
“re ce tas”. Se re quie re una bús que da “heu rís ti ca” que se in ter -
ne en la com ple ji dad de los pro ble mas ins ti tu cio na les y ge ren -
cia les sub ya cen tes. Por otra par te, ca da rea li dad na cio nal tie ne
su pro pia his to ria y ca rac te rís ti cas en es te pla no que de be ser
res pe ta da. Co mo bien se ña la Hood (1998) re fi rién do se a la re -
for ma de la ad mi nis tra ción pú bli ca en ge ne ral, pre vi nien do so -
bre las ‘so lu cio nes ge ne ra li za bles’: “los fac to res his tó ri cos y
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cul tu ra les de ter mi nan el ran go de re for mas dis po ni bles pa ra
ca da go bier no”.

In ten ta re mos, den tro de es tas coor de na das, el res pe to a la
com ple ji dad del te ma y sus par ti cu la ri da des a ni vel na cio nal,
de li near al gu nas pro po si cio nes de tra ba jo que po drían ser úti -
les en el ca mi no de bús que da que de be ría re co rrer se en ca da
rea li dad. Sur gen de la ob ser va ción y el es tu dio de los pro ble -
mas de ges tión que se pre sen tan con ti nua men te en la eje cu -
ción de las po lí ti cas so cia les en Amé ri ca La ti na, y tam bién del
aná li sis de erro res tí pi cos que se co me ten en los in ten tos de re -
for ma de di chas áreas.

1. Cuidado con marginar la importancia de la gerencia
y también de considerar la gerencia como la ‘panacea’

Ha ha bi do una fuer te ten den cia en la re gión por ac to res cla ves
en el di se ño de po lí ti cas pú bli cas co mo los po lí ti cos, y nu me ro -
sos pla ni fi ca do res y eco no mis tas a su bes ti mar el pro ble ma ge -
ren cial. To do el es fuer zo se con cen tra ba en el di se ño de la
po lí ti ca, y se pres ta ba li mi ta da aten ción a lo que se lla ma ba “la
im ple men ta ción”. La so la pa la bra em plea da “im ple men tar”
trans mi tía la idea de que era una es pe cie de pro ce so me cá ni co
que se gui ría al di se ño. El rei no de la su pues ta im ple men ta ción
es muy di fe ren te en la rea li dad del su pues to. Lle var ade lan te
po lí ti cas re quie re ha cer lo a tra vés de or ga ni za cio nes exis ten tes,
o a crear. En las or ga ni za cio nes hay un com ple jo mun do don -
de con vi ven tec no lo gías, nor ma ti vas, ac ti tu des cul tu ra les, in te -
re ses en con flic to, lu chas por el po der, etc., que de ter mi nan
com por ta mien tos or ga ni za cio na les que con to da fre cuen cia se
apar tan del “ma nual”. Gran par te de los avan ces en ge ren cia
avan za da par ten de la cons ta ta ción de es tas rea li da des, y pro -
cu ran ac tuar a par tir de ellas. La “po lí ti ca” no ter mi na en la
eta pa de di se ño, con ti núa en la vi da or ga ni za cio nal ba jo otras
ex pre sio nes. Es to su ce de en el cam po so cial co mo en otros
cam pos, y de ter mi na que en de fi ni ti va la po lí ti ca que re sul ta
des pués del pro ce so de ge ren cia, pue de ser bas tan te di fe ren te
de la po lí ti ca que se or de nó lle var a ca bo. Hay, en otros tér mi -
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nos, una po lí ti ca “pos ge ren cia” que es la úni ca real (Sul brandt,
1997). Mar gi nar la “via bi li dad ins ti tu cio nal” y, más allá de ello,
la com pli ca da di ná mi ca de los pro ce sos de ges tión, pue de des -
ba ra tar las po lí ti cas me jor in ten cio na das, co mo ha su ce di do
con fre cuen cia en la re gión.

El otro ex tre mo es asi mis mo ries go so, y es tá de mo da. Se de -
cla ra que el pro ble ma so cial de la re gión es bá si ca men te un pro -
ble ma de ge ren cia. Que ins ti tu yen do una ge ren cia mo der na en
las áreas so cia les se so lu cio na rá. Se con vier te a la bue na ge ren -
cia en la “pa na cea” que so lu cio na rá los agu dos pro ble mas so cia -
les. La rea li dad no co rro bo ra el dis cur so al res pec to. La bue na
ge ren cia es im pres cin di ble, sin ella las so lu cio nes me jor pen sa das
no se ma te ria li za rán, pe ro es ca pa a su al can ce re sol ver pro ble -
mas que sur gen de ra zo nes es truc tu ra les. Las cau sas cen tra les
de la po bre za y la iniqui dad tie nen que ver con pro ce sos de fon do
que só lo pue den ser co rre gi dos con po lí ti cas ade cua das. La ge ren -
cia no pue de va riar en el pro yec to mis mo de de sa rro llo.

En tre esos dos ex tre mos, su mar gi na ción o su idea li za ción,
se ha lla el rol real que pue de cum plir la ge ren cia que es fun da -
men tal pa ra la re for ma so cial. Las mo di fi ca cio nes en el pro yec -
to de de sa rro llo y las po lí ti cas re no va do ras po drán
trans for mar se en rea li da des só lo si se cuen ta con una ins ti tu -
cio na li dad so cial y una ge ren cia de la me jor ca li dad po si ble.

2. Gerenciar en el campo social no es lo mismo
que hacerlo en otras áreas de la economía

La ge ren cia no es un fin en sí mis mo. Es un me dio pa ra ob te -
ner de ter mi na dos ob je ti vos. La “mi sión” or ga ni za cio nal con di -
cio na el ti po de ge ren cia ne ce sa rio. Los ob je ti vos que se bus ca
ob te ner en el cam po so cial, al lle var ade lan te po lí ti cas y pro gra -
mas so cia les, tie nen ca rac te rís ti cas sin gu la res. En tre ellas, son
ob je ti vos que nor mal men te no son al can za bles a cor to pla zo.
Re du cir la de ser ción en la es cue la pri ma ria, ba jar el nú me ro de
ma dres ado les cen tes, re du cir la cri mi na li dad jo ven, son por
na tu ra le za ob je ti vos que só lo pue den cum plir se en el me dia no
o lar go pla zo. Ello sig ni fi ca, en tre otros as pec tos, que ha brá
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que sos te ner ac cio nes con ti nua das du ran te pe río dos ex ten sos
de tiem po, y pre ver có mo man te ner el apo yo ha cia las mis mas
a pe sar de que sus re sul ta dos no sean vi si bles rá pi da men te.
Por otra par te, los ob je ti vos son en di ver sos ca sos de ne to cor -
te cua li ta ti vo. Por ejem plo, me jo rar la au toes ti ma de una co mu -
ni dad po bre, de sa rro llar ele men tos de ca pi tal so cial, co mo el
cli ma de con fian za o la con cien cia cí vi ca, for ta le cer las re la cio -
nes fa mi lia res. Son múl ti ples los fac to res a mo vi li zar pa ra ob -
te ner ob je ti vos de es te or den. No de pen de rán nun ca de un
pro gra ma úni co, o una ins ti tu ción de ter mi na da. Asi mis mo, no
se rán me di bles a tra vés de las mis mas me to do lo gías apli ca das
a ob je ti vos cuan ti ta ti vos. Re quie ren abor da jes di fe ren tes.

A es tas y otras sin gu la ri da des se agre ga que en el cam po
so cial cual quier pro gra ma, dis tri bu ción de va so de le che, agua
po ta ble pa ra zo nas ru ra les, sa nea mien to ur ba no en ba rrios,
des cen so de la re pe ti ción es co lar, tie ne que cum plir jun to a sus
me tas es pe cí fi cas cier tos me taob je ti vos. Ac tual men te se as pi ra
a que to dos los pro gra mas sean efi cien tes, es de cir ha gan un
uso op ti mi zan te de los re cur sos asig na dos. Al mis mo tiem po
que con tri bu yan efec ti va men te a me jo rar la equi dad. Si el mo -
de lo ge ren cial no es el ade cua do pa ra lle gar a po bla cio nes ca -
ren cia das, pue de dar se, y ha su ce di do en la re gión en di ver sas
opor tu ni da des, que el pro gra ma sea coop ta do por sec to res con
ma yor edu ca ción y po der, co mo es tra tos me dios de la po bla -
ción, des vir tuán do se sus me tas y no cum plién do se los pro pó -
si tos de me jo rar la equi dad. Los pro gra mas de ben de sa rro llar,
asi mis mo, ba ses pa ra su au to sus ten ta ción. Eva lua cio nes in -
ter nas del Ban co Mun dial (Blus tein, 1996) han in di ca do que
cer ca de un 50% de sus pro yec tos no pa sa ban el test res pec ti -
vo. Des pués de com ple tar se el pro yec to en cin co o seis años, los
be ne fi cios pa ra los paí ses re ci pien tes no con ti nua ban. Los pro -
gra mas de ben de sa rro llar fuer zas en la di rec ción de la au to sus -
ten ta ción. Ello lle va di rec ta men te a un cuar to ob je ti vo: se
de sea que los pro gra mas so cia les sean par ti ci pa ti vos. Que la
co mu ni dad asis ti da ten ga un rol ac ti vo en ellos. La ex pe rien cia
com pa ra da ha de mos tra do ter mi nan te men te que esa es una
vía cen tral pa ra cons truir au to sos te ni bi li dad. A ello se su ma
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que la par ti ci pa ción tie ne múl ti ples be ne fi cios pa ra el de sa rro -
llo del ca pi tal so cial, y el cre ci mien to de las per so nas, y ven ta -
jas ge ren cia les muy con cre tas.

Las po lí ti cas y pro gra mas so cia les tie nen, por lo vis to, me -
tas con con te ni dos pro pios de ellas. No se pue de tras plan tar
pa ra cum plir me tas de es te ti po, mo de los ge ren cia les que pue -
den ser al ta men te efi cien tes pa ra otras me tas pe ro no es tán
ade cua dos a es tas. En tre fra ca sos fre cuen tes en el cam po so -
cial se ha llan los ca sos en don de se tra tó de co piar re ce tas del
“bu si ness ad mi nis tra tion”, cal can do mo de los de la em pre sa pri -
va da, que es tán di se ña dos pa ra me tas muy dis tin tas: ma xi mi -
za ción de uti li da des, ro ta ción del ca pi tal, cap ta ción de clien tes,
etc. Tam bién se ha llan los in ten tos de re pli car mo de los de la
ad mi nis tra ción pú bli ca tra di cio nal, que pue den ser apro pia dos
en pro ce sos ru ti na rios pe ro no son vá li dos pa ra las ca rac te rís -
ti cas muy di fe ren tes de la ac ción en el cam po so cial.

Sur ge la ne ce si dad de una “ge ren cia so cial” que de be to mar
to dos aque llos as pec tos de otras ge ren cias que le pue dan ser
úti les, pe ro de be te ner un per fil pro pio co rre la ti vo a sus me tas
par ti cu la res.

El plan teo de res pe tar las sin gu la ri da des no se ha ce só lo en
el cam po de la ges tión so cial. Goo dard y Ri back (1999), des pués
de ana li zar go ber na do res y al cal des exi to sos en EE.UU., afir man
que “los que pres tan el me jor ser vi cio a sus ciu da da nos es tos
días, son aque llos que re co no cen las cla ras di fe ren cias en tre el
pro pó si to del go bier no y el pro pó si to de los ne go cios”. Krug man
(1996) exa mi na los re que ri mien tos pa ra di se ñar po lí ti ca eco nó -
mi ca y pa ra ma ne jar em pre sas pri va das, y con clu ye que son
muy di fe ren tes. Se ña la que “un país no es una cor po ra ción de
ne go cios”. Ad vier te con tra los erro res co me ti dos al tra tar de ex -
tra po lar de la ges tión pri va da al ma ne jo de la eco no mía.

3. Se debe montar una institucionalidad social fuerte,
jerarquizada y profesionalizada

La en ver ga du ra de los pro ble mas so cia les de la re gión re quie re
res pues tas acor des pa ra que no si gan pro du cién do se los mo -
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ral men te inad mi si bles pa de ci mien tos y víc ti mas que es tán cau -
san do y los gra ves da ños que se es tán pro du cien do al de sa rro -
llo y la de mo cra cia. Di chas res pues tas de ben dar se en cam bios
en las po lí ti cas pe ro tam bién te ner re gis tro en los ins tru men -
tos ins ti tu cio na les. Ello no se ob ser va en la ma yor par te de los
paí ses. La rea li dad es tá ca rac te ri za da, en tre otros as pec tos,
por: asig na cio nes de re cur sos en áreas co mo sa lud, edu ca ción,
vi vien da, fa mi lia, que si bien han me jo ra do en al gu nos paí ses,
si guen sien do in fe rio res a las me dias in ter na cio na les, y en
otros son muy es ca sas; fuer te ten den cia -an te pro ble mas fi -
nan cie ros- a re cor tar en pri mer lu gar esos re cur sos; mi nis te -
rios so cia les sin ac ce so a los fo ros de de ci sión ma croe co nó mi ca
cu yas re so lu cio nes van a te ner enor mes con se cuen cias so cia -
les; ine xis ten cia de un ser vi cio ci vil pro fe sio na li za do; fal ta de
aten ción a la pre pa ra ción de una ge ren cia de al to ni vel es pe cia -
li za da y es ta ble.

O’Don nell (1999) aler ta so bre la mag ni tud de los da ños ins -
ti tu cio na les cau sa dos al sec tor so cial en años re cien tes:

[...] los suel dos, las con di cio nes de tra ba jo, y las pers pec ti vas
pro fe sio na les de los fun cio na rios del área so cial que es tán en
con tac to di rec to con los po bres y les ofre cen ser vi cios (tra ba ja -
do res de la sa ni dad, maes tras, asis ten tes so cia les), se de te rio -
ra ron tre men da men te. Al go se me jan te ca be de cir de los
fun cio na rios de la bu ro cra cia cen tral que tra ba jan en la po lí ti -
ca so cial tan to en el pla no na cio nal co mo, es pe cial men te, el lo -
cal. Es sa bi do que es tas es fe ras del es ta do han si do a me nu do
bas tio nes de clien te lis mo e ine fi cien cia, pe ro la blitz krieg de sa -
ta da con tra ellas con el pro pó si to de re du cir el dé fi cit fis cal, o
por me ro an ties ta tis mo, no hi zo na da por me jo rar su si tua -
ción. Por el con tra rio, en va rios paí ses esa ofen si va prác ti ca -
men te am pu tó el bra zo del es ta do más ne ce sa rio pa ra lle var a
ca bo po lí ti cas so cia les ra zo na ble men te efi ca ces.

Es ur gen te su pe rar las con di cio nes que po ne a fo co con pre -
ci sión O’Don nell. Es ne ce sa rio le van tar en la re gión una ins ti tu -
cio na li dad so cial ade cua da al pa pel prio ri ta rio que se gún
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re cla ma la po bla ción de ben te ner los pro ble mas co rres pon dien -
tes. La in ver sión en la ma te ria de be ser en con so nancia con la
mag ni tud y pro fun di dad de los pro ble mas vis tos. En los re cor tes
de ben con si de rar se los efec tos de vas ta do res que sue len pro du cir
los que se efec túan en es te cam po, no per der de vis ta su ca rác -
ter de ne ce si dad prio ri ta ria, y bus car có mo ge ne rar re cur sos por
otras vías, co mo el me jor con trol de la eva sión fis cal. De be es ta -
ble cer se un ser vi cio ci vil pro fe sio nal en las ins ti tu cio nes so cia les,
con ade cua das re mu ne ra cio nes, po si bi li da des de de sa rro llo, en -
tre na mien to con ti nuo, y a su to pe una ge ren cia es pe cia li za da y
es ta ble. De be je rar qui zar se el pa pel de las en ti da des mi nis te ria -
les y agen cias res pec ti vas, y to mar muy en cuen ta sus pun tos de
vis ta en el di se ño de las po lí ti cas eco nó mi cas.

4. Optimizar resultados en el campo social requiere
necesariamente abordajes intersectoriales

La coor di na ción es de sea ble con fre cuen cia en ge ren cia, pe ro en
ge ren cia so cial es im pres cin di ble. Los pro gra mas so cia les pro -
cu ran me tas que por la con fi gu ra ción del pro ble ma mis mo no
son al can za bles por un so lo ac tor or ga ni za cio nal. Au men tar el
nú me ro de ni ños que ter mi nan la es cue la pri ma ria en un mu -
ni ci pio, por ejem plo, no sig ni fi ca só lo tra ba jar en el ám bi to de la
es cue la. Ella es cla ve, pe ro las cau sas de la de ser ción la ex ce -
den. Se rá ne ce sa rio uti li zar un en fo que que ope re so bre la uni -
dad fa mi liar, crean do in cen ti vos pa ra que la mis ma se em pe ñe
en que el ni ño con ti núe en la es cue la, se de ben me jo rar las con -
di cio nes nu tri cio na les, en mu chos ca sos cau san tes de la de ser -
ción, fa ci li tar el trans por te del ni ño a la es cue la, sen si bi li zar a
los pa dres so bre las ven ta jas que im pli ca rá com ple tar los es tu -
dios y otros fac to res. Se ne ce si ta rá el tra ba jo man co mu na do de
ins ti tu cio nes de di ver so ti po que pue dan ope rar so bre esas va -
ria bles, de sa lud en lo re la ti vo a la nu tri ción, de apo yo a la fa -
mi lia, de vi vien da, de trans por te. Por ello, pro gra mas co mo el de
Bra si lia que ha com bi na do es tí mu los a la fa mi lia, con la ac ción
de la es cue la, y otros ele men tos, ha lo gra do re sul ta dos sig ni fi -
ca ti vos en pla zos re du ci dos. Lo mis mo su ce de con la ma yo ría de

130 BERNARDO KLIKSBERG



los pro gra mas so cia les. Pa ra me jo rar la sa lud pre ven ti va, por
ejem plo, es in dis pen sa ble que ha ya un tra ba jo muy bien ar ti cu -
la do en tre las áreas de sa lud y edu ca ción. Pro gra mas co mo el
de sen vuel to en años re cien tes en Cos ta Ri ca, en tre am bos mi -
nis te rios, pre pa ran do a los maes tros pa ra de sa rro llar uni da des
for ma ti vas en sa lud pre ven ti va en el au la, pue den arro jar re sul -
ta dos muy efec ti vos en las ci fras de sa lud pú bli ca.

Las cau sas de la po bre za son múl ti ples e in te rre la cio na das.
Com ba tir las efec ti va men te re quie re abor da jes con si guien te -
men te in ter sec to ria les. La ac ción com bi na da mul ti pli ca la po si -
bi li dad de lo gros de ca da uno de los ac to res or ga ni za cio na les.
La coor di na ción en ge ren cia so cial es obli ga da si se de sea efi -
cien cia, por que hay una de pen den cia es truc tu ral en tre los ac -
to res. Los me jo res pro gra mas se rán en mu chos ca sos
pro gra mas ima gi na ti vos en cuan to a po ten ciar es tas in ter de -
pen den cias, y trans for mar las en ex ter na li da des co mu nes.

En Amé ri ca La ti na ha pre do mi na do en el cam po so cial un
en fo que ca si opues to, con fuer te én fa sis sec to rial. Ca da área
so cial ha he cho ca si un pun to de “ho nor or ga ni za cio nal” de su
au to no mía, y sa lud, edu ca ción, fa mi lia, ju ven tud, tra ba jo, se
plan tean co mo “feu dos” se pa ra dos, y tra tan de que los “ex tra -
ños” no in ter ven gan en sus ope ra cio nes. Ello con du ce ne ce sa -
ria men te a re sul ta dos li mi ta dos, y a se rias ine fi cien cias.

5. Hay que apren der ge ren cia in te ror ga ni za cio nal

Una de las ha bi li da des que de be de sa rro llar una nue va ins ti tu -
cio na li dad so cial en la re gión es la de la ge ren cia in te ror ga ni -
za cio nal. Los pro gra mas de be rán ser, co mo se men cio nó,
pro gra mas don de par ti ci pen va rios mi nis te rios, di ver sas agen -
cias pú bli cas, go ber na cio nes, mu ni ci pios, y la so cie dad ci vil a
tra vés de di ver sas ex pre sio nes. Ge ren ciar la ope ra ción con jun -
ta de dis tin tas or ga ni za cio nes no es lo mis mo que lle var ade -
lan te una or ga ni za ción es pe cí fi ca. Se re quie ren im por tan tes
ca pa ci da des pa ra sen si bi li zar per ma nen te men te so bre las ven -
ta jas del tra ba jo con jun to, de sen vol ver pro ce sos de ne go cia ción
pa ra zan jar las di fe ren cias, ca pi ta li zar las for ta le zas y li mi tar
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las de bi li da des de ca da or ga ni za ción, com pren der las di fe ren -
tes cul tu ras or ga ni za cio na les, cons truir puen tes en tre ellas,
de sa rro llar un len gua je co mún, apro ve char las opor tu ni da des
que pue den sur gir pa ra la ac ción com bi na da.

6. Es necesario superar las falsas oposiciones entre
gobierno por un lado, y ONG y sociedad civil por el otro

El pro ble ma so cial la ti noa me ri ca no no pue de ser de le ga do ex clu -
si va men te en el es ta do. To dos los sec to res de la so cie dad de be -
rían asu mir res pon sa bi li da des y par ti ci par en su en fren ta mien to.
De ben ar mar se ex ten sas re des de co la bo ra ción per ma nen te que
en glo ben a to dos los ac to res so cia les po si bles, orien ta das a ata -
car pro ble mas con cre tos de en ver ga du ra.

En la ac tua li dad la si tua ción es muy di fe ren te. Hay gru pos
de la so cie dad ci vil que no re co no cen te ner res pon sa bi li da des
al res pec to. Per ma ne cen in di fe ren tes. Hay con fre cuen cia des -
con fian za y con flic tos en tre la ac ción es ta tal y la de las ONG´s.
Hay am plios sec to res que ten drían al ta dis po si ción al tra ba jo
vo lun ta rio que no en cuen tran ca mi nos apro pia dos pa ra ca na -
li zar sus apor tes.

Exis ten im por tan tes opor tu ni da des or ga ni za cio na les en su pe -
rar es tas si tua cio nes. Es ta do y ONG´s de ben aliar se es tre cha -
men te apro ve chan do los pun tos fuer tes de ca da uno y
mi ni mi zan do sus li mi ta cio nes. Las ONG´s tie nen un im por tan te
po ten cial en tér mi nos de fac to res co mo fle xi bi li dad, agi li dad, com -
pro mi so, cer ca nía a la co mu ni dad. Pe ro de ben es tar cons cien tes
de que so las no pro du ci rán cam bios de fon do, se ne ce si ta pa ra
ello el con cur so de las po lí ti cas pú bli cas. La rea li za ción de alian -
zas es tra té gi cas en tre am bos y la in cor po ra ción a las mis mas de
igle sias, co mu ni da des ve ci na les, aso cia cio nes de in te rés pú bli co,
uni ver si da des, sec to res em pre sa ria les dis pues tos a la so li da ri -
dad, sin di ca tos obre ros, y otros gru pos, pue de am pliar con si de ra -
ble men te los re cur sos rea les hu ma nos y ma te ria les pa ra la ac ción
so cial e in cre men tar su efec ti vi dad. Por ejem plo, véa se el pa pel
cum pli do por uno de los ac to res po ten cia les de esas alian zas, el
vo lun ta ria do, en di ver sos paí ses. En Es pa ña en años re cien tes un
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gran mo vi mien to de opi nión ges ta do por los jó ve nes exi gió y lo gró
com pro mi sos for ma les en cuan to a au men tar sus tan cial men te
los re cur sos del país pa ra so li da ri dad in ter na cio nal. En Is rael, el
país del mun do con ma yor por cen ta je re la ti vo de tra ba ja do res vo -
lun ta rios, ellos pro du cen en ser vi cios prin ci pal men te so cia les, el
8% del pro duc to bru to na cio nal.

7. Una cla ve pa ra la efi cien cia: des cen tra li za ción
más par ti ci pa ción

La des cen tra li za ción de los pro gra mas so cia les apa re ce co mo
una po si bi li dad muy con cre ta de acer car los a la co mu ni dad, te -
ner con tac to di rec to con sus ne ce si da des, obli gar a ma yor
trans pa ren cia, po si bi li tar el con trol ciu da da no, des bu ro cra ti zar,
ge ne rar ma yor agi li dad, po der rea li zar un mo ni to reo so bre la
mar cha de su eje cu ción y otras ven ta jas or ga ni za cio na les. Sin
em bar go, en la ex pe rien cia in ter na cio nal y en la prác ti ca de la
re gión tam bién ha de mos tra do te ner ries gos. Uno de los prin ci -
pa les es que si los ni ve les de po la ri za ción so cial y de asi me tría
en el po der son muy am plios en las go ber na cio nes y mu ni ci pios,
ha cia los que se des cen tra li za, los gru pos po de ro sos pue dan
coop tar en su fa vor los pro ce sos des cen tra li za dos, “cap tu ran do”
los pro gra mas. Otro es que el pro ce so sea am bi guo en al gu nas
de sus di men sio nes. Se trans fie ran re cur sos li mi ta dos con re la -
ción a las res pon sa bi li da des asig na das, no se de li mi tan con pre -
ci sión los ro les que le que dan al po der cen tral, las de le ga cio nes
son fá cil men te re ver si bles. Tam bién pue de dar se la si tua ción de
que las or ga ni za cio nes re gio na les y lo ca les ha cia las que se des -
cen tra li za no ten gan su fi cien te ca pa ci dad ins ti tu cio nal pa ra ge -
ren ciar los pro gra mas pues tos a su car go. En to dos esos ca sos,
la si tua ción pos des cen tra li za ción pue de in clu so lle gar a ser
peor que la pre via, por cuan to los ser vi cios que an tes pres ta ba
con ine fi cien cias el po der cen tral, pe ro con cier ta se gu ri dad,
aho ra pue den que dar en el “ai re”.

To do ello no in va li da el enor me po ten cial de la des cen tra li -
za ción co mo ar ma de ges tión so cial. Obli ga a to mar pro vi sio nes
que pue dan con tra rres tar es tos ries gos. Se im pon drá, en tre
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otros as pec tos, di se ñar con cla ri dad los tér mi nos de la des cen -
tra li za ción y tra tar de que sean efec ti va men te via bles pa ra los
ni ve les re gio na les y lo ca les, y de sa rro llar la ca pa ci dad ins ti tu -
cio nal de los mis mos. La “com bi na ción ga na do ra” pa re ce sur gir,
se gún la ex pe rien cia, cuan do se su man la des cen tra li za ción y la
par ti ci pa ción ge nui na de la co mu ni dad. Los pro ce sos de des -
cen tra li za ción son uno de los cam pos en don de la par ti ci pa ción
con si de ra da ac tual men te una de las vías maes tras pa ra ob te ner
me jor efi cien cia en to do ti po de or ga ni za cio nes pú bli cas y pri va -
das, tie ne ma yo res po si bi li da des.1 Si la co mu ni dad or ga ni za da
co ges tio na los pro gra mas so cia les des cen tra li za dos, se ajus ta -
rán es tric ta men te a las de man das rea les, ha brá un “feed back”
con ti nuo so bre sus efec tos que per mi ti rá co rre gir los so bre la
mar cha, ha brá una pre sión por trans pa ren cia y pul cri tud en el
uso de re cur sos que erra di ca rá la co rrup ción, y li mi ta rá las
prác ti cas clien te la res, re ci bi rán apor tes per ma nen tes de ideas
pa ra su me jo ra, y ha brá un con tra pe so efec ti vo a la po si bi li dad
de coop ta ción por “eli tes” lo ca les.

Así co mo la des cen tra li za ción re quie re de la par ti ci pa ción,
crea asi mis mo opor tu ni da des im por tan tes pa ra es ta úl ti ma, y los
“cír cu los vir tuo sos” que pue de de sen ca de nar una par ti ci pa ción
ge nui na son for mi da bles. Las co mu ni da des ca ren cia das tie nen
mu cho que apor tar a los pro gra mas so cia les di ri gi dos a ellas. Los
ra zo na mien tos que las des va lo ri zan, a par tir de su mis ma po bre -
za, han re sul ta do des men ti dos por los he chos. Los pro gra mas so -
cia les de ma yor ren di mien to com pa ra do son aque llos en que se
ha abier to po si bi li da des au tén ti cas de par ti ci pa ción. En tre otros,
un es tu dio de Na ra yan (1994) so bre la con tri bu ción de la par ti ci -
pa ción po pu lar, mues tra su po ten cia li dad. La in ves ti ga ción ana -
li zó 121 pro yec tos de do ta ción de agua po ta ble a cam pe si nos
po bres en 49 paí ses de Afri ca, Asia y Amé ri ca La ti na. Los pro yec -
tos con ele va da par ti ci pa ción tu vie ron un al to ren di mien to en el
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80% de los ca sos y un ren di mien to me dia no en el 20% res tan te.
Nin gu no tu vo ba jo ren di mien to. Los de ba ja par ti ci pa ción tu vie -
ron un al to ren di mien to só lo en el 2,7% de los ca sos, un ren di -
mien to me dia no en el 40%, y un ba jo ren di mien to en el 5,3%.

Las mis mas cons ta ta cio nes pue den ha llar se en Amé ri ca La ti -
na. La ape la ción ma si va y ge nui na a la par ti ci pa ción fue la ba se
de al gu nas de las ex pe rien cias so cia les más exi to sas y re nom bra -
das in ter na cio nal men te de Amé ri ca La ti na, co mo Vi lla el Sal va dor
del Pe rú, las es cue las pú bli cas ges tio na das por los pa dres en Mi -
nas Ge raes, y el Pre su pues to Par ti ci pa ti vo de Por to Ale gre. En to -
dos es tos ca sos la par ti ci pa ción mo vi li zó a fon do el ca pi tal so cial
la ten te en la co mu ni dad. En Vi lla El Sal va dor la mu chas ve ces
pre mia da co mu ni dad au to ges tio na ria del Pe rú, de cer ca de
300.000 al mas, los po bres no te nían nin gún ti po de bie nes, y le -
van ta ron un mu ni ci pio en te ro con sus ma nos en un bre ve pe río -
do his tó ri co. No te nían pa tri mo nio eco nó mi co, pe ro sí ca pi tal
so cial muy ri co. Pro ve nían de las sie rras pe rua nas y con ta ban
con un ba ga je muy am plio de va lo res, ac ti tu des so li da rias, ex pe -
rien cia de vi da co mu nal, y otros ele men tos cul tu ra les, cul ti va dos
du ran te si glos por la cul tu ra an di na. En el am bien te pro pi cio de
la par ti ci pa ción di chos ele men tos se mo vi li za ron ac ti va men te y
fue ron de ci si vos en sus lo gros.2

8. Se necesitan pactos y concertaciones sociales de
apoyo para posibilitar una gerencia social eficiente

Los pro gra mas so cia les ne ce si tan con tar con res pal dos am plios
de la so cie dad pa ra po der cum plir con efec ti vi dad sus me tas.
Co mo se se ña ló an te rior men te, por lo pron to exis ten sec to res
que des con fían ca si por prin ci pio de los pro gra mas. Que con si -
de ran que el gas to so cial es “ile gí ti mo”. Los pro gra mas de ben
pro cu rar con tra rres tar los ex pli can do de ta lla da men te a la opi -
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nión pú bli ca sus apor tes po si bles, tan to des de el pun to de vis -
ta éti co, co mo del pro duc ti vo, y de ben pro cu rar en el mar co de
los me ca nis mos de mo crá ti cos con cer ta cio nes so cia les en su
apo yo. Esas con cer ta cio nes les se rán asi mis mo fun da men ta les
pa ra “aguan tar” los ex ten sos pe río dos que con fre cuen cia se
ne ce si tan pa ra lo grar ob je ti vos tan gi bles en el cam po so cial.
Tam bién per mi ti rán sos te ner los fren te a las ame na zas de re -
cor tes des ti na dos a so lu cio nar de se qui li brios fi nan cie ros en
otras áreas. Asi mis mo, se rán vi ta les si se ne ce si tan de nue vas
eta pas pa ra con so li dar el pro gra ma y ex ten der lo.

To dos es tos as pec tos son fun da men ta les pa ra que pue da
de sen vol ver se en los pro gra mas so cia les una ge ren cia efi cien te
con pro yec cio nes de me dia no y lar go pla zo. En es ta, co mo en
otras áreas del de sa rro llo, la di men sión po lí ti ca es esen cial. Si
por ejem plo, pro gra mas di ri gi dos al for ta le ci mien to de la es cue -
la pú bli ca cuen tan con aso cia cio nes de pa dres de las mis mas,
or ga ni za dos pa ra de fen der los, muy dis tin tos se rán los re sul ta -
dos a si só lo los de fien den los pro fe sio na les que los eje cu tan.

V. Una re fle xión fi nal

En re cien tes pre sen ta cio nes pú bli cas, el Pa pa Juan Pa blo II
(1999) di jo que “el pro ble ma de la po bre za es al go ur gen te, que
no pue de de jar se pa ra el ma ña na”, pues des de to do el mun do “se
al za el la men to de los po bres, el gri to de los ni ños, de las mu je -
res, de los an cia nos, los re fu gia dos, de las víc ti mas de la gue rra,
de los de sem plea dos”. Asi mis mo, re sal tó que “el de sa rro llo y el
pro gre so eco nó mi co nun ca de ben lle gar a cos ta del hom bre y de
la mu jer di fi cul tan do la ta rea de sa tis fa cer sus ne ce si da des fun -
da men ta les, el avan ce no pue de ser a cual quier pre cio”.

Sus afir ma cio nes pa re cen muy su ge ren tes pa ra los di le mas
la ti noa me ri ca nos. Los pro ble mas a los que se pa só re vi sión en
es te tra ba jo no ad mi ten de mo ras. Hay un cos to muy pe sa do
por cual quier pos ter ga ción. En el cam po so cial, a di fe ren cia de
otras áreas, los da ños que pue de pro du cir el di fe ri mien to de las
so lu cio nes son en di ver sos ca sos irre ver si bles. Así, en tre mu -
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chas otras con se cuen cias de las di la cio nes en dar res pues ta, se
ha ve ri fi ca do que si un ni ño no re ci be una nu tri ción ade cua da
en las pri me ras eta pas de la vi da, sus ca pa ci da des ce re bra les
que dan afec ta das y des pués no hay re tor no po si ble. En otra
área, la mor ta li dad ma ter na, la re gión tie ne una ta sa cin co ve -
ces ma yor a la de los paí ses de sa rro lla dos. Da do el es ta do ac -
tual de los avan ces mé di cos al res pec to, ello im pli ca que hay
nu me ro sas “muer tes gra tui tas” que no se da rían si exis tie ra la
co ber tu ra de sa lud apro pia da pa ra to das las ma dres.

Ur ge dar el sal to a una vi sión in te gra da del de sa rro llo que
lo gre otro ti po de equi li brio di fe ren te en tre las po lí ti cas eco nó -
mi cas y las so cia les, y que re co noz ca el pa pel im pres cin di ble de
es tas úl ti mas en la ob ten ción de un de sa rro llo que ten ga ba ses
real men te sos te ni bles. Co mo lo plan tea Tou rai ne (1997): “en
vez de com pen sar los efec tos de la ló gi ca eco nó mi ca la po lí ti ca
so cial de be con ce bir se co mo con di ción in dis pen sa ble del de sa -
rro llo eco nó mi co”.

Se ar gu ye con fre cuen cia que to do es un te ma de re cur sos
eco nó mi cos, que al fal tar los mis mos no es via ble ob te ner re -
sul ta dos muy dis tin tos a los ac tua les. Que mien tras no ha ya
ma yo res re cur sos la si tua ción no po drá va riar. Des de ya que es
im por tan te con tar con más re cur sos eco nó mi cos y de ben ha -
cer se to dos los es fuer zos pa ra me jo rar el cre ci mien to, la pro -
duc ti vi dad, y la com pe ti ti vi dad de la eco no mía. Pe ro el te ma no
pa re ce re du cir se a ello. En un tra ba jo re cien te so bre la mor ta -
li dad co mo in di ca dor del fra ca so o éxi to eco nó mi co, Sen (1998)
con tes ta al ar gu men to de los re cur sos es ca sos con da tos em pí -
ri cos muy su ge ren tes. Com pa ra la si tua ción de una se rie de
paí ses en tér mi no de dos in di ca do res: pro duc to bru to per cá pi -
ta que se su po ne mi de pro gre so eco nó mi co, y es pe ran za de vi -
da, in di ca dor de ci si vo pa ra apre ciar el éxi to in te gral de una
so cie dad. Los re sul ta dos son como los muestra el gráfico 10.

Las tres pri me ras so cie da des del cua dro: el es ta do de Ke ra -
la en la In dia de más de 30 mi llo nes de ha bi tan tes, Chi na, y Sri
Lan ka tie nen un ba jí si mo pro duc to bru to per cá pi ta in fe rior a
los 550 dó la res anua les. Las otras tres: Su da fri ca, Bra sil y Ga -
bón tie nen un pro duc to que es 5 a 10 ve ces ma yor. Sin em bar -
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go, en las pri me ras la gen te vi ve bas tan te más años pro me dio
que en las se gun das: 71, 69, y 72, ver sus 63, 66, y 54.

In flu yen fac to res co mo el gra do de equi dad que es con si de -
ra ble men te me jor en las pri me ras, y los arre glos so cia les que
han or ga ni za do en te mas cla ves pa ra la sa lud pú bli ca, co mo el
agua po ta ble, las ins ta la cio nes sa ni ta rias, la luz, la edu ca ción,
y la co ber tu ra mé di ca. Des pués de to do, re fle xio na Sen, por
ejem plo, los cos tos re la ti vos de al gu nos de los in su mos esen -
cia les de los sis te mas de sa lud, co mo el per so nal mé di co y pa -
ra mé di co, son mu cho más ba jos en los paí ses en de sa rro llo que
en los de sa rro lla dos. Paí ses co mo los men cio na dos y Cos ta Ri -
ca, su bra ya, “han re gis tra do una re duc ción muy rá pi da de las
ta sas de mor ta li dad y una me jo ra de las con di cio nes de vi da,
sin un cre ci mien to eco nó mi co no ta ble”.
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Gráfico 10
Producto nacional bruto y esperanza de vida

en países seleccionados, 1992

Fuen te: Amart ya Sen, “Mor ta lity as in di ca tor of eco no mic suc cess and fai lu re.” The Eco no -

mic Jour nal, Ja nuary 1998.



Hay en jue go, por en de, no só lo pro ble mas de re cur sos, si -
no tam bién de prio ri da des, de gra dos de equi dad, y de or ga ni -
za ción so cial. El te ma de las prio ri da des es cru cial. No só lo en
las asig na cio nes de re cur sos si no tam bién en los ajus tes. ¿Por
qué cor tar con tan ta fre cuen cia por el pre su pues to de los sec -
to res so cia les? ¿Por qué no re vi sar cui da do sa men te los cos tos
que im pli can ese ti po de cor tes pa ra las me tas fi na les de la so -
cie dad, pa ra la co he sión so cial, y pa ra el mis mo cre ci mien to?
An te la Asam blea Mun dial de la Sa lud, re sal tó al res pec to el
Pre mio No bel de Eco no mía (Sen 1999):

Es in di ca ción de que vi vi mos en un mun do al re vés el he cho
de que el mé di co, el maes tro de es cue la o la en fer me ra, se sien -
tan más ame na za dos por el con ser va du ris mo fi nan cie ro que
un ge ne ral del ejér ci to. Pa ra sub sa nar es ta ano ma lía es pre ci -
so no ya pe na li zar la pru den cia fi nan cie ra, si no te ner más ple -
na men te en cuen ta los cos tos y los be ne fi cios de las dis tin tas
op cio nes.

El en fren ta mien to de la po bre za y la ini qui dad en la re gión
re quie re una re vi sión pro fun da del rol de las po lí ti cas so cia les,
de su mo do de di se ño, y de la es tra té gi ca di men sión ins ti tu cio -
nal y ge ren cial. Pe ro la mis ma de be ser he cha no só lo a la luz
de con si de ra cio nes téc ni cas, si no te nien do co mo mar co de dis -
cu sio nes a fon do so bre las me tas úl ti mas del de sa rro llo, la bús -
que da de vías com pa ti bles con ellas, y las prio ri da des y
ur gen cias en la asig na ción de re cur sos.

De di chas dis cu sio nes pue de emer ger el nue vo mo de lo de po -
lí ti ca so cial que es tán re cla man do am plias ma yo rías en la re gión
a tra vés de los di ver sos ca na les de la de mo cra cia. La po lí ti ca so -
cial agre si va, y ac ti va, que se pre ci sa, que de be ser co ges tio na da
por el es ta do y la so cie dad ci vil, de be rá con tar con una ins ti tu -
cio na li dad so cial re no va da, con las ca pa ci da des ge ren cia les
apro pia das, y ser trans pa ren te, abier ta y par ti ci pa ti va.

El te ma no ad mi te pos ter ga cio nes. Cons ti tu ye un “es cán da -
lo mo ral” que a fi nes del si glo XX, mi llo nes y mi llo nes de la ti -
noa me ri ca nos vean trans cu rrir sus días y los de sus fa mi lias,
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en me dio de pri va cio nes que cer ce nan sus de re chos hu ma nos
más bá si cos.
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