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LA POLTTICA SOCIAL
UN CUESTIONAMIENTO

RESUMEN:

El trabajo trata de establ ecer que son las condiciones estructural es de la sociedad | as que deben condicio-
nar un nuevo enfoque delapoliticasocial. Paratal efecto se requiere unanuevaconformacion institucio-
nal que propendapor un modelo deintegracion apartir delacual seaumentelacoberturade oportunida-
desparalosdiversos sectores delasociedad.

En una primeraparte se buscala determinacién de | as necesidades en una perspectivade objetividad y
universalidad, en orden a establecer |o minimo que la sociedad debe propiciar a los individuos para
constituir una ciudadania participante.

Al tratar el temade laexclusion los argumentos se encaminan en el sentido de que las caracteristicasy
dimensi6n delaexclusion estan directamente rel acionadas con laideaque tengan lasociedad y €l Estado
acercade laintegracion; del individuo con el sistema socio-econémico, delos diferentes sectores econd-
micos, delaintegracion delasregionesy del paiscon e resto del mundo. Delas anteriores consideracio-
nes depende el tipo de politicasocia que habradeimplementarse, paraque, unavez comprendidaslas
necesidades en sus condiciones de objetividad y universalidad, se puedan plantear las modalidades de
politicapublicaen procurade ladisminucion del grado de heterogeneidad y diversidad social.

Paraentender el caso colombiano seexaminael Indice de Desarrollo Humano (IDH), como formacom-
prensivadelos planteami entos anteriores, con lo cual se puede comprender larealidad nacional.

Palabras clave: politica social, exclusién, sistema socioecondmico, indice de desarrollo humano,
univeraidad.

ABSTRACT:

168

Thisarticle aims at establishing that the structural conditions of the society determine the new
approach to the social policy. In this context, a new institutional organization that attempts to
implement an integrational model is required. Based on this model, the different sectors of
society would have accessto plenty of opportunities. In order to establish the basic conditions
for individuals to become active members of society, it is urged that the vital necessities are
determined.

The characteristics and dimensions of exclusion are directly linked to the concept that society
and state have on integration: the individual with the socioeconomic system, the different
economic sectors among themselves, and the relationships of the country with the world. The
socia policy to be implemented depends greatly on the previous considerations, so that once
these conditions are understood public policies are implemented to diminish socia inequality.

In our context, and to be able to understand the national situation, it is necessary to examine the
Human Development Index.

Key words. socia policy, exclusion, socioeconomic system, Human Development Index,
universality.
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INTRODUCCION

La proliferacion de argumentos, estadis-
ticasy modelos acerca del desarrollo so-
cial parece que hadesvalorizado lainter-
pretacion a basarlainsstentementeenin-
dicadores de resultado, a partir de los
cudes addlantar andlisis, clausurando la
aternativa de reflexionar sobre las cau-
sas estructurales de fendbmenos como la
desiguadad en la distribucién del ingre-
0 y lariqueza, la exclusén socid y la
dificultad de construir un ambiente y un
proceso de formacion de ciudadania, con
un grado de autonomiatal que se puedan
hacer coincidentes los proyectos indivi-
duaes con los logrosy lacimentacion de
las capaci dades con laexistenciade opor-
tunidades.

Son protuberantes las manifestaciones de
orgullo de sus cultores a haber preserva
do los estudios sociades del pesado lastre
del enfoque historico de las relaciones
dentro de las estructuras, ladefinicion de

su naturaleza, asi como € carécter de sus
vinculos con € resto del mundo, d inte-
rior de un sistema econdmico internacio-
nal cambiante, pero homogéneo en su
racionalidad, aunque diferente en sus
posibilidades.

L os resultados se presentan independien-
temente para cada pais, siendo tan solo
posible su comparacion para ubicarlos en
una escala bien determinada por punta-
jesresultantes de ponderacionesbien cla
ras.

Sin negar lautilidad de tales procedimien-
tos pretendemos discurrir alrededor del
significado de la politica social, su razon
de ser, susfindidades y posibilidades, en
orden a otorgar € vaor del examen de
algunos e ementos que puedan aclarar sus
recientes desarrollos y su posibilidad
acorde con |os nuevos acontecimientos y
tendencias.

Laideacentral que pretendemos desarro-
llar eslasiguiente: Pese a que la razon
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deser delapoliticasocial eslaocurren-
ciadealgun grado deexcluson depar -
tedelapoblacion delasfuerzasdd sis-
tema econdémicoy social, ya sea como
consumidores, como productores o
como ciudadanos, el Estado seveim-
posibilitado parasatisfacer susneces-
dadesbéasicaspor carenciaderecursos
guepodrian ser provistospor €l siste-
ma econdmico, paragar antizar su pro-
piadinamicay sobrevivencia.

Paraexaminar este planteamiento convie-
ne enunciar brevemente algunas de las
ideas que sobre politica social y estado
del bienestar se han esbozado y asi poder
elaborar un conjunto de elementos que
expliquen la tendencia de la politica so-
cia colombiana.

1. LATEORIADELAS
NECESIDADESHUMANAS

Para entender la politica socia es indis-
pensable saber hacia donde se dirige o,
dicho de otramanera, cua esd sector de
la poblacion que se congtituye en objeto
de preocupacion de tal politica.

En tal perspectiva corresponde esclare-
cer aqué tipo de necesidades debe aten-
der d Estado cuando los particulares no
lo pueden hacer por lacarenciade recur-
s0s 0 por laimposibilidad de convertir la
tenenciadeingresosy de bienesen satis-
faccion denecesidadesy desempefios. Asi
mismo a prevenir dafos graves en €
evento de no adelantar determinadas po-
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liticas y para hacer de la ciudadania una
condicion que posibilite los derechos y
viabilice d cumplimiento de los deberes.

No obstante la existencia de un grupo de
estudios inclinado a considerar que los
sentimientos expresados sobre |as nece-
sidades experimentadas por |as personas
No son una evidencia objetiva de las ne-
cesidades; Tausen (citado por Doyal),
mostro que @ 44% de los pobres en In-
glaterra declararon no sentir carencias.

Por otra parte existe un consenso alrede-
dor de la existencia de un conjunto de
necesidades objetiva y universalmente
determinables, segun Doya y Gough
(1994) puede darse laeventuaidad de que
personas sientan necesidades de algo que
las perjudica, mientras que se da con
mucha frecuencia la ocurrencia de que
algunos otros seres humanos no se den
cuentadelo que requieren para su super-
vivenciay proyeccion persond.

Lo que se quiere destacar esladificultad
de determinacion objetivay universd de
las necesidades humanas, ya sea por di-
ferencia en la evolucion de cada cultura
0 por la estructura axiol 6gica que tengan
los grupos humanos o las personas en
particular sobre sus necesidades y los
sati sfactores adecuados dentro de una so-
ciedad que ha experimentado una evolu-
cion cultura smilar paratodos sus miem-
bros.

Sin embargo, luego de muchas posicio-
nes encontradas, se puede establecer que
existen necesidades béasicas objetivas y
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universales. Para establecer |a objetivi-
dad se requieren criterios independien-
tesdelaspreferenciasindividualesy para
sustentar la universalidad hay que acudir
a criterio compartido por todas las so-
ciedades de lo que significa un perjuicio
grave.

Siguiendo a Doyal y Gough (1994),
quienes han recogido resultados de in-
vestigaciones y reflexiones al respecto,
se pueden distinguir dos necesidades que
cumplen las condiciones de objetividad
y universdidad: la sdud mentd y fisica
y la autonomia. Los argumentos mues-
tran que & ser humano antes que, cual-
quier otro intento hacia cualquier pro-
posito, debe garantizarse su solvencia fi-
siologica 'y mental, concepto éste cuyos
contenidos y repercusiones presentan
amplitud y complgjidad; haciendo alu-
sion tan sdlo a la diferencia entre lo que
existey lo que puede darse, hay unagran
gama de Situaciones a las que la politica
socid tendria que responder con medi-
das de atencion inmediata y medidas de
carécter preventivo, no solo en e senti-
do de la salud fisica, sino en forma cre-
ciente en la direccion de la salud men-
tal.

Por otra parte, estos autores consideran
gue otra necesidad basica es la autono-
mia 0 sea la posihilidad que tienen las
personas para disefiar y gecutar su plan
de vida, cuyo punto de partidaeslasaud
fiscay mentd.

Ta autonomia depende luego de su cul-
tura, de su conjunto de valores, de sus

mediosfisicos, de su capacidad paracon-

vertirlos en funcionamientos y logros y
de las oportunidades que la sociedad les
proporcione.

Pero las necesidades béasicas tienen para
su comprension un haz de componentes
gue podemos denominar derivadas.

S bien es cierto Amartya Sen (1997)
plantea su teoria de las capacidades, no
elabord unalistaparapoder establecer in-
dicadores que reflgen las relaciones en-
tre las necesidades bésicas con las deri-
vadas.

Es de advertir que Sen (2000), no utiliza
este tipo de lengugje, pero s puede rela
cionarse ya gque su esguema puede des-
cribir las condiciones de objetividad y
universaidad por lo que ademés deben
ser resueltas mediante satisfactores ge-
nerales.

Braybrooke (1987), citado por Doyal
(1994), intenta la descripcion de una se-
rie de necesi dades derivadas que pueden
constituirse en metas de politica para ser
superadas. Cumplen la condicién de uni-
versaidad ya que son mandatos de la
naturaleza o imperativos para e progre-
so persona en cuaquier sociedad: ali-
mentos nutritivos y agua limpia, aoja
miento adecuado con bgjo riesgo, medio
ambiente sano y sin riesgos, atencion sa
nitaria adecuada, seguridad en la infan-
cia, relaciones primarias estables, segu-
ridad fisica, seguridad econdémica, ense-
fianza adecuada, seguridad en € naci-
miento y & embarazo.
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En nuestra opinion las necesidades estén
catalogadas en la perspectiva de la anti-
nomia causaidad — libertad, en € senti-
do de que € hombre tiene que obedecer
la causdidad de la naturalezala cua im-
plica protegerse frente a medio y procu-
rar satisfacer sus desequilibrios fisicos y
fisolégicos, por 1o que su libertad sera
limitada. Pero la sociedad también res-
tringe la libertad de los individuos me-
diante sus normas, sus autoridades, la li-
bertad de los demas y la conformacion
moral; |0s proyectos de vida tienen como
connotaciones moral es que pueden no ser
aceptados por las convicciones de los
demas.

2.EL ENFOQUEDELA
EXCLUSION

Lasintesis de la seccion anterior nos Sir-
ve paraentender cuaes son las necesida-
des bésicas, qué satisfactores pueden ser
empleados para superar tales necesida-
desy como se logra transformar los bie-
nes en logros y capacidades, sin que po-
damos establecer claramente los riesgos
gue se asumen de no cumplirse la satis-
faccion de tales necesidades. El enfoque
de la exclusion plantea cuatro ideas im-
portantes paratener en cuentaen la poli-
tica socid: la diversdad de las excluso-
nes, la jerarquizacion y dependencia de
las mismas, su capacidad de desencade-
namiento y € origen de la exclusion.

Arjan de Haan (1999), profesor de la
Universidad de Sussex se plantea lapre-
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gunta ¢Excluson de qué?, en forma S-
milar a como Amartya Sen (1995) se
plantealapreguntalguadad ¢de qué?, en
au libro “Nuevo examen de la desigual-
dad”; estosinterrogantestienen un comdn
denominador, la diversdad humana y la
manifestacion de las consecuenciasen e
desarrollo de la sociedad. Por tanto, en
cuanto més heterogénea sea |la sociedad
en su cultura, raza, estructura de la pro-
piedad territorial, de los medios de pro-
duccion y del ingreso, de las acciones
politicas y de politica econémica, mayor
podra ser € origen y € desarrallo de la
exclusony deladesigualdad. Uno delos
factores centrales de tal diversidad es la
naturaleza de las relaciones que tenga e
paiscon € resto del mundo, habida cuenta
del grado de soberania que pueda esta-
blecerse a partir de esos vinculos inter-
nacionales, especialmente en momentos
en que las formaciones econdmicas tie-
nen su impulso a partir de fuerzas comu-
nes con origenes también comunes.

Son tan diversas las fuentes de la des-
igualdad y la exclusion, que bien podria-
mosdecir que su combinatoriagenerauna
infinidad de consecuencias dentro de las
cuales resulta conducente para € andli-
sis digtinguir aguellas que tienen € ma-
yor poder desencadenantey € tipo dere-
laciones de subordinacion y dependencia
Con esto se quiere expresar que existen
causas de la exclusién que son de mayor
poder econdmico y socid, en tal forma
gue contienen una mayor capacidad de
multiplicacion en @ sentido de la exten-
sion y laintensdad. No posee  mismo
poder de exclusién un acto que como
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desempleo genera otras exclusiones en
los campos del consumidor, en € espa
cio de las relaciones socides, en e am-
bito de la educacién, que la excluson en
el campo de larecreacion, cuyas conse-
cuencias son de orden subjetivo, sin que
se desplacen hacia otras necesidades de-
rivadas, “La investigacion de Paugam
(1995) muestra que, en Francia, las per-
sonas que pierden sus empleos no sblo
se ven privadas de ingreso sino que tam-
bién es probable que tengan problemas
matrimonial es, que tengan menos contac-
to con la familiay los amigos y que se
sientan socia mente incompetentes’ (De
Haan, 1999; 25).

Desde nuestra perspectivae método que
puede asumirse para entender el impac-
to que conllevan las diferentes fuentes
de la exclusion debe disefiarse desde las
dimens ones macroeconémicasy macro-
sociades, maxime en momentos de la his-
toria colombiana en los cuales se ven
claramente los desencadenamientos que
la exclusion del desempleo genera. Este
enfoque tiene mayores repercusiones
que € andlisis que se haga arededor de
los efectos que € desempleo causa en
el individuo, puesto que se orienta a en-
tender la dimension que puede ser pre-
ventiva, es decir una politica socid que
apunte hacia la prevencion global del
desempleo, en lugar de focalizar los pro-
blemas a nive individud, con lo cud se
dispersan los esfuerzos y los recursos.
Es decir, en lugar de una politica
asistencialista que atiende a las necesi-
dades de las personas, cuando estas ya
se dan, deberia pensarse en una palitica

economica que logre una mayor integra-
cion social, dado que de la integracion
depende en gran medida la exclusion.
Segln Silver (1994), citado por Haan,
quien ha sefialado que las definiciones
delaexclusion socia dependen delafor-
ma en que las sociedades particulares
definen la integracion socidl.

En Colombia resultan relevantes cuatro
aspectos para examinar la exclusion so-
cid: la forma como se integran los indi-
viduos a sistema econdmico, la estruc-
tura de los sectores productivosy su gra-
do deinteraccion, laheterogeneidad inter-
regiona de la economia colombianay su
forma de articulacion con la economia
mundial. Debido a ritmo vertiginoso en
gue @ pais ha transitado hacia la forma-
cion capitaista, las consideraciones que
se puedan hacer en los sectores, su grado
deinteracciony deintegracion al merca-
do mundia deben ser objeto de estudio,
particularmente atendiendo a la forma
como la poblacion va asumiendo la nue-
va condicion. No es posible entender la
integracion socia en una economiaen la
gue cada vez més los bienes y servicios
asumen la condicion de mercancia, sin
examinar la forma en que dicha pobla-
Ccion obtiene su ingreso.

Por otraparte sigue siendo vdido € diag-
nostico de que los factores productivos
estdn siendo subutilizados en Colombia,
cuando e desempleo es del 20% y gran
parte de latierra cultivable esté inutiliza-
da, inadecuadamente explotada y con
destino diferente a que presenta la ma-
yor productividad.
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Es de sefidar que s bien es cierto lain-
tegracion socia tiene un sentido de arri-
ba hacia abgjo, su comprension debe
darse desde las dimensiones locales,
para comprender cudles son las formas
Optimas como podria vincularse la po-
blacion a los sectores productivos, com-
parandola con la forma como realmente
se da esta conexion. Se advierte dli que
hay una hipétesis escondida referida a
hecho de que € mercado no ha logrado
establecer la racionalidad capitalista,
fendmeno que podriamos denominar los
fallos del mercado a nivel microe-
condémico, los cuaes pueden ser expli-
cados por razones culturales, de poder
econémico o politico o de situaciones
de otra indole.

Otra circunstancia que en Colombia es
prevaleciente es |a falta de monetizacion
de gran parte de la economia, debido a
gue las neces dades se satisfacen median-

te @ autoconsumo, en parte importante
de las regiones colombianas, evento que
no puede ser reflgjado en los indicadores
de resultado, pero que sin embargo, con-

tribuyen a explicar € alto grado de hete-
rogeneidad en la dindmica de la articula
cién de la economia alaformacion mer-
cantil — capitaista, alavez que se cons-
tituye en un reto alainvestigacion de las
particulares condiciones de desarrollo
regional.  El autoconsumo, reflgjo de una
monetarizacion incompleta, es més de-
vado enlos ‘paises menos avanzados

que en los més indudtridizados, y mayor
en el campo que en la ciudad”

(Goldschmidt- Clermont 1992), citado
por Sen (1995).
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Lamodernizacion delaeconomiahaaobli-

gado aun ritmo rgpido de expansionismo
de la urbanizacion, razén por la cud se
presentan composiciones cambiantes y
ambiguas en & sentido de lo rura urba-

no. Es de comun ocurrencia referirse a
cambio de la composicion de la pobla

cion en Colombia desde d afio de 1950
al afio 2000, presentandola con una con-

notacion de bipolaridad, con lo cua se
olvidan los estados intermedios de las
pequefias poblaciones y aln de las areas
marginales de las grandes ciudades, las
gue presentan una situacion indetermina-

da en cuanto asu dedocalizacion del tra-

bajo agrario 0 asu reubicacion enlos sec-

tores secundarios y terciarios.

Por Ultimo pero no menos importante es
el grado de diferenciacion delasregiones
por razones de violencia. No es de nues-
traincumbenciaestudiar lascausasde este
fendmeno, ya que a su vez tienen la con-
dicién de multidimensiondidad en su ori-
gen, pero seriasrepercusionesen el ger-
cicio de los derechos de | as personas, en
cuanto ala libertad de movilidad, estabi-
lidad emociona, desarrollos personales,
derecho a un ambiente con bajos riesgos
y a parcid blogqueo de la actividad eco-
nomicay reduccion de las oportunidades,
alavez que cambio en las condicionesde
la explotacion tradicional sin las opcio-
nes que hubiera podido proporcionar la
paz. S bien es cierto podria ser de corto
plazo, en Colombia ya se ha congtituido
en un fendbmeno de tendenciahistorica, por
lo cual esnecesario incorporarloend es-
tudio loca de las circunstancias, de las
exclusiones de la sociedad.
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Los enunciados de esta parte no tie-
nen intencion diferente a la de mos-
trar que la heterogeneidad del desarro-
[lo colombiano, debe inducir a andli-
Sis estructurales que apunten a exami-
nar variables resultantes de cambios en
el proceso de modernizacion de la eco-
nomia y en la diferenciacion de las
estructuras productivas, asi como su
forma de integracion entre si y con €l
mercado exterior. Pero |la centralidad
de este tratamiento radica en que s se
quiere plantear una politica social
constructiva, se deben identificar las
fuentes de las exclusiones que tienen
origen localizable en las regiones, para
establecer cuédles de esas fuentes son
las que tienen mayor cobertura e in-
tensidad con miras a ponderar su ca-
pacidad de desencadenamiento. En
momentos en gue la economia se abre
a mundo, se debe otorgar mayor pon-
deracion al estudio de las razones de
las desigualdades y las exclusiones, asi
como a la relacion de interdependen-
cia que existe en estas dos expresio-
nes de la diversdad humana y de la
heterogeneidad socioeconémica.

Laingstenciaen lo loca tiene € propo6-
Sto de que la democracia participativa
formal planteada en la Congtitucion de
1991, tenga su verdadera proyeccion en
el ambito loca, no smplemente a nivel
del diagnostico sobre lo fundamental,
sino en ladireccion de construir propues-
tas claras de desarrollo, en las que se
evidencien puntos neurdgicos de pro-
yeccién de la economia en e sector so-
cial.

3. LOSDIFERENTES
SIGNIFICADOSDE LA
POLITICA SOCIAL

Con miras a encontrar agquellos aspectos
gue hagan comprensible la diferencia
entre una politica socia que busca modi-
ficar la Situacion de las personas cuando
carecen de vinculacion a sistema econt-
mico y socid, hacia la identificacion de
los focos de excluson y de desigualdad,
se hace necesario comprender los dife-
rentes enfoques que se han tenido cuan-
do se lleva a cabo una politica estatal
orientada hacia € sector socid, particu-
larmente entendiendo los factores que han
impulsado tal palitica

El socidlogo e historiador Thomas
Marshall (1975), citado por Sarmiento
(1996) y Bustdlo (1996), ha diferenciado
el concepto de ciudadania existente en
una sociedad premoderna a que deberia
prevalecer en la sociedad actua; en una
sociedad premoderna la ciudadania era
exclusiva de las elites y construida en
privilegios que las distinguia de los res-
tantes sectores de la poblacion. Este so-
cidlogo plantea que la congtruccion de la
ciudadania en los tiempos nuevos debe
contener tres elementos: 1o econémico,
lo palitico y lo socia, destacando que
seria suficiente con que los derechos so-
cides garantizaran la elevacion dd nivel
minimo de vida, independientemente del
nivel deingresos que se posea, pero plan-
tea que esta eventualidad fue posible tan
s0lo a partir de la aparicion de la clase
obrera organizada. La connotacion poli-
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tica dio lugar d nacimiento de la condi-
cion socid para sustentar € nuevo con-
cepto de ciudadania

El estudio de Douglas Ascot, en su pro-
pésito por andizar la incidencia del de-
sarrollo del estado del bienestar sobre
la evolucion de las instituciones, de-
muestra a lo largo de la historia que
un estado con suficiente respaldo so-
cia puede adelantar una politica que
favorezca a la poblacion con menores
posibilidades. Para sustentar sus argu-
mentos clasifico los estudios acerca del
origen del Estado del bienestar en dos
grupos fundamentalmente: aquellos
autores que atribuyen e nacimiento del
estado del bienestar en algunos paises
a la demanda que hiciera la poblacion
de servicios para garantizar el ejerci-
cio de sus derechos fundamentales, €
segundo grupo considera que otros es-
tados otorgaron la posibilidad del ger-
cicio de derechos con € animo de ci-
mentar relaciones adecuadas con la po-
blacion y construir un Estado solido
gue podria denominarse de carécter
democraético.

En las dos eventualidades se muestra
una consolidacion del Estado nacion a
referirse a un conjunto de ingtituciones
gue se afianzan en la interpretacion de
las necesidades de la poblacion y en la
satisfaccion de las mismas.

En unay otra situacion los Estados han
sido financiados por la funcién
tributaria con tendencias a la aplica-
cion del principio de progresividad.
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Lareferenciaaestos dos autorestienesu
sentido en lamedida en que se pueda en-
tender que pese alas presiones externas
un Estado que tenga respaldo politico,
puede eventual mente asumir unafuncién
redistributiva. Los dos mecanismos po-
liticos que han hecho posible € fortae-
cimiento del estado del bienestar a tra
vés de una politica social respaldada por
el sistema econdmico, son los partidos
politicos y € sindicalismo.

Como estos planteamientos son basados
enlahistoriadd estado del bienestar, mal
podriamos sacar conclusiones inmedia-
tas de aplicacion para @ caso colombia-
no. No obstante no se pueden desechar
los principios de democracia participativa
inmanentes a cambio ingtitucional que
esta preconizando la Congtitucion. Resul-
taria inconducente, empero, s |os meca-
nismos de articulacion dd Estado y los
de los poderes locales no pueden funcio-
nar paraasumir unadinamica que garan-
tice una capacidad de accién estatal;

“Meorar lacapacidad del Estado parain-
tervenir, que es un problema fundamen-
talmente técnico, es sblo un componente
dentro de su redisefio, y no garantiza que
sus acciones se adeclien a los intereses
delacomunidad” (D.N.P.,1999). Paraque
tal efecto ocurraserequiered ‘redisefio’

dd Estado, en tal forma que se establez-
can reglas claras entre |os actores y me-
canismos de control con miras a superar
una discreciondidad casuitica y afian-
zar formas nuevas bgo novedosos con-
ceptos de las ingtituciones. “En la NEI

(Nueva Economia Ingtitucional) son las
ingtitucioneslas que proporcionan € con-
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trol. Las ingtituciones son restricciones
sociales, normas que se gecutan de a-
guna forma, mediante agencias publicas,
mediante control socia, mediante codi-
gos morales internos 0 mediante expec-
tativas de ganancia neta en negocios re-
petidos.” (Eggertsson, 1999).

El Estado concebido bajo € nuevo enfo-
que esta condicionado por € reconoci-
miento de que los actores sociales son
coparticipes en lainiciativay en € con-
trol, garantizandose asi una conformacion
estatal fluida en consonancia con € de-
sarrollo de la sociedad; “Un mejor cono-
cimiento acerca de como los sistemas
sociaes cambian con € tiempo tiene una
relevancia obvia para las reformas insti-
tucionales, pero en particular necesitamos
saber més acerca de la dindmicainterna
de los regimenes sociales, y como éstos
se relacionan con los cambios en las
creencias’ (Eggertsson, 1999). Este Ulti-
mo argumento induce a pensar que s las
presiones de demandade la sociedad de-
jan de tener vigencia mediante
movilizaciones campesinas, paros Civi-
cos, y movimientos politicos de presion
como reaccion a un Estado hegeménico
en latoma de decisiones, es conveniente
adelantar investigaciones para conocer
los desarrollos sociales y econdmicos, no
solo para examinar sus resultados. Esto
solo es posible asumiendo una posicion
de observacion y de estudio, para poder
consolidar una nueva palitica diferente a
aquella que toma a los actores sociaes
como objetos pasivos, pese a la tenden-
ciacrecientedelaeducacionformal. Para
tal propésito la democracia como dijera

Sartori, esun método que hace congruen-
tes |as aspiraciones de | os actores socia-
les con los objetivos de la politica socid.

4. EL INDICE DE
DESARROLLO HUMANO

Como es conocido desde 1990 € PNUD,
construy6 y viene perfeccionando una
metodologia para elaborar € indice de
desarrollo humano como respuesta a las
criticas que se habian hecho ala utiliza-
cion del PIB y € PIB per cpita, como
medios de medicion dd desarrollo y de
medicion del avance relativo de los pai-
ses. A proposito del PNB, Doyd y Gough,
(1994) plantean: “Su méodo sin guste
excluye los productos agricolas y otros
destinados a consumo directo ( que pue-
de representar hasta un 40% del produc-
to total en economias poco desarrolladas)
junto con la vasta gama de actividades y
servicios no retribuidos que en su mayor
parte desempefian las mujeresen laesfe-
ra doméstica (que llega hasta un 40% en
las economias méas desarrolladas)”
(Doyd y otro, 1994: 196).

Fue la década de los sesentalamasrica
en modificaciones atades indicadores, de
tal manera que para e segundo lustro de
la década de los ochenta no solo se ha-
bian elaborado agunos procedimientos
mateméticos, Siho que ademés hubo una
fuerte corriente que sustent tedricamente
tales procedimientos para resolver la
trampadelosindicadores monetarios. Lo
que aparentemente era heterogéneo,
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como € ingreso per capita, los niveles
de escolaridad y afabetismo y la espe-
ranzade vida, se acoplaron mediante pro-
cedimientos para obtener un solo indice,
expresado en puntagje.

A lo largo de diez afios se han planteado
temasalrededor del IDH, como losrelati-
vosalafinanciacion de desarrollo, las con-
Sderacionesarededor del temadel género
como condicién de desarrollo, laseguridad
humanay € objetivo de la paz, recomen-
dando la reduccion del gasto militar para
ser orientado a desarrollo humano.

Todos estos intentos de estudiar € desa-
rrollo humano han contribuido a esclare-
cer los factores condicionantes, asi como
a recomendar politicas para superar las
mayores dificultades.

Entre 174 paises, Colombia ocupa el
puesto nimero 57, con un IDH de 0,768
para € afio 1999, considerdndose como
un pais de desarrollo medio cuyo rango
estacomprendido entre 0,500y 0,799. En
condiciones de desarrollo medio estan 94
paises. Es de advertir que las posiciones
cambian de acuerdo con €l PIB per cpita,
la alfabetizacion de adultos, la escolari-
dad y laesperanza de vida, maxime cuan-
do € indice fue modificado en 1999 en
cuanto respecta a producto per capitay
laesperanzadevidade acuerdo alas nue-
vas condiciones de la poblacion. En este
sentido Colombia ha progresado en los
Gltimos tiempos.

No obstante, Colombia tiene una de las
cifras méas bajas en cuanto respectaaes-
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peranza de viday afabetizacion de adul-
tos, pero en cuanto d nivel de escolari-
dad tiene una relativa buena posicion, en
comparacion de agunos paises latinoa-
mericanos, estando € PIB per capitaen-
tre los més bajos en América Latina.

5.LADISTRIBUCION DE
LASOPORTUNIDADES

Para Colombia fue analizado € factor
violencia, encontrandose una ata inci-
dencia sobretodo en la poblacion mascu-
lina de 25 a 50 afios. Aunque los datos
muestran las tendencias de homicidio,
aln no se han podido examinar todas las
implicaciones que trae laviolencia, como
el panico, la humillacidn, la expropiacion
y € desplazamiento, € aumento delapo-
blacion de las ciudades con los desplaza
dos, la dificultad de la movilizaciéon y €
desconcierto nacional por la amenaza
ocultay todos | os efectos que tiene sobre
el uso de los recursos, € empleo y laac-
tividad econdmica en general.

Hemos de insistir en que este es un fac-
tor adiciona alos ya mencionados en las
secciones anteriores, que corresponde a
un cambio de estructuras de la economia
y la sociedad colombianas. S se combi-
na este factor con algunos otros de ca
racter regiona, tendriamos que aceptar
gue laheterogeneidad del desarrollo cre-
ce. Este aspecto congtituye un elemento
més de las investigaciones que podrian
addlantarse en € sentido ya mencionado
de la exclusén y la desigualdad.
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Como € puntgje obedece a una formula

compuesta de tres factores, cuando uno
de ellos cambia favorablemente, sin que
los otros lo hagan, se elevara € indicey
por tanto la posicion ddl pais. En € caso
de laviolencia, ha menguado la esperan-

za de vida y por tanto ha contribuido a
disminuir € puntge, razon por la cud es
necesario un esfuerzo en los otros para
compensarlo. Colombia presenta la difi-

cultad en los Ultimos dos afios de la agu-

dizacion de la violencia y la depresion

econdémica, circunstancia esta que indu-

ce a un deterioro de nuestro desarrollo,

yaque laescolaridad tiene ciertatenden-

cia estacionaria en € corto plazo. Es de

advertir que se encuentracorrelacion en-

tre d indice de violencia y la desigud-

dad econémica cuando se examinan las
diferentes regiones ddl pais.

La persistencia en € argumento de que
los aspectos estructurales son la mejor
explicacion y que de su cuidadoso exa
men depende € éxito de la politica so-
cial, se puede respaldar por las conside-
raciones que € informe hace en € senti-
do de que parte de la violencia es ocasio-
nada por |os intentos de consecucién de
riqueza a la fuerza, habida cuenta de la
imposibilidad de progresar econémica
mente por medios licitos. Han sido apla-
zadas, segun & mismo informe, reformas
sociaes que no sblo permitan ala pobla-
cién gercer sus derechos fundamental es,
sino que de aguna manera pueda ascen-
der en la estratificacion socioecondmica.
Una manifestacion de la impotencia de
lagestion socia del Estado, a que se ha
ciareferenciaen laseccion anterior esla

fata de comunicacion con la poblacion,
ya que separadamente |os grupos huma-
nosy e Estado encuentran dificultades
para lograr las camparias sociales. Pero
fundamental mente |las mayores dificulta-
des estan asociadas con la estructura de
la propiedad territorial, la estructura de
la propiedad de los bienes de capitad y la
ya mencionada distribucion del ingreso,
circunstancias estas, que de persistir, la
ubicacion de Colombiaen € contexto in-
ternacional tenderd a bgjar.

La violencia en Colombia esta asociada
a la estructura de la propiedad y ddl in-
greso, pero no son las tnicas causas, sen-
do su origen de caracteristicas mul-
tidimensionales, eventualidades éstas que
implican la obligatoriedad de un esfuer-
Z0 por conocer las formas como se des-
envuel ve lasociedad, sus mecanismosde
relaciones personales, grupales e
intergrupaes, de su valoracion de la po-
litica, del uso de los mecanismos de par-
ticipacion que la Congtitucion a promul-
gado y todo € conjunto de vaores que
tengan respecto a progreso econdémico,
alos principios de respeto interpersond,
de laeducacién y lasalud, porque es po-
sible que e Estado tengaunaconcepcion,
acerca de lo que la poblacion requiere y
valora, diferente a las de las comunida-
des, haciendo no solo dificil la comuni-
cacion, sinomal uso delosrecursosy dis-
minucién de la integracion social. El
redisefio del Estado tiene como elemen-
tos basicos, € conocimiento de los me-
canismos sociales, para que se hagan
compatibles y complementarios de las
formas de actuacion del Estado, logran-
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do asi un mayor apoyo y una nueva natu-
raleza de las ingtituciones, en donde la
experiencia de la poblacion se incorpore
alas decisiones del Estado. Lo que esta
desueto definitivamente es un Estado he-
gemonico a partir de una dictadura téc-
nicadel gecutivo, con un aparato estatal
cuya racionalidad esta determinada por
una divisién dd trabajo basada en cono-
cimientos dentro de los cuales no se in-
corporan los de la poblacion.

Volviendo a la medicién dd desarrollo
humano, la causa de su tendencia decre-
ciente es la distribucién del ingreso, €
gue segun la expresion del informe de
1999, equivale “a un retroceso de diez
afos de desarrollo humano”, ya que €
coeficiente de Gini aumentd en 1997, in-
fluyendo sobre @ nuevo IDH gjustado de
acuerdo con este valor.

Unade las muestras de que las oportuni-
dades estan distribuidas desiguamente en
la economia colombiana es la compara-
cion del IDH por departamentos; algu-
nos de dlos como Cundinamarca, Valle
del Caucay Atlantico, estan por encima
del promedio nacional y pese atodas las
dificultades que presenta Bogota como
urbe, eslaUnica parte del pais que puede
considerarse de desarrollo humano dto,
mientras que hay departamentosm quees-
tan considerados como de desarrollo bajo,
al nivel de los paises de més bagjo desa-
rrollo en é mundo.

No obstante € IDH no reflga las més

recientes tendencias de la economia co-
lombiana; aunque los estudios comple-
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mentarios reconocen que las medidas de
guste han incidido en € deterioro socid
y que € desempleo y la disminucion de
la actividad estatal contribuyen a debili-
tamiento de la demanda, conviene hacer
un andisis que incluya agunos de los
recientes acontecimientos'y de actuacio-
nes del Estado.

No es posible entender la dindmica eco-
nomica en Colombia s se sigue deterio-
rando la capacidad de compra de la po-
blacion mediante @ aumento del desem-
pleo, 20,8%, lamas dtacifraen lahisto-
ria, reduccion del salario redl, incremen-
to del gasto de vivienda debido alas téc-
nicasfinancierasdelaUPACYy lasrecien-
tes del UVR, la sustitucién de los peque-
fios negocios por las grandes superficies,
la inclusién de los segmentos pobla-
cionalesmediosy de bgjosingresosen la
captacion tributaria, mediante la reten-
cién en lafuente de salarios més bgjos e
inclusién de productos de primera nece-
sdad en € IVA, ciere de ingtituciones
educativas y de salud, amparados en €
principio de que la politica socid debe
proyectarse sobre lademanday no sobre
la oferta, con lo cua las oportunidades
seestan cerrando.

Estudios del informe reconocen que la
vivienda es uno de los problemas mas
graves del pais en laactuaidad; en cuan-
to a la disminucién de las oportunidades
gue estan relacionadas con la vivienda,
aqui se pueden enunciar los siguientes
aspectos:
» Edtadisticasrecientes muestran cuan-
tas personas han perdido su vivienda
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por incapacidad de pago de las cuo-
tas, dando lugar a dos efectos, €l
desahorro de varios afios y la pérdida
del activo.

¢ Segun céculos para recuperar la vi-
vienda se requiere un ahorro detreso
cuatro afios, sSin que se pueda garanti-
Zar que una vez obtenida, d adjudi-
catario pueda seguir pagandola, s se
tiene en cuenta la inestabilidad en €
empleo.

* Cuando las personas pierden € em-
pleo, lo Unico que puede garantizar
su sobrevivencia es la venta del acti-
VO, generdmente la vivienda, 1o cud
significa otra vez un desahorro. Esto
ocurre muchas veces con lapoblacion
gue tiene algun patrimonio de heren-
ciaen unacasuisticacadavez mésfre-
cuente, siguiendo € modelo del Es-
tado, e que magicamente convierte
el patrimonio en ingresos de subsis-
tencia

» Lasfamilias que antiguamente tenian
como fuente deingreso € arriendo de
viviendas, han disminuido esta pos-
bilidad por la incapacidad de la po-
blacion para pagar los canones, au-
mentando la presion de oferta de vi-
vienda.

* En dltima instancia se produce un
deterioro en e sector de la construc-
cion, generédndose asi un efecto
multiplicador inverso sobre los traba
jadores menos cdificados y las acti-
vidades complementarias.

Delo anterior podemosinferir que, como
habiamos dicho en d enfoque de la ex-
clusion, hay nlcleos que son de mayor

poder desencadenante de exclusiones,
porque causan efectos negativos sobrela
poblacion, mermando la integracién de
la sociedad.

Pero la demanda no sdlo se disminuye
ali, sno que d interior de la funcion de
consumo hay sudtituibilidades a diferen-
tes niveles de ingreso: o se sacrifica la
vivienda o se sacrifica € consumo, o se
sacrifica la educacion o la saud o todo
parcid mente, mermando las oportunida
des delos sectores con menoresingresos
dela poblacion. Este aspecto es digno de
una investigacion en las regiones bgjo
determinadas pautas metodolO0gicas que
puedan hacerlo comparables interre-
gionamente. De todas formas € consu-
mo tiene una tendencia hacia la bgja, di-
ficultando la viabilidad de la economia
por demanda, volviendo asi a los vigos
modelos del circulo vicioso del creci-
miento, con la diferencia consistente en
gue e Estado por presion externa tenga
un gran peso en esta responsabilidad.

CONCLUSIONES

Debido a que los partidos politicos y los
sindicatos no cumplen actualmente el
papel deintermediarios entre la sociedad
y € Estado, estableciéndose una brecha
entre estas dos instancias, conviene re-
pensar la politica socia desde una pers-
pectiva en laque no prevalezca el apara
to estatal como una institucion he-
gemonica. Por e contrario, se requiere
un nuevo modelo de Estado que fecilite
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la.comunicacion con lasociedad, captan-
do e incorporando a su forma de funcio-
namiento los mecanismos de la dinami-
casocial, aprovechando asi |os principios
de democracia participativa, las ingtitu-
cionescreadasen laConsgtitucion de 1991
y los nuevos desarrollos de la descentra-
lizacion 'y las transferencias
intergubernamental es.

Paratal efecto, serequiere avanzar en el
estudio de las caracteristicas de la socie-
dad, atendiendo fundamentalmente a los
factores gue tengan un alto poder
desencadenante en cuanto respecta ala
excluson y ala desiguadad.

La heterogeneidad de las regiones en los
aspectos mencionados antes, implica un
tratamiento diferencia que sdlo es pos-
ble con € previo conocimiento de sus
especificidades. Como se dijo en laparte
concerniente a la teoria de las necesida-
des, hay sectores de la poblacién que no
son conscientes de sus necesidades o que
por e contrario realizan consumos que
son incluso perjudiciales para la salud.
Mas esta no es una labor que deba asu-
mir e Estado centralmente, sino en co-
nexién con las comunidades para que
mediante sus mecanismos internos de
control puedan atender a esas falencias
en laintegracion socid.

La palitica socid no puede seguir siendo
subordinadaalas condiciones presupues-
tales del Estado, en especia bgjo € nue-
vo enfoque de la focalizacion con miras
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a detectar los grupos beneficiarios, debi-
do aque se asume € habito de la depen-
dencia del Estado, acomodandose a las
condiciones ofrecidas, obteniendo bienes
y servicios que de suyo son mercancias
en una sociedad en la que gradua mente
la concepcion mercantil capitalista se va
extendiendo.

Lo fundamental consiste en buscar for-
mas de vinculacién del sector socia con
el sistema econdmico prevaleciente,
porque s se mira desde la perspectiva
de la demanda, muchos de los aspectos
atras sefialados conducen ala reduccién
del mercado interno, en lugar de que se
ampliara en una perspectiva de integra-
cion entre los sectores, de remuneracion
a los factores, remuneracion a trabajo
doméstico de la mujer y vaoracion de
la produccion que hasta ahora no es
mercantil.

La forma tradiciona de vinculacion del
sistema econdmico con €l sector social
consistia en la financiacion de los gastos
mediante los impuestos, bgo € entendi-
do que de lasociedad se han obtenido las
gananciasy que dela capacidad de com-
pra de la poblacién dependia la dindmica
del sstema. El nuevo argumento consis-
te en que los impuestos desestimulan la
inversion, olvidando que una poblacién
con mgor saud fisicay menta, con un
nivel adecuado de educacion y con una
capacitacion para la participacion en la
sociedad puede contribuir mejor a desa-
rrollo dd pais.
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