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Democracia y politica social

en América Latina

Cecilia Lopez Montaiio’

Al registrarse un tercer afio de crecimiento econémico en América Latina superior
al 4%, instituciones como la CEPAL califican el dltimo cuatrienio como el de mejor
desempefio econémico y social de América Latina en los tltimos 25 afios (CEPAL, 2006).
A su vez, el panorama social de la misma institucion es aun mas categérico al afirmar que
“el avance en la reduccién de la pobreza, la disminucién del desempleo, la mejora en la
distribucion del ingreso en algunos paises y un aumento importante del nimero de puestos
de trabajo, son los principales factores que marcaron una tendencia positiva en varios paises
de la regién” (CEPAL, 2006b) Esta vision triunfalista se ha empezado a transmitir en paises
como Colombia, en el cual muchos de estos hechos no se han dado, como por ejemplo, una
reduccién en el desempleo o una mejora significativa en la distribucién del ingreso.

Tres reflexiones parecen relevantes. La primera se refiere al crecimiento econémico
de la regién que no ha sido prioritariamente el resultado de politicas publicas acertadas
sino que se debe, en gran parte, a situaciones exigenas que han beneficiado de diversa
manera a distintos paises del mundo. El alto precio en las materias primas, exportaciones
mayoritarias de los paises en desarrollo, a lo cual contribuy6 significativamente el gran
crecimiento de China e India y el precio de los combustibles que ayudé al desempefio
econémico especialmente de los paises exportadores de crudo y la gran abundancia
de recursos financieros internacionales, son algunos de los factores reconocidos como
aquellos que incentivaron el crecimiento de estos paises.

Economista. Senadora de Colombia y ex Ministra de Medio Ambiente, de Agricultura y de Planeacién
de Colombia.
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En segundo lugar, América Latina no fue la regién del mundo en desarrollo
que mas crecié durante este periodo. Mas aun, Africa viene superdndola en la tasa de
crecimiento y se espera que continde haciéndolo en el 2007, para no mencionar las
economias en transicidén cuyas tasas son muy superiores a las observadas en América
Latina (CEPAL, 2006). Y en tercer lugar, los avances que se mencionan en el campo
social no cambian radicalmente los inexplicables niveles de pobreza ni de indigencia ni
la deplorable concentracién del ingreso que sigue identificando a esta parte del mundo
como la regién mas desigual del planeta.

No se justifica, por lo tanto, ese estado de euforia que demuestran muchos
analistas en América Latina. Por el contrario, lo que deberia darse en estos momentos es
una reflexion seria sobre el patron de desarrollo que predomina en la region y la validez
de las politicas publicas actuales, para llegar a la verdadera pregunta de fondo: ¢se esta
construyendo el tipo de sociedad realmente democrética donde se responda a los derechos
de todos los ciudadanos o simplemente en estos periodos de crecimiento se consolida el
esquema de muchas ganancias para pocos y unos cuantos subsidios para pobres? ¢Se
han sentado las bases para que al momento en que la economia mundial entre en la
fase recesiva previsible, las economias latinoamericanas no vuelvan a desacelerarse y a
profundizar sus problemas sociales?

Precisamente por no estar en medio de una crisis econémica, es el momento
para un analisis de fondo sobre el presente y el futuro de la region. Como punto de
partida deberian tomarse las afirmaciones recientes del ex Presidente Ricardo Lagos:
“las insuficiencias del proceso democratico, de una parte, la insatisfaccién con resultados
sociales y esta incapacidad de superar desigualdades, debilita la adhesion a la democracia
y puede poner en jaque la gobernabilidad”. (Lagos, R. 2004) Después de varios afios de
debates cada vez menos ideologizados sobre las politicas econdmicas impulsadas por los
organismos internacionales, que sin duda empiezan a abrir nuevos horizontes econémicos,
ahora deberfa suceder algo similar con los sistemas politicos de América Latina.

Es necesario superar la democracia electoral cuyos resultados ya se conocen y
empezar a construir la democracia de ciudadania y en ese proceso, el reposicionamiento
del Estado es un paso fundamental (Mariani, R. 2006). Alain Touraine, en una reciente
entrevista, sefialaba como el gran pecado de la globalizacién, su olvido del individuo y
agregaba que “ la prioridad de ahora es defender, fomentar y re-crear la democracia, es
decir, més importante que todo es ser un ciudadano, que todos tengamos como meta
principal crear ciudadanos, gente con mas capacidad de intervenir en la vida publica”.
(Touraine, A. 2007)

Con el objeto de contribuir a este debate, el presente articulo pretende analizar
la interrelacidn entre una democracia de ciudadania y una nueva forma de disefiar y
ejecutar las estrategias sociales por parte de los diferentes gobiernos. Una primera parte
tratard sobre el esquema de desarrollo latinoamericano de crecimiento sin equidad. Una
segunda partird de reconocer que se empieza a vislumbrar una nueva etapa en la politica
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social. Una tercera buscara identificar la interrelacién entre una fase mds avanzada de
democracia y lo que se denomina el universalismo basico. Finalmente, se planteard una
reflexi6n final que se espera aporte algunos elementos para esta discusién que apenas se
inicia.

Una mirada a la historia reciente de América Latina demuestra que ni en los mejores
momentos de expansién de sus economias, la region ha logrado resolver su profunda
desigualdad y sus altos niveles de pobreza. No es el objetivo, por lo tanto, atribuirle esta
caracteristica del desarrollo regional exclusivamente a las politicas econdmicas aplicadas en
las dltimas décadas. Sin duda, si les cabe algo de responsabilidad al no haber contribuido
a cambiar las tendencias ni siquiera en sus fases expansivas. Pero esta caracteristica de
crecimiento sin equidad de América Latina requiere explicaciones més de fondo.

En una reciente presentacion sobre “ Situacién y problematica de América Latina”,
Nohra Rey de Marulanda anotaba c6mo, hace 100 afios, algunos paises latinoamericanos
generaban una riqueza similar o superior a la de los paises escandinavos y Japon y, slo
40 afos atrds, su PIB per cdpita era mayor que el de los paises del Sudeste Asiatico
(Griaficos 1 y 2). Sin embargo, al revisar hoy estos mismos indicadores, la situacién es
exactamente la inversa, afirma la autora (Gréfica 3). En principio se podria atribuir este
rezago al menor crecimiento de la regién. Como anota Rey de Marulanda, entre 1990
y el 2000 el Sudeste Asidtico multiplicé su PIB por siete, los paises de la OCDE lo
duplicaron y América Latina lo mantuvo. Sin embargo, como lo demuestra el Grifico 3,
durante los dltimos cuarenta afios, América Latina duplicé su riqueza, pero la pobreza se
mantuvo alrededor del 40% y la desigualdad en ingresos, medida por el indice de Gini,
siempre estuvo muy cercana al 0.5 (Rey de Marulanda, 2000).

Ante esta realidad irrefutable, lo primero que surge es la necesidad de reconocer
que no basta con crecer para cambiar este patron de desarrollo sino que el tipo de
crecimiento importa especialmente cuando de resultados sociales se trata (Chandrasakhar,
C.P. 20006). La pregunta no resuelta ain, es cuéles son los elementos que determinan
esta forma de comportarse de la economia, sus factores de produccién y la sociedad en
general. Las explicaciones mas obvias son aquellas que identifican a las politicas pablicas,
especialmente aquellas llamadas a generar cambios en la calidad de vida de la poblacién,
es decir, las politicas sociales, como las grandes responsables de esta realidad. Sin negar
la importancia de explorar el alcance de esta afirmacién, es fundamental reconocer
que este andlisis ha resultado incompleto y que es fundamental avanzar hacia la esfera
de la economia politica para llegar al tema del poder, el sistema politico y el tipo de
democracia que ha imperado en América Latina.
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GRAFICO 1. PIB PER CAPITA HACIA 1900"
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Fuente: Madison (2001)

Citado por Rey de Marulanda, Nohra, en Situacion y problemitica socio-
econémica en América Latina. BID (2006)

GRAFICO 2. PIB PER CAPITA HACIA 1960

Argentina 4,481
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Citado por Rey de Marulanda, Nohra, en Situacién y problematica socio-
econémica en América Latina. BID (2006)

Ensintesis, es imposible explicar la realidad de la region sin apartarse de la tendencia
de atribuirle a la economia capacidades que no tiene y sin reconocer su interrelacion
con la politica. La tecnocracia latinoamericana que creyé sustituir a la politica, ante
los pobres resultados logrados, empieza a reconocer esta innegable interrelacién. José
Antonio Ocampo lo expresa claramente: “la economia debe estar sujeta a la politica y, en
particular, a procesos politicos democraticos, porque ésta es la forma como la sociedad
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GRAFICO 3. PIB PER CAPITA HACIA 2004!
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Citado por Rey de Marulanda, Nohra, en Situacién y problematica socio-econémica en América Latina. BID (2006)

dirime sus controversias” (Ocampo, José A. 2004). Pero el vinculo entre economia y
politica no termina alli. Ocampo continta: “es en la economia donde anida la solucién
de buena parte de los deficits de ciudadania social”.

Con este enfoque més comprehensivo es posible que se logre entender las razones
por las cuales América Latina esta atrapada con un mercado que polariza la sociedad y
debilita la democracia y un sistema politico que no ofrece ni seguridad, ni condiciones
para el desarrollo al potenciar el crecimiento del mercado. América Latina es la primera
regién enteramente democritica compuesta por sociedades con muy altos niveles de
pobreza y la mayor desigualdad social del mundo (PNUD, 2004). En la busqueda de
explicaciones y estrategias se ha llegado a plantear la necesidad de una politica econémica
que promueva la integracién social y una democracia que incluya, que integre y que le
ofrezca a la politica econémica el contexto institucional, politico y social indispensable
para que promueva més empleo y mas trabajo (PNUD, 2004b)

Esta incapacidad que ha demostrado la regién para quebrar su tendencia a
concentrar las ganancias en unos pocos cuando la economia crece y a concentrar los
costos en las mayorias de ingreso precario cuando se dan las crisis econdmicas, pasa
necesariamente por el tema del poder, tan despreciado por la tecnocracia latinoamericana.

345



DEMOCRACIA, ESTADO Y ECONOMIA

En esta parte del mundo, en las dltimas dos décadas, se opté por nuevos modelos en lo
econémico y en lo politico, pero las estructuras de poder sélo hasta ahora empiezan a
abrir espacios a sectores nuevos. Independientemente de los resultados que se generen,
América Latina necesita un nuevo pacto de poder que conlleve a un Estado que no se
limite a ocuparse de los pobres sino a uno en el que los pobres se sienten en la mesa del
poder.

Sélo cuando se logre un equilibrio de poder de manera que los excluidos de
siempre participen de las decisiones del Estado y cuando éste les garantice a todos
los ciudadanos sus derechos econdmicos, sociales y culturales y no sélo los politicos,
es posible que el modelo de desarrollo de crecimiento sin equidad cambie en América
Latina. Una democracia de ciudadania es la Gnica que permitiria que los mercados
funcionen de manera que no reproduzcan la desigualdad. Sélo la satisfaccién de
todos los derechos le permite al ciudadano ser auténomo, es decir, la equidad es
condicién previa a la autonomia, y sin equidad no es posible que exista mercado en
la medida en que el mercado no es otra cosa que el lugar donde los consumidores
expresan su individualidad, accién imposible de ejercer cuando no se han satisfecho
las condiciones basicas para el ejercicio de la misma (Lépez, Cecilia, M. Cabreray LC
Valenzuela, 2005). La pregunta de fondo es como se construye esta democracia de
ciudadania.

Serfa inexacto plantear que los gobiernos han sido indiferentes al tipo de modelo
de desarrollo excluyente de la regién. Concientes de esta realidad, las autoridades de
éstos paises, durante los tltimos afios, ampliaron significativamente el gasto publico
social, convencidos de que seria la forma adecuada de empezar a resolver las injusticias
sociales. Después de la década perdida en los 80’s, cuando el gasto social se estancd,
éste aument6 en un 50% en términos per capita y 70% en términos absolutos en los
afios noventa. Fue una decision politica méds que un simple resultado del crecimiento
econdémico, que nunca llegd a los niveles esperados, afirma la CEPAL (Griéfica 4).
Sin duda este incremento en los recursos destinados a los sectores sociales implicé un
gran esfuerzo fiscal dado que el crecimiento logrado nunca llené las expectativas que
se plantearon al iniciarse los noventa. Pero los resultados fueron decepcionantes. Se
registraron algunas mejoras como la reduccién de las tasas de mortalidad infantil y
el mayor acceso a los servicios pablicos. Pero paises con igual o menor gasto social
en otras partes del mundo, obtuvieron mayores avances en este campo, como los del
Sudeste Asiético. (Rey de Marulanda y J. Guzmaén, 2003) Lo mds preocupante ha sido lo
sucedido con la pobreza en América Latina. Los niveles de la poblacién por debajo de la
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GRAFICO 4. PIB PER CAPITA POR REGIONES 1960-2005
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Citado por Rey de Marulanda, Nohra, en Situacién y problematica socio-econémica en América Latina. BID (2006)

linea de pobreza se redujeron de 48.3% al 43.8% hasta 1999, pero dado el crecimiento
de la poblacidn, el nimero absoluto de pobres aument6 en ese periodo en 11 millones.
(Rey de Marulanda y J. Guzman, 2003)

Desde inicios del siglo XXI se han venido explorando explicaciones para lograr,
por un lado, entender mejor estos resultados y, por otro, sugerir cambios en la forma de
abordar la desigualdad y la pobreza. Algunas explicaciones se centran en la naturaleza
y calidad del gasto social (Rey de Marulanda y J. Guzmén, 2003). Un analisis de dicho
gasto por paises durante los noventa, demuestra que en algunos de ellos estos esfuerzos
fiscales fueron progresivos, mientras que en un nimero significativos de ellos fueron
regresivos (Gréfica 5). Al revisar los paises incluidos en cada una de las dos categorias
es evidente que, con dos excepciones, México y Brasil, los paises mds grandes de la
regi6n con Estados mds consolidados, lograron efectos positivos de sus gastos en salud y
educacién. Un trabajo adicional de Marulanda, Ugaz y Guzman, sobre la orientacién del
gasto social en América Latina, concluye que la mayor progresividad se da en educacion
primaria y la mds alta regresividad en la seguridad social, cuyos beneficios se concentran
en los sectores de mayor ingreso. Mas aun, los autores afirman que la politica social
solo tiene un impacto parcial sobre las condiciones de pobreza y exclusién de la region
y que es la interrelacion entre la politica social y la politica econémica la que tiene
efectos profundos sobre las condiciones sociales de la poblacién latinoamericana. (Rey de
Marulanda, N. Ugaz, J. Guzman, J. 2006)
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GRAFICO 5. GASTO SOCIAL! POR GRUPOS DE INGRESO
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de los valores positivos a un Gasto Social regresivo.

Fuente: Rey de Marulanda, Ugaz y Guzmén (2005).

Otra explicacién que ha surgido sobre la poca efectividad de la politica social
en América Latina, intimamente relacionada con el tema del poder, la plantea Lloyd-
Sherlock al insistir en que el tema de los privilegios en estas sociedades es un factor
explicativo importante. (Lloyd-Sherlock, 2000) Segun este autor, el hecho de pertenecer
a determinados grupos, como a los asalariados o a grupos clientelistas, garantiza su
acceso privilegiado y deja por fuera a los sectores sin poder, los trabajadores temporales
y con gran frecuencia, a las mujeres.

Una de las mds interesantes explicaciones sobre la poca efectividad del gasto
social en América Latina es aquella que atribuye estas fallas a lo que se denominan “las
condiciones iniciales”. Esta tesis plantea que la aguda desigualdad en la distribucién
de la riqueza y la persistente exclusion social en los paises latinoamericanos, frena
el acceso de los mas pobres a los servicios sociales atin cuando éstos son provistos
por el Estado (Rey de Marulanda y J Guzman, 2003). Dicho estudio plantea la
posibilidad de que cuando existe una gran exclusién social, puede presentarse una
especie de seleccién adversa, que hace que quienes mds requieren de los servicios
sociales que ofrece el Estado, no tengan acceso porque no cumplen con los requisitos

de elegibilidad.
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Una respuesta acertada ha sido planteada por José Antonio Ocampo al identificar
que “el creciente dualismo o heterogeneidad que caracteriz6 a América Latina durante
el periodo de reformas se ha manifestado particularmente en el comportamiento de los
mercados de trabajo”. Ocampo afirma que aunque el crecimiento econémico fue mas rapido
que en los 80s, en los 90s el desempleo abierto aument6 casi tres puntos porcentuales a
lo que se sumé un claro deterioro en la calidad del empleo. En sintesis, al no generar la
economia suficiente empleo y ser éste ademas precario, anuld los efectos del gasto social
realizado durante ese mismo periodo (Ocampo, J.A., 2004). La gran contribucién de esta
tesis es que reconoce no soélo la interrelacién entre la politica econémica y la politica social,
sino mds importante adn, lo que las mujeres feministas han venido planteando: el contenido
social de las politicas macroeconémicas (Elson, D. Cagatay, N. 1999).

Al analizar con mayor detenimiento las politicas sociales que han prevalecido
desde el inicio de los 90s, focalizadas hacia en los més pobres con servicios de carédcter
asistencial y las frustraciones por las estrategias universales que las antecedieron,
pero apoyadas s6lo en el Estado, es evidente que la politica social en América Latina
requiere tomar un nuevo rumbo. Son muchos los elementos que deberfan considerarse
en la basqueda de un nuevo norte para este tipo de politicas. El primero de ellos es el
reconocimiento de la no-neutralidad de la politica econdémica, premisa ain no aceptada
por la mayoria de las autoridades econdmicas de la regién. Sin duda, las experiencias
anotadas en la década de los noventa aportan elementos para avanzar en el llamado
“contenido social” de las decisiones que se toman en el campo de la macroeconomia. Sin
embargo, falta mucho analisis empirico para demostrar a los no convencidos, ministros
de hacienda, por ejemplo, que al tomar decisiones que afectan variables econémicas
se incide de diferente manera sobre los diversos grupos sociales de un pais. La no-
neutralidad de la politica econémica es particularmente vilida en términos de género.
Hombres y mujeres vivieron de manera diferente los procesos de ajuste de los 80s y 90s
con impactos diferentes en términos de su calidad de vida (Lépez, C. 2005)

Otro elemento fundamental en esta busqueda de nuevas formas de abordar la
politica social, es la capacidad del Estado. Para muchos, uno de los elementos que pueden
explicar la gran diferencia entre la eficiencia del gasto social en el Sudeste Asiatico y
en América Latina, radica precisamente en esta gran diferencia entre las dos regiones,
siendo América Latina un ejemplo de debilidad estatal (Gaviria, C., 2000). El andlisis de
las condiciones iniciales de cada pais debe constituir sin duda, parte del nuevo esquema
que se construya para la mayor eficiencia de la politica social. Finalmente, el tema del
poder que determina los privilegios de sectores de la sociedad latinoamericana, lleva a la
necesaria interrelacién entre desarrollo y democracia, tal y como se plantea en el acapite
anterior.

Como paso para construir el nuevo rumbo que debe tomar la politica social
en América Latina, el llamado “Universalismo basico” constituye un elemento crucial
(Filgueira, Molina, Papaddpulus y Tobar, 2006). Su gran mérito consiste en “aprender
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de los intentos pasados —exitosos y fallidos— de politica social y busca establecer una
formulacién realista que ofrezca un camino posible para mejorar las condiciones de vida
de la mayorfa de la poblacién de América Latina”. Los principios de esta propuesta
son los siguientes: la cobertura de las prestaciones esenciales debe ser universal; las
prestaciones y servicios que se definan deben cumplir requisitos de calidad garantizados
para todos; el Estado debe garantizarles a todos el usufructo del conjunto de prestaciones;
el “Universalismo bdasico” ofrecerd un conjunto limitado de prestaciones esenciales de
acuerdo a las circunstancias de cada pais.

A partir de esta nueva forma de construir el universalismo bésico como estrategia
para disefiar las politicas sociales y al tomar en consideracion los otros elementos anotados,
se puede afirmar que América Latina ha acumulado suficientes experiencias, positivas y
negativas, para darle un nuevo rumbo a la politica social de la Regién. Se abre ademds
la oportunidad para vincularla con los principios de una democracia de ciudadania, fase
en la cual deberfan ubicarse los sistemas politicos de la Region.

Sialgoes evidente en América Latina, es la frustracion con lademocracia en amplios
sectores de estas sociedades. Indicadores como el Latinobarémetro sefialan que mientras
el apoyo a la democracia en 2006 se ubicé en los 58 puntos, s6lo el 38% se manifestd
satisfecho con su funcionamiento. Algo similar a lo que ha sucedido con la economia
de mercado en las dltimas décadas: aunque la mayoria de la poblacién latinoamericana
considera que este sistema es el que genera desarrollo (57%), la satisfaccién con sus
resultados es muy inferior (16%) (Ocampo, J. A. 2004). Debe reconocerse que ha sido
precisamente la frustracion con las reformas econémicas aplicadas en las dos tltimas
décadas lo que ha abierto el debate sobre el desarrollo latinoamericano. Actualmente,
por razones econdmicas y politicas, se exploran distintas formas de no perder lo ganado,
—la estabilidad macroeconémica por ejemplo— y de alcanzar crecimientos econdémicos
mas altos y especialmente sostenibles, asi como nuevas formas de abordar la politica
publica con mejores resultados sociales.

Los derechos politicos de los ciudadanos han logrado avances significativos en la
regién. Pero como se menciona reiteradamente, América Latina sigue cargando con el peso
de ser la region mds desigual del planeta. Estdn dadas las condiciones para reproducir en
lo politico lo que se esta gestando en lo econdémico, es decir, moverse hacia una nueva fase,
en este caso, hacia la democracia de ciudadania. Mariani explica claramente dos razones
fundamentales que justifican plenamente esta transicion en el sistema politico de la regién:
en primer lugar, la democracia no es sélo un principio de legitimizacién de los gobiernos
sino un principio de organizacion de la sociedad que parte del reconocimiento del derecho
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al acceso igualitario de todos los ciudadanos a los bienes y servicios esenciales. Y en segundo
lugar, si algo conspira contra la consolidacién de estas sociedades es la desigualdad y la
exclusién de sectores a los cuales el Estado no les reconoce o no les garantiza sus derechos.
(Mariani, R., 20006). Se entra de esta manera al tema de la gobernabilidad democrética, no
autoritaria, la cual estd intimamente ligada a la construccion de ciudadania en paises como
los latinoamericanos, donde coexisten ciudadanos de primera, con todos sus derechos, y
ciudadanos de segunda, a duras penas con derechos politicos. El tema de fondo, como lo
afirma Mariani, es como se construye ciudadania. El objetivo de esta parte del articulo es
proponer que el “Universalismo basico”, como punto de partida, con los otros elementos
anotados, hace de la politica social un pilar que aporta a la construccién de democracia de
ciudadania y, por consiguiente, a la gobernabilidad democritica.

Para construir mejor el argumento es necesario reconocer las caracteristicas
actuales de las politicas sociales de América Latina: descentralizacién, privatizacién y
focalizacién. Una de sus mas claras consecuencias ha sido el retiro del Estado de algunas
de sus responsabilidades fundamentales, tales como garantizar el acceso y la cobertura
universal de prestaciones y beneficios sociales basicos. La prioridad ha sido crear mercados
de estos servicios, lo que transformé la prestacion de éstos en bienes comerciales. Las
consecuencias de esta forma de abordar las politicas sociales son evidentes en la regién.
Se ha erosionado la condicién de ciudadania: se ha debilitado la cohesidn social, se ha
generado déficit en la prestacion de estos servicios y se ha aumentado la desigualdad.

Al tener como principio la necesidad de responder a los derechos fundamentales
de todos los ciudadanos, y no sélo de los pobres, el “Universalismo basico” construye
sociedad. Al garantizar y reconocer un conjunto de derechos fundamentales, instituye el
principio de inclusién como elemento primordial para avanzar en equidad, promueve la
cultura puablica de redistribucién y solidaridad y rescata el interés publico, de manera que
se genere cohesion social. Por su naturaleza misma, es evidente que en la medida en que
se adopte esta estrategia, la politica social bajo estos parametros se constituye en elemento
fundamental en la transicién de la democracia electoral a la democracia de ciudadania.

Adicionalmente, dos elementos de esta propuesta deben destacarse. En primer
lugar, el Estado vuelve a asumir su rol como responsable del bienestar de toda la ciudadania,
se convierte en garante de las prestaciones bésicas de manera que le lleguen a todos los
ciudadanos con niveles aceptables de calidad. Es necesario aclarar que no se trata de volver
a que el Estado sea el Gnico proveedor sino que se convierta en articulador y vigilante
de diversos mecanismos de provision de manera que se garantice la prestacién a todos
los ciudadanos y con la calidad prevista. En segundo lugar, se insiste en acciones de tipo
universal y no se aceptan como validos los argumentos de restricciones financieras porque
la politica social se puede concentrar en acciones esenciales de acuerdo a las posibilidades
de cada pais. Lo que se exige es que estas acciones constituyen pisos de proteccién que se
fortalezcan en la medida de las posibilidades. No se trata de un modelo tnico sino de una
serie de principios normativos que cada pais podra adoptar de acuerdo a sus posibilidades.
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Lo que se busca con esta propuesta es que la politica social de América Latina no
se siga caracterizando por lo que el BID denomina “los tres pisos”. Un primer piso para
la poblacién pobre, con programas focalizados, no contributivos, de transferencia de
renta con contraprestacion familiar. Un segundo piso, cada vez menos sélido, constituido
por programas de naturaleza corporativa, orientados a la poblacién integrada a viejos
esquemas corporativos hoy en decadencia. Y un tercer piso, de acciones dirigidas a
sectores de altos ingresos constituidos por mercados de seguros en salud, jubilaciones,
pensiones y educacién. Dificil construir ciudadania de esta forma. Por el contrario, estos
esquemas de politica social en América Latina han reforzado la segmentacion social que
terminard por debilitar la gobernabilidad de estos paises.

Puede afirmarse que el “Universalismo bésico” debe convertirse en un pilar de la
nueva democracia que tanto demandan los latinoamericanos pero es necesario reconocer
que no serd suficiente si no se replantea la forma como se formula la politica econémica,
si no se acepta su contenido social y, particularmente, si el desarrollo de estas sociedades
no se enmarca dentro de nuevos esquemas de organizacién politica.

Se requiere un viraje en la politica econémica. Es fundamental que promueva la
integracion social, que sea compatible con la expansién de la democracia y que “promueva
la organizacién de la produccion de bienes y conocimiento, que rompa el circulo vicioso
con un mercado que polariza la sociedad y debilita la democracia” (PNUD, 2004b).

Por consiguiente, para entender la pobreza del debate politico de América Latina
y la precariedad de muchos de los resultados econdémicos y especialmente sociales, habria
que agregarle la segmentacién de la politica social, al manejo aislado y meramente
tecnocratico de la politica econdémicay el desconocimiento de las interrelaciones, desarrollo,
Estado y democracia. El aislamiento entre los politicos y los tecnicratas, quienes en su
momento creyeron poder ocupar estos espacios, ha sido un costo muy alto para la region
(Lopez, C., 2000). Hoy es posible su reencuentro porque estan unidos por una razén muy
simple: ambos, tecndcratas y politicos, han fracaso en el propésito de lograr hacer de
América Latina una sociedad dindmica, realmente democratica y solidaria.

América latina ha avanzado significativamente en lo conceptual sobre las barreras
que han impedido que atn en periodos de crecimiento del ciclo econémico como el
actual, se generen los cambios sustantivos que la ciudadania reclama. Lo realmente
preocupante es que las contribuciones intelectuales que se estan dando atn no lleguen a
los formuladores de politicas publicas, ni formen parte del discurso politico. Si bien esto
es relativamente cierto en la esfera econémica, es atin mas grave en los temas sociales. La
focalizacion del gasto social, que responde a la idea expuesta de que el Estado s6lo debe
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preocuparse por los pobres, la conviccidon de que la salud y la educacién deben tratarse
como negocios y los llamados tres pisos de politica social, son realidades que lejos de
debilitarse parecen tomar cada vez mas fuerza. Si algo permanece en la mente de los
sectores dirigentes de estas sociedades es que el Estado es ineficiente y que es el mercado
el que debe asignar todos los recursos publicos, lo cual ignora que la desigualdad impide
el acceso de amplios sectores de la sociedad a los mercados mismos.

Una explicacién que no debe ignorarse es que la focalizacién, especialmente de
transferencia de dinero a grupos especificos, tiene un alto contenido de clientelismo
politico que ha demostrado dar grandes réditos en muchos de los procesos de reelecciéon
que ha vivido actualmente la regién. Dada esta premisa, cada dia se observa con
preocupacién, que el Estado en muchos paises, y entre ellos Colombia, estd entregando
sus responsabilidades en el drea social sin la capacidad necesaria para regular y controlar
a los nuevos prestadores de estos servicios.

El verdadero reto para alcanzar el tipo de desarrollo econémico, social y politico
que América Latina requiere, es lograr que estos avances intelectuales salgan del espacio
académico y sean comprendidos y puestos en ejecucion por aquellos responsables del
manejo de los paises. Un paso inicial consiste en demostrar que la economia, la politica
social y la democracia no son compartimentos estancos sino que son parte de un circulo
que debe ser virtuoso, es decir, que debe generar esa dindmica incluyente que América
Latina merece.
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