INTRODUCCION CONCEPTUAL AL POSGRADO

1. Desarrollo humano

El problema del desarrollo

El enfoque de desarrollo humano es un modo de abordar la relacién entre
procesos de cambio econdmico y social que contribuye a poner de relieve la
amplitud del campo de problemas que dicha relacidon supone y las enormes
restricciones que implican las miradas que lo limitan a un proceso de
acumulacion material. En efecto, la mirada clasica de la teoria econdémica y de
una parte importante de la teoria social se concentré histéricamente en el
desarrollo como evolucion de la producciéon material; en la identificacion de las
secuencias histdéricas “exitosas” de crecimiento econOmico y en la
subordinacion de los procesos sociales y politicos paralelos al cambio
econdémico como elementos secundarios, eventualmente subordinados a éste
altimo. El resultado ha sido, como se sabe, una gran dosis de
unidimensionalidad de la preocupacion por el desarrollo, restringida a aislar y
controlar las légicas del proceso de acumulacion material.

El enfoque de desarrollo humano, nacido de la creciente conciencia de las
limitaciones inherentes a puntos de vista caracterizados por la comprensién
univoca, mecanica y parcial del cambio econémico, pone el acento, por el
contrario, sobre el caracter complejo y mdultiple de dichos procesos. A la
irreductibilidad del desarrollo a su dimensién de cambio material, el enfoque de
desarrollo humano le agrega una doble sensibilidad por la dimension social.
Pone el énfasis al mismo tiempo sobre la necesidad ética de no separar al
proceso de crecimiento econémico de su impacto en el bienestar de las
personas; y sobre el caracter inter subjetivo y dindmico de las nociones de
bienestar. Reintroduce de esta manera a la sociedad y al individuo como ser
humano en el campo de la comprension del desarrollo econémico, retomando,
de este modo, el hilo central de la discusion histérica acerca de las formas y
consecuencias del cambio social.

En efecto, el caracter del desarrollo econdmico y sus relaciones con los
procesos de cambio social estan en el centro de las preocupaciones de las
teorias econdmicas, sociales y politicas globales desde el siglo XVIII.
Diferentes enfoques procuraron dar cuenta de las relaciones entre el cambio en
el modo de articulacion de las relaciones productivas, los cambios en la
estructura social y las estrategias de los poderes publicos para lograr orientar
dichos procesos de cambio respecto de objetivos de acumulacién de poder
territorial o disminucién del conflicto social. Un fuerte optimismo de época
asocio la convergencia del crecimiento econémico, el avance tecnolégico y los
cambios sociales, politicos y culturales, fendmenos que el siglo XIX occidental
unific6 en una mirada admirativa y no dudd en calificar positivamente como
“modernizacion” y “progreso”.

Muy tempranamente, sin embargo, dichos procesos comenzaron a ser



observados con mayor detenimiento y con animo critico, en la medida en que
se asociaban a problemas de nueva indole que no parecian susceptibles de ser
resueltos por la propia dindmica del cambio economico y social. Las teorias
econdmicas modernas nacieron para dar cuenta de las caracteristicas y
condiciones del cambio material; la moderna sociologia nacié para comprender
las transformaciones de los vinculos sociales que dicho cambio traia aparejado;
y la ciencia politica moderna se posiciond rapidamente en la via de la
generacion de teorias capaces de diagnosticar el modo apropiado de abordaje
de estos procesos por “el principe”. ElI “desarrollo” se plante6é asi,
histéricamente, al mismo tiempo como un fenémeno que aguardaba ser
plenamente dilucidado, como un proceso que debia ser gobernado y como un
problema que debia ser resuelto.

El siglo XX fue particularmente rico en abordajes de este problema, en la
medida en que un “sistema” econdémico progresivamente global fue generando
procesos de crisis de crecimiento con fuertes impactos sociales y politicos. La
crisis financiera de la década de 1930 marca un punto de quiebre importante
para los postulados de la teoria econdmica clasica y el optimismo que exudaba
acerca de la capacidad del “sistema” de tender al equilibrio y la regeneracion.
Clasicamente exorcizado como responsable de los obstaculos al desarrollo
econémico moderno en los siglos XVIII y XIX, el Estado vuelve como
instrumento y como estrategia a desarrollar una intervencion equilibradora,
sanadora y reorientadora de la dinAmica del desarrollo. El doble papel de
pensador y diseflador de politicas publicas de John Maynard Keynes, le dio a
su critica de la teoria econOmica clasica un caracter de refundacién del
pensamiento econémico moderno®, en la medida en que explicaba por qué los
mercados no se auto corregian sin regulacién publica, resaltando el papel que
jugaba el gobierno en la economia.

Terminada la Segunda Guerra mundial, Gltimo eco de la cadena de tragedias
gue desata la crisis de los afios '30, el notable crecimiento econémico del
conjunto del mundo occidental y el rol equilibrador del desarrollo de las politicas
sociales del “Estado de bienestar” obraron como fundamentos de un nuevo
optimismo sistémico acerca de la asociacion entre desarrollo econdémico y
modernizacién cultural entendidas como “progreso”. El pleno empleo como
efecto “natural” de las modalidades fordistas de estructuracion productiva y
como objetivo de politica publica; la asociacion virtuosa entre productividad y
salarios; y la expansion de un sistema de seguridad social basado en una
colectivizacion de los riesgos de la vida activa; fueron sin duda claves para
crear ese circulo virtuoso que vinculd crecimiento y bienestar?.

La crisis de la década del '70, una crisis fiscal del Estado combinada con una
crisis de rentabilidad de la empresa capitalista, trajo aparejada una revision
critica de los supuestos del desarrollo econémico y su vinculacién positiva con
el cambio social. El diagnéstico de las causas de la crisis y sus
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recomendaciones de politica publica, que adquirieron rapida hegemonia a
través de nuevas y poderosas coaliciones de élites politicas, intelectuales y
empresariales, asociaron los problemas de crecimiento econdémico al rol del
Estado y a los modelos de regulacién nacional y global. El diagnéstico
politicamente neoconservador y econdmicamente neoclasico que suele
identificarse con el término polivalente de “neoliberalismo” estuvo en la base de
un conjunto de estrategias de reforma que afectaron profundamente la relacion
entre crecimiento y bienestar. Los cambios en las estrategias de crecimiento de
las empresas, el nuevo tipo de empleo producido por los procesos productivos
posfordistas, las formas de desregulacion del Estado, la globalizacién de la
competencia por la creciente integracion de mercados, la creciente hegemonia
de actores globales de base financiera y sus efectos en la logica de los
mercados globales y la reduccién de la intensidad sistémica de la proteccion
social, entre otros cambios, tendieron a “desenganchar” al crecimiento
econdmico de la produccién colectiva de bienestar.

La nueva relacion directamente proporcional entre el crecimiento econémico, el
aumento de la desigualdad y la pobreza; asi como la mayor conciencia acerca
de la relacién perversa entre crecimiento e impacto ambiental fueron vistas, en
principio, como una consecuencia inevitable pero no deseada de las nuevas
orientaciones econdémicas adoptadas. Un debate, en sordina inicialmente y
cada vez mas estridente con el paso del tiempo y la “secularizacion” de las
tendencias, comenz6 a marcar la inadecuacion de la renovada
unidimensionalidad de las teorias econOmicas planteadas frente a los
fendmenos de disgregacion social y a la creciente brecha entre paises y, dentro
de paises, entre diferentes sectores, que las modalidades de crecimiento
implementadas parecian no cesar de producir. La expansion global del sistema
econdmico, conjuntamente con los importantes cambios en la conformacién del
poder politica a nivel mundial, ocurridos entre mediados de los 80 y principios
de la década siguiente, tendieron a opacar la intensidad de sus efectos
negativos y de sus insuficiencias, relativizdndolos como resultados que
“sintonias finas” de las grandes reformas de esos afios, iban a poder resolver
en el corto o mediano plazo.

Lentamente, sin embargo, nuevos enfoques fundados en dichas insuficiencias
comenzaron a poblar el ambito de la reflexion acerca del desarrollo. Hacia fines
de los afios '80, los enfoques de “ajuste con rostro humano” (UNICEF, 1987)%y
de “desarrollo sostenible” (ONU, 1987)* son intentos de revisar las estrategias
contemporaneas, adoptando otras nuevas que afrontaran el desafio de atender
los déficits o insuficiencias del crecimiento econdmico. La pobreza y los
problemas medio ambientales son vueltos a colocar en la agenda de la teoria
del desarrollo, llamando la atencion sobre los limites y consecuencias del
enfoque predominante. Unos afios méas tarde, en 1990, las Naciones Unidas
dan a conocer su propuesta de cambio de las teorias del desarrollo a favor del
“desarrollo humano”. El nuevo concepto elaborado por Mahbub ul Hag, con
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aportes de Amartya Sen, consiste en ampliar las oportunidades y opciones de
las personas para lograr un desarrollo mas democratico y participativo. La
generacion de las capacidades humanas es el soporte a partir del cual las
personas pueden tener acceso a esas oportunidades y opciones, y ser actores
de su propio desarrollo. El desarrollo humano es el resultado de un complejo
proceso que incorpora factores sociales, econémicos, demogréaficos, politicos,
ambientales y culturales, en el que participan de manera activa y comprometida
los distintos actores sociales. Es en consecuencia, un producto de voluntades y
corresponsabilidades sociales.

El nuevo paradigma, si bien incorpora las teorias clasicas del desarrollo
econdémico, se propone girar el centro de la atencion hacia el bienestar de las
personas destacando tanto la relevancia de los fines como de los medios para
que dicho bienestar pueda ser alcanzado. En este sentido enriquece el
concepto de desarrollo econdmico entendido unidimensionalmente como
proceso de expansion material, al incluir la consideracion acerca de la
expansion de las capacidades humanas como un medio que brinda mejores
condiciones para ampliar el ejercicio de su libertad y las posibilidades de
participar.”

Posteriormente, en 1994, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, en su Informe de Desarrollo Humano enriquecioé el concepto de
“desarrollo humano”, incorporando el término “sostenible”, definiéndolo como
“un desarrollo que no sélo suscite un crecimiento econdémico sino que también
distribuya equitativamente sus beneficios, regenerando el medio ambiente en
lugar de destruirlo, fomentando la autonomia de las personas en lugar de
marginarlas; un desarrollo que otorgue prioridad a los pobres, que amplie sus
opciones y oportunidades y que prevea su participacion en las decisiones que
afectan sus vidas™®.

El problema del desarrollo en América Latina

Las limitaciones e insuficiencias del pensamiento neo-liberal adquirieron
particular relevancia en el ambito de los paises periféricos, aquéllos cuyas
l6gicas de desarrollo dependian de articulaciones asimétricas con el “centro”
global. Como se sabe, la calidad del desarrollo ha tenido una enorme
centralidad como problema histoérico para América Latina, como lbgica
consecuencia del lugar relativamente subordinado que ocupan las economias
de la region y sus Estados en logicas de intercambio politico y econdmico
global definidas por actores de mayor peso; y como natural consecuencia de
las particulares dificultades de la estructuracion capitalista de las economias
nacionales. Como ha sugerido Victor Tokman, un veterano observador de
estos procesos’, en la preocupacion de los sectores dirigentes e intelectuales
de América Latina, los problemas complementarios de garantizar el desarrollo
econdémico y de calificarlo a partir de sus impactos sociales han estado
tradicionalmente en el centro del debate acerca de los modelos deseables y
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posibles de politica econdmica y social de la region.

En efecto, el problema del desarrollo en la regién ha sido tradicionalmente
doble. Un aspecto clave, semejante al problema del crecimiento econémico en
los paises centrales, ha sido el de dilucidar cual es la mejor manera de
garantizar procesos de acumulacion capitalista centrados en el territorio
nacional y sostenibles en el mediano y largo plazo. Un problema no menor,
subsidiario del caracter de la estructura social de la region y del modo en que
se produjo la transicion del mundo colonial al mundo de las republicas
independientes, ha sido el de hallar un tipo de desarrollo particularmente rapido
y eficaz en reducir la fragmentacion socioeconomica y las desigualdades
estructurales que caracterizan a la region. Estas dos discusiones —estos dos
aspectos de la misma discusion— han dominado, de diferentes maneras, el
debate acerca del desarrollo en América Latina®.

El siglo XX fue el teatro privilegiado de estas discusiones, en la medida en que
la regién hubo de afrontar las consecuencias (y generar estrategias de salida)
de las dos crisis globales arriba mencionadas, la de los afios 1930 y la de los
afios 1970. Ambas crisis ponian de relieve para América Latina, aunque de
distinto modo, el problema de los limites enddégenos de las estrategias de
crecimiento y de sus limites externos. El doble juego de los margenes de
opcion estrechos de las economias dependientes y de las necesidades de
impactos rapidos y grandes hacia adentro, muestra la singular complejidad del
problema del desarrollo en la Region.

La crisis de 1929-30 implicé un brutal freno del modelo clasico de crecimiento
latinoamericano, por el cual la acumulacion capitalista se producia en las areas
de produccién y comercializacion de materias primas; y la estrategia de
desarrollo era percibida como el efecto l6gico y deseable de la especializacion
internacional. La crisis del modelo se conjugé con criticas cada vez mas
importantes acerca del grado limitado y parcial en que dicha estrategia
contribuia a resolver la fragmentacibn histérica de las sociedades
latinoamericanas en sectores urbanos “beneficiarios” de la modernizacion y
sectores rurales relegados de dichos procesos o0 so6lo marginalmente
vinculados con él. Muchos de estos diagnésticos adoptaron coherencia y
sistematicidad a partir del trabajo de la Comisiébn Econémica para América
Latina (CEPAL) de las Naciones Unidas. La CEPAL dedic6 el centro de sus
preocupaciones de diagndéstico y recomendacion de politicas publicas al
“problema del desarrollo”; a los particulares obstaculos que para el crecimiento
econdémico tenian la estructura socioecondmica latinoamericana y su modo de
insercion en la economia global; y a las singulares caras problematicas que la
relacion entre cambio econdmico y cambio sociocultural adoptaban para
América Latina.

El modelo de desarrollo autocentrado, que se perfild6 como estrategia deseable
en las cuatro décadas posteriores a la crisis de 1929-30, tuvo asi una
importante carga de responsabilidad social relativa. El objetivo del desarrollo no
podia ser solo el crecimiento bruto de las economias, sino el modo en que este
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crecimiento contribuia a integrar fisica y socialmente a las “naciones” en
ciernes. Los obstaculos y limitaciones del crecimiento comenzaban a ser
percibidos desde el punto de vista de sus consecuencias sociales, como
atestigua el clasico debate acerca de la “marginalidad” en la regién®, subsidiario
de la no menos clasica polémica desarrollo “versus” dependencia’®. Dichos
debates centraban con claridad la discusion en el problema de la calidad del
desarrollo, avanzando por una ruta semejante a la que luego tomaria el
enfoque de desarrollo humano. El debate mostraba la preocupacion por
dilucidar la probabilidad de un impacto “sostenible” e “incluyente” del
crecimiento econémico: uno capaz de pasar por encima de los limites y las
condiciones que la asimetria economica global imponia al desarrollo
latinoamericano; y al mismo tiempo capaz de integrar a la masa de poblacién
flotante que las economias rurales expulsaban y las economias urbanas
parecian no poder absorber con la velocidad necesaria.

Esta época marco el primer auge en la region de los estudios en torno a la
problematica del desarrollo. Sobre los diagndsticos y recomendaciones de la
CEPAL se disefiaron politicas publicas tendientes a desarrollar modos locales
de integracion econOmica, ampliacion de mercados, tejidos industriales
integrados y mercados de trabajo modernos. El “desarrollismo” latinoamericano
abord6 por primera vez problemas complejos como el de la tenencia y uso de
la tierra en regimenes precapitalistas, la fragmentacion de la industria local y su
asociacion subordinada al capital transnacional, la concentracion del ingreso,
las pautas de consumo, la integracion de nuevos sectores al mercado de
trabajo, etc. Los problemas demogréaficos, de condiciones de vida, salud,
vivienda, educacion, entre otros, encontraron cabida entre los temas mas
estrictamente econdémicos abordados por la CEPAL, incorporando por primera
vez una vision multidimensional del desarrollo.

El modo general de abordar estos problemas fue, paralelamente al auge del rol
del Estado en los paises centrales, una confianza puesta en el Estado
latinoamericano como asignador de recursos y como organizacion capaz de
funcionar de interfase entre el mundo contemporaneo y el mundo futuro al cual
la regidbn se encaminaba. La polarizacion ideologica global que convirtio a
América Latina en campo de batalla de la asi denominada “Guerra Fria” opaco
la busqueda de modelos de desarrollo apropiados a la singularidad de la
estructura socioecondmica y el lugar global de la region, reduciendo
fuertemente el margen de opciones politicas para los paises de la region y
asociando a la teoria del desarrollo a una convergencia politica de la region con
el campo occidental y con el actor hegemaonico del continente. La busqueda de
un “modo latinoamericano” de encarar el desarrollo siguié siendo, sin embargo,
el elemento central de las teorias locales del desarrollo.

La crisis de los afios 1970 en los paises centrales, por su parte, produjo una
serie de reacomodamientos en la economia global que se presentarian en
América Latina como agotamiento del modelo sustitutivo y como crisis fiscal,
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particularmente de endeudamiento externo, y ello se tradujo en una
agudizacion de los problemas de crecimiento durante la década de l0s’80,
considerada como una “década perdida”. Como se sabe, el abandono de la
estrategia de desarrollo autocentrado conducido por el Estado y la busqueda
de alternativas en una reinsercion especializada en la economia global, volvio a
presentar, de manera bastante brutal, los elementos irresueltos del dilema del
desarrollo latinoamericano. Como se sabe, el inesperado fin de la Guerra Fria
transformé en global el fuerte efecto hegemadnico que el diagndstico neoliberal
habia tenido en los paises centrales. El asi llamado “Consenso de Washington”
proyectod, directamente o por medio de una parte importante de los organismos
econdémicos multilaterales, su diagndstico sobre las economias periféricas. El
“neoliberalismo periférico” fundado en premisas de economia neoclasica y
fuertemente critico de las estrategias desarrollistas previas resultdé en un
conjunto de reformas de politica econémica y social que, en parte por el propio
entusiasmo de las coaliciones politicas locales, en parte por la falta de
alternativas fiscales, termin6 de consolidar un modo hegemonico de “salida de
crisis”.

En América Latina, sin embargo, el retorno del crecimiento en la poscrisis de la
deuda se mostré6 mas vulnerable a las inestabilidades de la economia global y
aln mas austera en términos de efectos cualitativos del crecimiento del
producto material sobre el bienestar relativo de la poblacion. Un trade-off mas
dramatico aun que el de los paises centrales se registré rapidamente entre
crecimiento y calidad del empleo, mostrando rapidamente las limitaciones de
las nuevas estrategias para convertirse en formas exitosas de combatir la
pobreza y la desigualdad. Es importante reconocer el aporte realizado a
comienzos de la década de los 90, por la CEPAL, en su libro “Transformacién
productiva con equidad”, a partir de la contribucion de Fernando Fajnsylber, en
el que como resultado de los efectos en América Latina de los 80, propone un
cambio en la estructura econdmica, social y politica de la Regién, apuntando a
consolidar y darle sentido a la democracia, a través de la construccion de un
escenario de mayor equidad. La propuesta, a diferencia de la implementada en
seguimiento de las neoliberales, apuntaba a producir un cambio en la
productividad, via la aplicacién del conocimiento y la innovacién.**

El camino sin embargo fue otro, y los cambios producidos, singulares;
particularmente respecto al rol del estado y de los mercados. Aun en
coyunturas de crecimiento econdmico a tasas inéditas en décadas, como las
que caracterizaron al primer lustro del siglo XXI, los impactos sociales
mostraron evidencias ambiguas, cuando no claramente negativas, acerca de la
capacidad del modelo de crecimiento para enfrentar los problemas histéricos
de la region y superar en calidad de impacto a modelos historicos previos. La
dificultad tendié a agudizarse por la coincidencia de la estrategia neoliberal con
el proceso de consolidacion de los sistemas democraticos que el fin de la
Guerra Fria permitio dificultosamente inaugurar. El “retorno del dilema del
desarrollo” marca con claridad la persistencia del problema histérico central de
la region.

1 CEPAL, Transformacién productiva con equidad, Libros de la CEPAL, Santiago, marzo,
1990.



En algunos paises, este “retorno del dilema” vuelve a presentarse como
evidencia acerca de la insuficiencia de las estrategias de crecimiento respecto
de los niveles e intensidades de la pobreza y de la desigualdad. En otros, como
la Argentina, vuelve a llamar la atencién sobre el delicado equilibrio
macroeconémico que, en economias periféricas, estd en la base de un
crecimiento econdmico suficientemente intenso y equilibrado como para
producir dosis razonables de integracion social. En todos los casos,
invariablemente, los limites de la estrategia neoliberal llaman la atencion sobre
el caracter no automatico ni lineal de la relacién entre crecimiento econémico y
bienestar social.

Este aspecto es tanto mas importante cuanto que la época esta caracterizada
por una “explosibn de derechos” que vienen a sumarse a la clasica
construccion de ciudadania de los capitalismos occidentales en torno a las
nociones de derechos civiles, politicos y sociales. Al problema flagrante de la
desigualdad civil, politica y social en una regioén de capitalismos parciales y
fragmentarios, formada por naciones multiculturales con altisimas dosis de
segmentacion etnocultural, se le sumd histéricamente el problema de los
derechos individuales limitados por un Estado autoritario en el teatro de una
guerra politica de baja intensidad de mas de cuarenta afios de duracion. A la
deuda de construccion histérica de los derechos civiles, politicos y sociales se
le sumd, ademas, el florecimiento de nuevas generaciones de derechos
basados en detecciones de vulnerabilidades y riesgos categoriales que
contribuyeron a ampliar mas el rango de objetivos inseparables a una
estrategia de desarrollo econdmico unidimensional.

El problema del desarrollo y el enfoque de desarrollo humano

El enfoque de desarrollo humano vino, en este sentido, a aliviar una necesidad
importante de interlocucién de nuestra region con puntos de vista al mismo
tiempo particularistas (conscientes de las diferencias de entornos vy
trayectorias) y deontolégicos (conscientes de las elecciones éticas que
subyacen a los modelos de politicas publicas). La trayectoria curricular que
esta Maestria se propone, parte de la conviccion de que los elementos
centrales del enfoque de desarrollo humano son de gran importancia para
continuar la construccion de una visibn mas inteligente y consciente de los
problemas inherentes al desarrollo latinoamericano.

En este contexto, los trabajos de Amartya Sen*? y el campo de problemas que
éstos contribuyen a abrir, refundan las preocupaciones en torno a la pluralidad
de dimensiones del desarrollo, recentrando el problema en el caracter
instrumental del crecimiento econdmico para la obtenciébn de formas de
bienestar que Sen identifica como “libertad”. Para Sen, los modelos de
desarrollo deben ser sensibles al mismo tiempo a la singularidad de entornos y
trayectorias; y a la subjetividad inherente al bienestar. Las teorias del
desarrollo, desde este punto de vista, deben ser revisadas y controladas segun
su contribucion a la construccion de libertades humanas, entendidas como el

2 SEN, Amartya: Development as Freedom; New York, Anchor, 2000.



resultado de desempefos subjetivamente e intersubjetivamente satisfactorios,
dependientes de capacidades y oportunidades objetivas.

Desde un punto de vista semejante, las teorias clasicas del desarrollo
entendido como crecimiento de volimenes de productos mensurables
monetariamente, se ven enfrentadas a una teoria de la libertad basada en el
legendario imperativo categorico de Immanuel Kant, que convierte al ingreso
monetario y el crecimiento econémico en medios para la expansion de las
libertades. Se deduce el énfasis en un “desarrollo humano” como
contraposicion al “desarrollo econdmico” en sentido lato; y la importancia de
una disidencia que esta lejos de ser una preferencia nominal.

El enfoque tiene, por lo menos, tres consecuencias fundamentales en términos
de la teoria del desarrollo®® un importante cambio de foco en las
preocupaciones centrales de las teorias del desarrollo; el retorno del interés por
la capacidad de creacion de los sujetos sociales (0 “agencia”); y una renovada
atencion por la ética subyacente a los arreglos sociales.

El cambio de foco importa un giro de la atencion desde los resultados del
desarrollo econdmico en términos de productos monetarios hacia la deteccion
de resultados en términos de expansion de las libertades. Se trata de un
paradigma “centrado en las personas” que sustituye a las diferentes vertientes
del objetivismo utilitarista como al de los enfoques centrados en las
racionalidades exclusivamente subjetivas. Entre otras consecuencias, esto
implica una nueva atencién tanto al campo ético plural en el que se juegan las
consideraciones de bienestar, como a las dimensiones no materiales del
mismo.

El interés por la dimension creativa de los sujetos (o “agencia”) llama la
atencion al caracter subjetivo, activo y transformador de los actores, que resulta
irreductible a un analisis clasico en términos de individuos maximizadores de
ganancias objetivas. Esto significa, entre otras cosas, que pueden haber
brechas entre “preferencias” y “bienestar” en el plano de las opciones de los
individuos; que la desigualdad (como distribucion efectiva de poder entre y
dentro de grupos) es un elemento central y no un efecto colateral del
desarrollo; y que es posible la existencia de objetivos altruistas para
determinadas acciones, asi como interés en el ejercicio de la responsabilidad
colectiva de determinadas acciones.

Las consideraciones procedimentales de la teoria de Sen, por ultimo, implican
la busqueda de mas informacion y de una racionalidad mas amplia para la
evaluacion de objetivos de desarrollo: un tipo de evaluacion que Alkire
denomina “consecuencial’. Esto implica introducir la consideracion de la
ampliacion o contraccion de derechos frente a cursos alternativos de accién
para las politicas publicas; entender la importancia de la “seguridad humana”
(la prevencion de contracciones de la libertad); y un “abordaje comparativo de
la justicia” que permita jerarquizar los arreglos sociales segun su grado de
justicia o su “espacio para la injusticia”.

¥ ALKIRE, Sabina: “Development. A misconceived theory can kill”; en MORRIS, C.: Amartya
Sen: Contemporary Philosophy in Focus; Cambridge University Press, 2008.



Las evoluciones posteriores del paradigma del desarrollo humano abrieron una
nueva agenda en los estudios del desarrollo, abordando gradual vy
progresivamente aspectos hasta entonces no sistematicamente interrogados
por las teorias del desarrollo.

Este paradigma, en permanente evolucion y replanteamiento, otorga un sitio
central para el andlisis y la generacion de respuestas a los desafios que
suponen la interaccidn entre economia, sociedad y politica. En tal sentido, es el
estado el actor central, como garante de derechos y gestor de acciones
dirigidas a promover el crecimiento, y por ello sujeto principal de estudio del
desarrollo humano. Pero también es de interés revisar la eficacia y eficiencia
estatal respecto al establecimiento y aplicacibn de marcos normativos y
procedimentales que regulan los mercados y las relaciones sociales. Por cierto
que con motivo de la nueva globalizacion, los grados de autonomia de los
estados nacionales se han visto acotados, promoviendo por una parte, la
construccion de ambitos de integracion regional, y por la otra otorgando un
papel estratégico a los gobiernos locales.

Asimismo, los profundos cambios en la estructura econdmica y politica global,
provocaron importantes transformaciones en la estructura social y en los
medios que los distintos actores encuentran para defender o promover sus
intereses y derechos. El rol de los partidos politicos, las tradicionales
corporaciones, y la emergencia de los movimientos sociales, otorgan a la
perspectiva del actor, un lugar singular en el analisis de los fenomenos de
América Latina en los ultimos afios. Estos procesos complejos son materia de
las miradas desde el desarrollo humano, y asi lo corroboran los temas que
abordaron los ultimos Informes de Desarrollo Humano, a nivel mundial y
regional.

El paradigma de desarrollo humano, apunta a vertebrar en el plano de la
politica, los analisis y propuestas dirigidas a promover la vinculacién entre
sistemas y regimenes politicos y la libre determinacion de los individuos, asi
como su participacién en los procesos de politica publica; el renovado interés
en la salud y la educacion publicas como umbrales basicos en el desarrollo de
capacidades; el respeto al medio ambiente entendido como dimension de la
libertad y del derecho; y la nueva atencion sobre la pobreza como problema
sistémico e inter subjetivo que combina vulnerabilidades con oportunidades,
enfoque superador de la unidimensionalidad de la focalizacién asistencial
clasica. Pero ademas, la perspectiva de las capacidades y funcionalidades,
aplicado a la politica publica, incorpora en forma renovada la consideracién
acerca de las condiciones y complejidades que diferentes iniciativas de politica
publica tienen para su implementacién y para alcanzar los resultados
buscados.

El enfoque de desarrollo humano y la preocupacion por la calidad de las
politicas publicas

El paradigma de desarrollo humano, ademéas de proponer una mirada distinta

sobre problemas claves del desarrollo, le concede particular atencion al
problema de su realizacion potencial por medio de politicas publicas. El
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programa de posgrado aqui propuesto, en consecuencia, funda una parte
importante de la curricula en la percepcion de la urgencia que tiene,
particularmente en el caso de Argentina, la produccion de profesionales
conscientes de las posibilidades y limites de las organizaciones estatales y de
las redes institucionales publico-privadas.

La propuesta del Programa tiene la particularidad de ofrecer en esta dimension
estratégica un abordaje en los planos de la teoria, en el de los conceptos meso
o de nivel intermedio, y en los analiticos e instrumentales. En primer lugar
ofrece a los estudiantes una reflexion sobre los fundamentos de la filosofia
politica, su evolucion histérica y los debates actuales, plenos de tensiones que
reconocen en muchos casos una larga tradicion de rupturas y redefiniciéon de
categorias de analisis. Esta mirada pretende ser enriquecida a través de los
recorridos y transformaciones que dieron lugar a la constitucion de la
ciudadania, y su reflejo en las politicas publicas, mediante las respuestas a
demandas de derechos econdmicos, sociales y culturales, y la redefinicion y
ampliacién de los civiles y politicos. Precisamente, la complejidad de las
sociedades modernas y los desafios que ello impone a la politica publica, seran
abordadas desde el programa, profundizando en los conceptos socioculturales
mas relevantes para la politica publica, en el contexto latinoamericano y
argentino, transitando su historicidad y los cambios recientes.

Este marco conceptual es posteriormente abordado desde el paradigma del
desarrollo humano y sus principales conceptos y categorias de analisis,
analizando su reflejo en las politicas publicas. Finalmente, la propuesta recoge
los importantes avances en términos de la comprension de los problemas de
gestion que implicaron los abordajes de la sociologia y la ciencia politica
neoinstitucionalistas. Estos abordajes han resaltado la naturaleza historica y los
fundamentos socioculturales de las practicas politicas que explican los
resultados de las politicas publicas, elaborando una teoria de las capacidades
institucionales para dar cuenta de los arreglos que permiten mejorar estos
resultados y los procesos de cambio politico y social que suponen.

Desde este punto de vista, la mejora de la calidad de la politica publica implica
un proceso de cambio institucional que trasciende la unidimensionalidad de una
preocupacion por la eficacia-eficiencia organizacional, enmarcandose en una
construccion institucional de mediano y largo plazo inseparable del desarrollo
humano. La mejora de calidad de las politicas es, en este sentido, la
construccion de un Estado orientado a la produccién de resultados efectivos en
términos de bienestar de la ciudadania, garante y productor de un desarrollo
entendido como proceso de democratizacién politica, social y cultural. A este
tipo de construccion institucional como estrategia de mejora de politicas
publicas se le denominara aqui “construccién de capacidad estatal”.

La capacidad estatal, en el marco de sistemas politicos democraticos, se puede
entender como la aptitud de las instancias de gobierno para obtener resultados
socialmente relevantes a través de las politicas publicas. Dadas las
restricciones inherentes a cualquier contexto y la naturaleza politica de los
problemas publicos, lo “socialmente relevante” se define y redefine de modo
constante a través de la interaccion de individuos, grupos y organizaciones con
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intereses, ideologias y (sobre todo) dotaciones de recursos de poder diferentes.
La capacidad estatal, entonces, se pone en juego cuando las instancias de
gestion estatal reciben, generan, seleccionan, priorizan y responden a
demandas que se expresan como problemas publicos, provenientes de actores
constituidos en la arena politica, o de grupos amplios que de modo disperso o
esporadico logran expresar sus demandas. Por esa razén, la capacidad estatal
es al mismo tiempo un atributo de la organizacion burocratica estatal y un
atributo del sistema politico™.

Esta dimensién de las politicas publicas estan incorporadas al Programa,
mediante las asignaturas “La politica y los procesos de las politicas publicas” y
la de “Capacidades estatales”, “Presupuesto y financiamiento de las politicas
publicas” y “Planificacién, gestién y evaluacion de programas y proyectos”. Las
mismas asumen la distincibn entre capacidad administrativa y capacidad
politica. La primera, referida a los recursos del Estado (materiales, técnicos y
humanos) reconoce que sin un minimo desarrollo de estos instrumentos, que
dependen de saberes técnicos, buenas practicas y de un financiamiento
apropiado, cualquier gobierno encontraria fuertes obstaculos para ensayar
modos de mejora de la gestion publica. Sin embargo, esta por si sola no es
condicion suficiente de capacidad estatal si no se aborda su capacidad
politica, entendida como la habilidad y posibilidad de problematizar las
demandas de los grupos de la poblacion, tomando decisiones que representen,
expresen y combinen positivamente los intereses de los mismos. La capacidad
politica, base de la legitimidad estatal y bien particularmente escaso en la
Argentina’®, depende asi de préacticas y modalidades formales e informales de
gestion de los recursos y de relacionamiento entre el Estado y los actores
politicos y sociales existentes. Aparece en las practicas de gestidn
cooperativas o competitivas; asi como en la posibilidad de crear consensos
estratégicos o “politicas de Estado” en ambitos clave del desarrollo, en lugar de
relaciones posibilistas y particularistas.

La propuesta finalmente integra las dimensiones conceptuales,
organizacionales e instrumentales de las politicas publicas, mediante el analisis
de un conjunto de iniciativas sectoriales, las cuales seran estudiadas
criticamente desde la perspectiva del paradigma del desarrollo humano,
considerando en forma comparativa acciones programaticas regionales y
argentinas.

' Ver REPETTO, Fabian; y ANDRENACCI, Luciano: “Ciudadania y capacidad estatal. Dilemas
en la reconstruccién de la politica social argentina”; en ANDRENACCI, Luciano (compilador):
Problemas de politica social en la Argentina contemporanea; Buenos Aires, UNGS-Editorial
Prometeo, 2006
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