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RESUMEN

Este articulo demuestra, en su primera parte, que politica social y poli-

tica econdémica o son dos términes, sine uno solo va que toda politica eco-

a tiene implicaciones sociales y viceversa Para ello, establece dos pos-

tulados: uno, las categorfas econdmicas bésicas tienen implicaciones éticas;
y dos, la politica econémica es politica social. En la segunda parte, analiza
los indicadores sociales ¥ las caracterfstica que debe poseer un buen indica-

dor: expresar un concepto, poseer halismo local, ser sencillo.

PALABRAS CLAVES: Politica social, politica econémica, indicadores sociales,
holismo local.

ABSTRACT

In its frrst section this arizcle shows that soctal policy and economical policy
are mot fwe terms but a single one. because any economical policy have social
mplicairons and vice vevsa, To do this, twe postulates are established: the frrst
one, basic economical categories have ethical implrcations; and the second one,
economical policy 15 soczal policy. In 133 second section, this artscle presonts an
anzlysis of social indicators as well o5 the features & good soc1al indicator must

possess, thai 23, io express a concept, fo have local bolism, and to be simple.

KEY WORDS: Soczal policy, economzcal policy, social imdicators, local holism.
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1 tema de esta mesa: «Politica social e indicadores sociales en

Colombia», obliga a pensar el significado de la politica social, la
raz6n de ser de los indicadores sociales y, finalmente, el vinculo entre
ambos.

1. LA poOLITICA SOCIAL

El término «politica social» suele usarse teniendo como punto de
referencia la politica econémica. Entre ambos conceptos habria tres
tipos de relacién posible. Una primera serfa de exclusién: la politica
social ¢ la politica econémica. La segunda seria de complementariedad:
la politica social y la politica econémica. Y la tercera posicién consistiria
en negar la pertinencia misma de la relacion. Explicaré cada una, y
mostraré mi simpatia por la tercera.

El primer tipo de relacién, que explicita la disyuncién, es dificil
de sostener, tanto en el terreno académico como en el campo de la
politica plblica. A pesar de que las ciencias sociales cada vez toman
una posicién mds critica frente a este tipo de lectura, la diferenciaci6n
contintia siendo muy frecuente. Y la visién maniquea se refleja en
numerosos planes de desarrollo y en las declaraciones gubernamentcales.
Basta ver lo que estd sucediendo con el «Plan Colombia», al que cada
dia se le van colgado «componentes sociales». Estoy convencido de
que en un seminario de Trabajo Social no tiene mucho sentido insistir
en lo inapropiado que resulta esta visién dual.

La segunda forma de enfocar la interaccién entre la politica social
y la politica econémica parte de reconocer su mutua interaccién. Ambas
estdin mutuamente condicionadas, de tal manera que la una no se
entiende sin la otra. Esta perspectiva es la que suelen seguir quienes
critican las visiones duales. Y aunque esta via parezca mds promisoria,
en realidad sus aportes son muy limitados. Aceptar la diferenciacién
entre las politicas econdémica y social constituye, de por si, un error
metodolégico. Una vez que se ha reconocido que hay una politica social
y una politica econémica, las modalidades vinculantes dicen muy poco
y no son relevantes. No se avanza nada al afirmar que la politica social
no excluye la politica econémica, porque ambas interactiian. Esta forma
de abordar el problema puede ser mejor intencionada, porque busca
ser mds plural y menos monista que la primera. Pero, finalmente, el
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resultado es el mismo: ambas caen en la trampa de pretender establecer
autonomias analiticas inexistentes.

La tercera posicién niega la pertineacia de la relacién. Y la
argumentacién no se fundamenta en la forma como se establece la
relacién entre las categorias. La critica va mds alld. Tiene que ver con
la pertinencia misma de las categorias politica social y politica
econdrnica. Este lenguaje no ayuda a clarificar sinc que, por el contrario,
confunde. La reflexién que propongo a continuacién gira en torno a
dos apreciaciones. La primera es que las categorfas econdémicas, as{ sean
las mds bdsicas, tienen una implicacidn social inmediata. Y la segunda,
que toca el terreno de la politica macroeconémica, es que cualquier
politica econémica es, por naturaleza, politica social. No hay politica
econdmica y politica social. La politica econdémica es intrinsecamente
politica social. Més que insistir en el camino drido de buscar la distincién
entre las politicas econdmica y social, serfa mejor examinar las
implicaciones sociales de la polirica econémica.

11 LAS CATEGORIAS ECONOMICAS BASICAS TIENEN IMPLICACIONES ETICAS

En lugar de implicaciones éticas, al titular esta seccién habria podido
escribir «implicaciones sociales». Pero he preferido la primera férmula
porque al ser mds general que la segunda tiene un mayor poder
explicativo. En este contexro, el espacio de la érica tiene que ver con las
relaciones que los individuos establecen entre si. S: la actividad
econémica no puede desconocet la interaccion con los otros, la dimensién
ética es consustancial al quehacer econémico. Walras (1887) planteaba
el probiema de la siguiente manera. La ciencia econémica tiene tres
campos de investigacién: el natural. el artistico y el ético.

El natural es el que mds aproxima la disciplina a las ciencias
fisicas. Analiza los determinantes de la actividad econémica que escapan
a la voluntad de las personas. Se trataria, entonces, de verificar si existe
algo asi como las «leyes naturales». En el lenguaje de ia disciplina se
han introducido muchas de estas nociones. Wicksell, por ejemplo,
hablaba de una tasa natural de interés, Después hizo su aparicién la
nocién de tasa natural de desempleo, etc. La economia es arte en la
medida en que también se pregunta por la forma como se produce la

riqueza. La iadustria es un arte porque transforma. Firalmente, para

!
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Walras la economia también es ética porque se preocupa por lo que es
bueno para las personas. La forma como las personas interactiian entre
si en funcién de lo que consideran bueno, es el punto de partida de la
economfia institucional. Desde una presentacién como la que hace Walras
no tiene ninguna relevancia distinguir la politica econémica de la
politica social.

A pesar de que los libros de texto han popularizado un método
de la economia muy cercano al de las ciencias naturales, sobre todoa la
fisical, lo cierto es que la construccién de cada una de las categorias
fundantes de la disciplina ha estado acompafiada de una reflexi6n ética
sustancial. La llamada «ingenierfa econémica» ha desconocido la
dimensién ética, y ha creado condiciones propicias para plantear
disyuntivas erradas, como la de politica social, politica econémica.

Entre todas las categorfas bdsicas que podrian seleccionarse para
mostrar que la dimensién ética es inherente a la economia, he selec-
cionado tres: la funcién de utilidad, el bien piblico y la identidad
entre los salarios y la productividad marginal del trabajo.

Desde mediados de los afios cuarenta, Vickrey (1945) muestra
que desde la funcién de utilidad es posible encontrarle salida a la tensién
entre 1ncentivos e igualdad, que se ha convertido en uno de los pilares
de la filosofia moral contempordnea. Si la funcién de utilidad incorpora
el riesgo, dice Vickrey, podrfamos imaginarnos diversas combinaciones
alternativas de incentivos e igualdad. Cada una de las combinaciones
corresponderfa a una funcién de utilidad social. Se le pediria a cada
individuo que escoja la funcién de utilidad social que considere mas
conveniente para todos, con la condicién de que la persona acepte de
antemano que cualquiera que sea su opcién, tiene la misma probabilidad
que cualquier otro de recibir los beneficios y de asumir los costos que
implica dicha eleccién. Al referirse a este texto, Arrow (1994) sefala
que muchos afios antes Vickrey ya estaba proponiendo una especie de

1 La fisica, y en concreto la mecdnica, le ha servido de apoyo a la economfa desde finales del
siglo XIX Incluso hoy, en los modelos de ciclo real, sigue siendo notoria la influenca de la
fisica El modelo IS-LM (Hicks 1937) y los debates entre Hicks (1939, 1985) y Samuelson
(1947) sobre el significado de la dindmica en economia, muestran muy bien fa influencia que
ejercia la fisica en el método de la economia. Algunas de las caracteristicas de la dindmica en
economia se analizan en Gonzélez y Pecha (1995). La compilacién de I’ Autume y Cartelier
(1995) retine diferentes respuestas a la pregunta de st la economia puede considerarse una

«crencia dura»
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velo de ignorancia similar al de Rawls (1971), y ua principio de
equiprobabilidad similar al que mds tarde formularfa Harsaryi (1953).
En este tipo de consideraciones sobre la funcién de utilidad, el problema
no es cémo se relacionan las politicas econémica y social, sino que la
pregunta es mucho mds fundamental: cémo se resuelve, desde la funcién
de utilidad, que es el punto de partida de la teorfa econémica, el conflicto
entre libertad e ignaldad.

El bien ptblico, a diferencia de los bienes privados, no admite
exclusidn ni rivelidad. Bn unc de los articulos en los que Samuelson
(1969 se refiere al bien pablico muestra que no es posible pensar una
estructiira impositiva, que sea una proxy de los precios de los bienes
ptblicos, sin hacerse la pregunta explicita por la justicia. La oferta y la
demanda de los bienes privados, que si admiten la rivalidad y la
exclusién, se determina en el mercado a partir de un vector de precios
trico. En el caso de los bienes piiblicos, este vector no existe porque no

ay manera de saber cudl es la preferencia que tienen las personas frente
a rales bienes. Si el bien piiblico es puro, no hay revelacién de preferencias
¥, por tanto, no hay un vector de precios. Los impuestos que los indi-
viduos estdn dispuestos a pagar son una proxy, asi sea remota, de la
preferencia de los ciudadanos frente a los bienes piblicos. Y la fijacién
del impuesto obliga, necesariamente, a explicitar un criterio de justicia.
ia identidad entre el salario y la productividad marginal del
trabajc es, claramente, la expresidn de un crirerio distributivo. Marx
(1867) critica duramente esta idertidad porque ocuita la relacién de
explotacién. El salaric no es el pago justo a ia cotalidad del trabajo,
sino a una parte. El resto es apropiado por el capitalista como plusvalia.

Estos tres ejemplos son suficientes para mostrar que desde las
categorfas bdsicas de la economia no es legitimo establecer una diferencia
entre politica social y politica econémica, porque estas nociones bdsicas
incorporan la dimensién ética de manera sustantiva.

12 LA POLITICA ECONOMICA ES POLITICA SOCIAL

La politica econémica es politica social. No son dos tipos de politica
diferentes. El campo de la poiftica econémica corresponde & un nivel
de andlisis menos abstracto que el que desarrollé en la seccién anterior.
La politica econémica tiene mucho que ver con la dimensién artistica
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de la que hablaba Walras. Cualquiera de las variables macroeconémicas:
tasa de cambio, precios, tasa de interés, empleo, impuestos, gasto
publico, etc., tienen impactos en el bienestar social de la poblacién.
Desgraciadamente, y por la forma descuidada como se han evaluado las
incidencias sociales de las decisiones macto, no se han desarrollado
instrumentos de andlisis adecuados, que permitan establecer las
relaciones de causalidad que vinculen las fluctuaciones de determinada
variable macroeconémica con el bienestar del hogar. Encontrar tales
causalidades se convierte en un reto investigativo prioritario. Y este
ejercicio es cualitativamente diferente al estudio de la forma como

interactGan la politica social y la politica econémica.
2. INDICADORES SOCIALES

Los indicadores sociales no son la forma de juzgar la politica social,
porque como argumenté en la seccién pasada, la politica social es la
politica econémica. Pero los indicadores sociales si pueden plantearse
como objetivo evaluar cuél es el impacto que tiene la politica econémica
en el bienestar de las personas. Esta necesidad de la medicién la expresa
muy bien Sen refiriéndose a las preocupaciones de Mahbub ul Hagq, el
creador del Indice de Desarrollo Humano.

«Necesitamos una medicién», exzgzé Mahbub (Mahbub ul Haq
(1934-98) fue el creador del Indice de Desarrollo Humano}, «del
mismo nivel de vulgaridad del PNB —sélo un nimero— pero
una medicién que no sea tan ciega a los aspectos sociales de las
vidas humanas como lo es el PNB». Mabbub esperaba gue el
Indice de Desarvollo Humano no solamente mejorara —o al menos com-
plementara ditilmente— al PNB, sino ademds que sirviera para am-
Plar el interés pitblico en las otras variables que se analizan abundan-
temente en el Informe Sobre Desarvollo Humano. (Sen 1999 b, p-
23).

A comienzos de los afios noventa hubo numerosos estudios sobre

2 Menciono algunos Boltvinik (1991. 1991 b), DANE (1993), Fresneda (1991, 1991 b); Muiioz
(1991), PNUD (1991), Sarmiento L (1991), Vos (1992, 1994, 1995)
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indicadores sociales, especialmente sobre pobreza2. La Linea de Pobreza
(LP) es un indicador de ingresos y el Indice de Necesidades Bisicas
(NBI) es una medida de necesidades. A finales de los noventa se han
desarroilado dos indicadores que se aproximan a una medida de estandar
de vida: el Indice SISBEN (I-SISBEN} y el Indice de Condiciones de
Vida (ICV):. Colombia ya lleva des afios calculando el Indice de
Desarrollo Humano (IDH) propuesto por las Naciones Unidas?. Sin
duda, en los afios noventa el pafs ha dado pasos significativos en la
creaci6n de indicadores sociales. Pero todavia hace falta realizar un largo
trabajo para que la comunidad v la sociedad los aprehenda.

En el dlumeo Informe de Desarrollo Humano para Colombia
(Misi6n Social y PNUD 2000} hay evidencias claras de que la crisis
econémica de los noventa ha tenido un impacto negativo en el bienes-
tar de ias personas. Junto con el deterioro del capital fisico y social se
ha producido un empeoramiento del capital humano. Gracias a los
indicadores sociales saberos que: i) En las familias pobres ha dismi-
nuido la coberrura educativa en secundaria. Los jévenes han tenido que
abandonar la escuela con el fin de buscar un trabajo que les permita
compensar la caida de los ingresos de los hogares debido al desempleo
del perceptor principel. if) El niimerc de familias extensas ha crecido.
1ii}) E1 NBT ha dejado de bajar. En los dos tiltimos afios se ha estancado.
1v} La esperanza de vida para los j6venes entre los 15 y los 25 afios ha
disminuido. v) La cobertura en salud se ha frenado. vi) En los dltimos
tres afios el ICV no mejoré como lo venia haciendo desde mediados de
los ochenta. Estcs indicadores nps muestran que la politica econdmica
aplicada durante los noventa ha tenido consecuencias negativas y de
largo plazo en el bienestar de las personas.

Es importante seguir mejorando los indicadores sociales. De todas
maneras, nos recuerda Sen (1993, pp. 5-6) «[...} dificiimente una medida
Putede ser mds precisa que ef concepto gue ella representa» (Sen 1973, pp. 5-6).
El estindar de vida, el bienestar y la pobreza son realidades muy
complejas, que escapan a cualquier indicador. La medida siempre es
una proxy lejana del concepto que ella representa.

3 Ver, Cereés, Gamboa y Gonzilez (1999), Sarmiento y Gonziler (1998), Sarmuento y Ramirez
(1997}, Acosta (1997
4 Los informes para Colombia han side elaberados por la Misién Social y PNUD (1998, 2000)
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Los indicadores mencionados atris no son institucionales, en el
sentido en que no han sido construidos a partir de las entidades que
ejecutan los programas. El reto futuro consiste en elaborar indicadores
que partan de las entidades y que éstas los utilicen para el desarrollo de
su gestién cotidiana. El sistema de informacién serd exitoso iinicamen-
te st logra incorporarse a la gestién regular de cada institucién. Este
requerimiento se cumple si los indicadores bdsicos que conforman el
sistema conjugan la sencillez con una fuerte capacidad explicativa. Cada
uno de los indicadores bdsicos debe ser relevante tanto para la institu-
cién como para el conjunto del sistema. Puesto que la proliferacién de
indicadores no se traduce en un sistema de informacién, lo ideal es que
los indicadores bdsicos sean pocos. Un buen indicador debe reunir tres
caracteristicas: i) Expresar un concepto. i1) Poseer holismo local. 1i1) Ser
sencillo.

El indicador debe ser posterior al concepto. Este principio no
niega la posibilidad de que el concepto pueda enriquecerse con el indi-
cador. Sin un concepto previo, el indicador pierde poder informativo.
No sobra preguntarse, una y otra vez: ;para qué sirve este indicador
especifico? La dimensién conceptual involucra los aspectos funcionales
del indicador. Incorpora, por decirlo de alguna manera, los fines que
animan la elaboracién de la medida. Los indicadores deben estar cons-
truidos de tal manera que estimulen la libertad interpretativa. Esta no
se respeta si el indicador se elabora con la pretensién de validar la hipé-
tesis previa del investigador.

He tomado el término «holismo local» de Kuhn (1981), quien
lo utiliza en el andlisis de los problemas inherentes a la traduccién’.
Las reflexiones kuhnianas sobre la historia de la ciencia estin muy

s «Este modelo muy parcal del mado en que los bablantes emparejan el lenguage oon el mundo pretende
rezntroducer dos temas estrechamente relacionados que han apavecids con frecuencia en ese articulo S
duda. el primero es ol papel esencial de los conjuntos de términos que las personas edncadas en una
cultura. sea é5ta centifica o no. deben aprender o by vez, y que las que son agenas a esa cultura deben

consaderar 4 la vex durante la mterpretacion Este es el elemento bolusta que intervino en este articulo al

comzenzo { ) St hablantes dferentes que ustlszan criserios diferentes consiguen idenitficar los masimos
referentes para los mismos térmunos, los conuntos de contraste deben baber qugado un papel en la determ-
nactén de Jos critertos que cada hablante asocia con términos mdswiduales Esto debe ser asi al menos
cuando. como es habitual, estos crtersos no consiztuyen por si mismos condicrones necesarias y suftcentes
Ppara que un térming tenga vefesente. En estas carcanstancias. una especze de holzsmo local debe ser una
caracteristica esencial del lenguage» (Kuhn 1981, p. 130 Los subrayados son mios)
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emparentadas con el analisis de la naturaleza de la traduccién. Kuhn
muestra que el historiador de la ciencia se enfrenta con problemas si-
milares a los del traductor. Nos cuenta que al leer a Aristételes desde la
perspectiva de la fisica moderna «f...} sus escritos sobre ef movimisento me
parecian Henos de ervoves garrafales, tanto en lo que se refiere a la ligica como
2 1z observacién. Fstas conclusiones eran inverostmiles. Después de tody,
Avistiteles habia sido o muy admirado codificador de la ligica antigua» (Kuhn
1981, p. 62). Poco a poco Kuhn se fue convenciendo de que la tnica
manera de entender la fisica de Aristételes era haciendo una traduccién
que respetara el contexto cultural y filoséfico en el que se definia cada
uno de las categorfas aristotélicas. Desde esta nueva optica, «{...}
Avwistiteles we parecid an cientifico vealmente buens, anngne de un tipo que yo
nira hubiera cveido posible. Abora podia comprender por qué babia dicho lo
que habiz dicho y cudl habia sido su axvoridad». La fisica de AristGreles
s6io es comprensible desde la giobalidad de su mundo.

Los indicadores también deben poseer holisme local®. La cons-
truccién y la interpretacién del indicador deben garantizar la
comprehensividad local. El indicador no puede leerse por fuera de sus
interacciones. Y éstas s6lo son vdlidas en un contexto especifico. Como
le sucedfa a Kuhn con la lectura de Aristételes, es muy probable que la
interpretacién det indicador no se realice de rnanera adecuada, porque
no se respeta el holismo local.

El holismo local del indicadot no s6lo debe respetarse en el mo-
mento de su lectura, sino también durante el proceso de construccién.
Ello significa que las interacciones que sintetiza el indicador deben ser
las pertinentes al fenémeno estudiado. Obsérvese lo que estd sucedien-
do con ¢l indicador NBI. Con el proceso de urbanizacién el NBI ha ido
perdiendo capacidad explicariva. Cada vez discrimina menos, porque
las interacciones captadas por el indicador ya no permiren diferenciar
claramente a los pobres de los no pobres. En este caso, el cardcter «lo-
cal» del indicador tiene que ver con el problema analizado: la pobreza.
Y el caricter «holfstico» remite al conjunto de interacciones que des-

& A nuestro modo de ver, el holismo local es una nocién mds completa que la refevancia y la
sigruficancia de Ia que hablan aurores como Trana. «E/ rasgs distrntzvo de Ios madernos indsadores
& que gfvecen una infursmacion relevante y srgmificativa sobrve las cavarterisizcas fundamentales de la
vealidad a la gue se refreren» {Tiana 1996, p. 48)
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criben la pobreza. El indicador se construye mal cuando se define de
manera errada el campo (lo «local»), o las interacciones descriptivas (lo
«holistico»). Un investigador que piense equivocadamente que la po-
breza va par: passu con la inequidad, inicia una encuesta con la preten-
sién de indagar por la pobreza y, a la postre, puede terminar pregun-
tando por descriptores que son mds aptos para medir la discribucién
del ingreso que la pobreza.

La tercera caracteristica del indicador es la sencillez interpretativa.
Esto significa que el indicador debe remitir a una realidad intuitiva-
mente clara. Hay un indicador sencillo y de mucho poder: el ndimero
de muertos. La alcaldia de Mockus en Bogotd mostré que la politica
piblica puede tener incidencia directa en este indicador fundamental
¥, ademds, que una vez conseguido un cierto nivel, cualquier deterioro
tiene un costo politico muy alto. La sencillez interpretativa no rifie con
un proceso de construccién complejo. El indice de precios al consumi-
dor (IPC) es intuitivamente claro: si el IPC sube, el poder adquisitivo
de la moneda baja. La fuerza social que adquiere el IPC se explica
porque la gente lo siente, aunque no lo entienda. Otro indicador que
tiene mucha aceptacién social es el PIB. El principio interpretativo es
sencillo: los pafses con mds alto PIB son mis ricos. Es mejor que el PIB
suba que baje. El IPC y el PIB son indicadores que no obstante la
complejidad de su elaboracién, remiten a escenarios sencillos y
comprensibles. En cambio, la medida de desigualdad de Theil? es un
indicador dificil de interpretar, porque involucra el concepto de entropia,
que Gnicamente es familiar para los fisicos. La dificultad interpretativa
no desvirtta la validez técnica de la medida de Theil. La sencillez
interpretativa facilita la aprehensién por parte de la comunidad. Y en
sociedades democriticas, si el indicador es asimilado, es posible incidir
en las decisiones de la politica piblica®a

7 Ver Sen (1973) y Cowell (1977)

8 «Sedebe sefialay que. en Iz tervible historia del bambre en el mundo, nngiin pais dotads de un gobrerns
democrdituco y wna prensa mds o menos libre ha sufrdo hambrunas de grandes proporciones Las mds
notables ban tensdo lugar en territorsos colonzzados y gobernados por autoridades imperzalesias exirangeras
(¢l caso de la India antes de la indgpendencia de Irlanda). en dictadnras militares de corte moderno bago
ef control de porentados antoritavios (como Etzopia o Sudin), o en regimenes de partido dntco que ny
voleran la disidencia politaca (como la Union Soviéiica de los aiios tresnta y la China de la Revolucton
Cultural; en ambos casos, bos muertos alcanzaron decenas de millones en China. quszds murseron entre
23 y 30 mallones de personas durante la hambruna de 1958-1961 En cambzo, ningsin pais dotado de
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