Revista Republicana  ISSN: 1909 - 4450 Nam. 22,
Enero-Junio de 2017, pags. 131-158 =

https.//creativecommons.org/licenses/by/4.0/

NECESIDADES HUMANAS Y POLITICA SOCIAL *

Human needs and Social Policy

Pedro Nel Paez**
William Guillermo Jiménez
Jenny Danna Buitrago***

*kk

Recepcion: 10 de febrero de 2017. Aceptacion: 22 de marzo de 2017.
DOI: http://dx.doi.org/10.21017 /Rev.Repub.2017.v22.a23

RESUMEN

La politica social ha encontrado nuevos referentes dentro de la globalizacién,
en la cual juega un papel central el esquema de necesidades humanas. El obje-
tivo del articulo es analizar la complejidad de los enfoques de necesidades
humanas basicas, su relacién con los grupos privados globalizados y la deter-
minacién de la politica social global. El método utilizado es cualitativo, con
aproximaciéon deductiva, empleando fuentes secundarias de informacién y la
técnica del analisis documental. Las conclusiones sefalan: a) reduccién de las
necesidades humanas a criterios materiales o cuantificables en desconocimiento
de aspectos cualitativos o sociopoliticos; b) tendencia hacia esquemas de pro-
teccién social en la politica global social, cuyo centro sigue siendo atacar nece-
sidades humanas minimas; c) poca efectividad de estas politicas para reducir
sus propios parametros.

Palabras clave: politica social, globalizacién, necesidades humanas, pobreza,
desarrollo humano.
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ABSTRACT

Social policy has found new references within globalization in which the
scheme of human needs plays a central role. The aim of this article is to analyze
the complexity of human basic needs approaches, their relationship with
globalized private groups and the determination of global social policy. The
method used is qualitative, with deductive approach, used secondary sources
of information and the technique of documentary analysis. The conclusions
indicate: a) reduction of human needs to material or quantifiable criteria in
ignorance of qualitative or socio-political aspects; b) trend toward social
protection schemes in the global social policy whose center continues to attack
minimum human needs; c) low effectiveness of these policies to reduce their
own parameters.

Key words: Social policy, Globalization, Human needs, Poverty, Human
development.

1. INTRODUCCION

En un mundo globalizado, es ineludible preguntarse por el papel que juega la
politica social como potenciador del desarrollo. La politica social no puede ser
un conjunto de estrategias que contribuyan a justificar reformas trascendenta-
les que erosionan el bienestar, pero que en la practica resultan inoperantes
frente al deterioro social causado por la globalizacion. Si bien las sociedades
modernas reconocen algunas necesidades de los seres humanos, estas han re-
sultado ser minimas, en parte, porque dicho reconocimiento tiene su origen en
las estructuras de poder privado globalizadas, en las que se agrupan los inte-
reses de los actores institucionales cuyo objetivo es compatibilizar los intere-
ses privados con el interés publico, bajo la presuncion de que asumen la
responsabilidad social que descansaba en el sector publico. En su reconoci-
miento parcial y arbitrario, las necesidades humanas se acomodan dentro del
estrecho marco de racionalidad econémica, en el cual: a) su reconocimiento
parcial, los satisfactores y las formas de satisfaccién se han cuantificado y b) se
satisfacen a través del mercado preferiblemente, desconociendo las necesida-
des cualitativas que juegan un papel determinante en la expansion de la liber-
tad y las capacidades de las personas.

Adicionalmente, el reconocimiento de necesidades se ha articulado con una
concepcion de necesidades basicas y de pobreza absoluta que busca proporcio-
nar satisfactores materiales minimos, pero que no aborda el verdadero pro-
blema que esta detrds de las inequidades sociales que se observan a lo largo y
ancho del planeta: la concentraciéon de la riqueza, que ha dado como resultado
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niveles exagerados de injusticia social y que se ha querido moderar con una
politica social residual que deja inalterado el panorama distributivo.

Este trabajo es el resultado de una reflexion sobre esos temas. En la primera
parte, se aborda el analisis de las necesidades humanas como dictadura desde
las estructuras de poder privado globalizadas. En la segunda, se plantea una
discusion espinosa: por qué las necesidades humanas tienen que ser basicas
(minimas); de acuerdo a como se define un sistema de necesidades se articula
asimismo una idea de politica social minima o bésica. La tercera parte muestra
que la politica social globalizada se ha implementado desde estrategias como
los sistemas de proteccién social, las redes de seguridad social, el manejo so-
cial del riesgo, pero que apenas han tenido un efecto limitado sobre los fené-
menos que pretenden atacar. Finalmente, el trabajo se cierra con unas
conclusiones.

2. PROBLEMA DE INVESTIGACION Y ESTRATEGIA
METODOLOGICA

En el contexto de la globalizacién, ;Cuadl es el papel que juegan los enfoques
sobre necesidades humanas en la elaboracion de la politica social global y su
relacién con los grupos privados globalizados? Para ello se utiliza un método
predominantemente cualitativo, aunque se presentan algunas cifras o datos
cuantitativos para mejor ilustracién; se emplea una profusa literatura especia-
lizada (fuentes secundarias), que fue obtenida y procesada mediante las técni-
cas del anélisis documental y la observacion directa.

3. LAS NECESIDADES HUMANAS COMO DICTADURA

La desértica peninsula colombiana de La Guajira es conocida por dos hechos
contrapuestos. Primero, porque es rica en recursos naturales energéticos. Se-
gundo, porque los nifios se mueren de hambre. Alli esta ubicado El Cerrejon,
una de las minas de carbén a cielo abierto mas grande del mundo que hizo de
Colombia el onceavo productor mundial de este mineral en 2013. Los duerios
de la explotaciéon son las multinacionales BHP Billiton (Australia), Anglo
American (Reino Unido) y Glencore (Suiza). Para los estdndares de la region,
la actividad minera dispone de una infraestructura productiva impresionante.
Cuenta con un ferrocarril exclusivo de 150 km de longitud, un puerto mariti-
mo para exportar el carbén e incluso un aeropuerto puablico operado por la
empresa. De igual forma, La Guajira tiene las mayores reservas de gas natural
del pais, que son explotadas por la multinacional estadounidense Chevron-
Texaco. La otra noticia destacada en aquel lugar es la muerte de los nifios de la
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etnia Wayuu, debido a problemas crénicos de desnutricion e insalubridad. La
ausencia de las formas maés basicas de infraestructura social e institucional es
incuestionable para esta comunidad.

El contraste entre riqueza y pobreza pone de presente algunos aspectos criti-
cos del «desarrollo» econémico, que, si bien no constituyen el tema central
de este documento, son pertinentes en su discusion. Por ejemplo, el drama
social no es un asunto de dinero, como advierte Sen (2003). No se necesitan
cuantiosos recursos econémicos para potencializar el bienestar de las perso-
nas; empero, alli hay riqueza. La situacion es més bien el resultado de unos
vinculos bastante tenues entre la politica social, la pobreza y la distribucién
de la renta. Pero esencialmente permite examinar mas de cerca el papel de la
inversion extranjera directa (IED) efectuada por empresas transnacionales,
tenida como la estrategia fundamental para el desarrollo de los paises po-
bres (Fedesarrollo, 2007).

Lo anterior cobra sentido porque la IED no estd creando las externalidades
positivas que sobre el papel le atribuyen autores como Lipsey y Sjoholm (2005),
Romer (1990) y Rundgren (2014). Es dificil constatar los circulos virtuosos de
prosperidad en las regiones receptoras de la inversién. Por el contrario, hay
casos en los que las empresas compiten por los recursos no mineros con las
comunidades locales (Sawyer y Terence, 2008), entre los que se cuentan las fuen-
tes de agua, la expropiacioén de las tierras de interés, el desplazamiento forzado
y el deterioro ambiental (OECD, 2002), lo que representa mas bien la pérdida de
las de por si ya escasas posibilidades de desarrollo para los damnificados.

El panorama social de La Guajira, visto desde los indicadores oficiales, es alar-
mante. En 2015, la incidencia de la pobreza afect6 al 53,3% de la poblacién y la
pobreza extrema al 24,3%. El coeficiente de Gini tuvo un valor de 0,551 en el
mismo afo, frente a 0,549 en 2014. Los indices son significativamente mas altos
con respecto al promedio nacional (27,8% y 7,9% respectivamente), pero ade-
mas el Gini departamental aumento, en un pais con una de las mayores des-
igualdades del mundo (el Gini nacional fue 0,522 en 2015) (DANE, 2016). A
nivel de América Latina, la situacién no ha variado mucho en los tltimos 15
afos (tablas 1y 2).

La situacion no es un hecho aislado al Caribe colombiano o América Latina.
Condiciones atin mas extremas se viven en Africa, el Congo y Asia (The
Economist, 2015; Tsabora, 2014; Chukwuemeka, Anazodo y Nzewi, 2011;
Carpenter, 2012; The Observer, 2015). La persistencia y agudizacién de la po-
breza y la desigualdad asociada con la explotacion de los recursos naturales por
empresas multinacionales se ha matizado con niveles sorprendentes de violen-
cia, desplazamiento forzado y trabajo esclavo, hasta convertirse en la
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Tabla 1. Indicadores de concentracién del ingreso, América Latina* 1997 - 2014 a/
D10/Da [ Qs/Q1
ad)c/ d /

Anos | Ginib/ | Varianza |Theil | Atkinson | Atkinson | Atkinson

logaritmica (e=0,5) | (e=1,0) | (e=1,5)
1997 0,533 1,280 0,601 0,239 0,405 0,539 18,2 | 20,8
1999 0,541 1,383 0610 0,247 0,420 0,557 191 | 22,7
2002 0,547 1,401 0621 0,251 0,426 0,561 193 | 224
2005 0,533 1,268 0582| 0,238 0,406 0,536 17,6 | 19,9
2008 0,522 1,246 0,561 0,230 0,394 0,524 16,7 [ 193
2010 0,507 1,155 0,523| 0,216 0,375 0,503 152 [ 173
2012 0,493 1,090 0491| 0,205 0,359 0,485 14,2 | 16,2
2013 0,497 1,106 0499| 0,208 0,363 0,490 14,5 | 16,5
2014 0,491 1,070 0487| 0,203 0,355 0,481 139 | 157
Fuente: Comision Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (Cepal), sobre la base de
tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises. a/ Calculados a
partir de la distribucién del ingreso per capita de las personas del conjunto del pais. b/
Incluye a las personas con ingreso igual a cero. ¢/ Relacién del ingreso medio per capita
entre el decil de mas altos ingresos (decil 10) y los cuadro deciles de menores ingresos

(deciles 1 a 4). d/ Relacién del ingreso medio per capita entre el quintil de mas altos
ingresos (quintil 5) y el quintil de menores ingresos (quintil 1).

Tabla 2. Distribucién del ingreso per capita de los hogares, América Latina*, 1997 -
2014 2/

Decil | Decil | Decil | Decil | Decil | Decil | Decil | Decil | Decil | Decil
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
1997 1,6 31 4,2 52 6,3 7,5 9,2 11,5 | 155 35,9
1999 | 1,5 3,0 41 52 6,2 7,6 9,2 11,6 | 156 36,1
2002 1,5 3,0 41 51 6,2 7,6 91 11,4 | 156 36,6
2005 | 1,6 31 4,3 52 6,4 7,7 9,1 11,6 | 157 35,2
2008 | 1,7 3,2 4,3 54 6,6 8,0 9,5 11,6 | 156 34,1
2010 1,8 34 4,5 56 6,8 81 9,6 11,8 | 15,6 32,8
2012 1,9 3,5 4,7 58 7,0 8,3 9,9 121 | 154 315
2013 | 1,9 3,5 4,6 57 6,9 8,2 9,7 11,9 | 155 32,1
2014| 19 3,6 4,7 58 7,0 8,3 9.8 11,8 | 154 31,5
Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal), sobre la base de

tabulaciones especiales de encuestas de hogares de los respectivos paises.*Promedio sim-
ple. a/ Hogares de cada pais ordenados segtin su ingreso per capita.

caracteristica mas destacada de la globalizacion en el tercer mundo (Banerjee,
Chio y Mir, 2009). El desarrollo se ha postergado indefinidamente y hoy parece
practicamente imposible (Batware, 2011; véase tabla 3). La IED no se percibe
como la estrategia mds conveniente para promover el desarrollo local, por cuanto
las empresas acttan como enclaves en un territorio que se supone soberano
(Sanchez, 2011), aisladas de la problemadtica social que ellas mismas promueven.
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Tabla 3. Proporcién de personas pobres con respecto a las personas ricas

2015 89a1l
2013 88al
1992 72al
1973 44al
1950 35al
1913 11al
1820 3al

Fuente: 2017 Statistic Brain Research Institute, publishing as Statistic Brain. http:/ /www.
statisticbrain.com/.

En un escenario globalizado con asimetrias de poder evidentes, es inevitable
preguntarse por el papel de la politica social como potenciador del desarrollo
(Kennett, 2001), su relacion con las necesidades humanas y la pobreza. Una
politica social deberia velar por el bienestar de la sociedad en su conjunto, o por
lo menos de aquellos grupos sociales directamente afectados; no un conjunto
de estrategias que contribuyen a justificar reformas trascendentales que
erosionan el bienestar, y que en la préctica resultan inoperantes frente al dete-
rioro social causado por la globalizacién.

A primera vista, las empresas parecen tener mas necesidades que las personas,
y los gobiernos estan prestos a satisfacerlas. No sucede asi con las necesidades
humanas porque hay una relacién ignorada, o que resulta poco menos que
inoficiosa. Es el papel que juega una concepcioén particular de las necesidades
humanas en la formulacién de la politica social y sus interrelaciones con una
interpretacion alternativa del desarrollo. Asi, para Korten (2015), una visiéon
alternativa «depende de la habilidad de las personas para obtener el control
de, y efectivamente utilizar los recursos de sus localidades -tierra, agua, traba-
jo, tecnologia, el ingenio humano y la motivacion para satisfacer sus necesida-
des» (p. 5). En su lugar, las necesidades humanas no solo se determinan
arbitrariamente; se ha restringido las formas de satisfacerlas, los satisfactores
y los recursos financieros relacionados. Empero, una nocion consensuada sobre
las necesidades humanas deberia ser un componente esencial en el disefio de
la politica social, y por extension, del desarrollo.

Resulta sugerente sefialar como para los tedricos, los gestores y planificadores
sociales, la discusion es irrelevante (ver por ejemplo Crow, 2004, DNP, 2015,
Zapata, 2009). El abandono del tema parece dar a entender que el debate se
hubiera zanjado de alguna manera y que su escrutinio fuera estéril, o por lo
menos que las necesidades de la poblacion y las preocupaciones al respecto
figuren como accesorios al proceso de planeacion, disefio y evaluacion de po-
liticas puablicas. Con todo, el tema es relevante porque de acuerdo a como se
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defina un sistema de necesidades -si es que se define alguno, se precisa igual-
mente el alcance de la politica social.

En ese orden de ideas, Heller (1996) advierte que las sociedades modernas
reconocen solo algunas necesidades humanas. No obstante, este reconocimien-
to se origina en las estructuras de poder que se han globalizado y alcanzan una
influencia determinante en el disefio y ejecucion de las politicas puablicas, y por
supuesto, de la politica social. Estas estructuras agrupan los intereses politicos,
estratégicos y econoémicos transnacionales de los «actores institucionales»
(Kenneth, 2001, p. 17), como las empresas transnacionales, las instituciones
internacionales y las organizaciones no gubernamentales, cuyo objetivo es com-
patibilizar los intereses privados con el interés puiblico, bajo la presuncién de
que asumen la responsabilidad social que descansaba en el sector pablico.!

El advenimiento de un poder emergente de carécter privado (Kenneth, 2001)
desde los actores institucionales descansa en la convergencia de regimenes in-
ternacionales hacia formas de gobernabilidad global, que adopta atributos
propios del sector privado, pero ejercen una autoridad de facto que se legiti-
ma gradualmente sobre esferas que fueron resorte exclusivo del sector pabli-
co. Es decir, se atribuye la potestad para definir e imponer sus criterios en los
terrenos de la actuacion publica (Kenneth, 2001, p.17; véase igualmente Balanya,
2000; Gough, 2000). Este poder de facto crea, promueve y demanda nuevos
modos de gobierno, instituciones, reglas, derechos y valores, que al tiempo
que se van globalizando, erosionan la cohesién y la viabilidad del Estado para
afrontar discrecionalmente los conflictos sociales, econémicos y politicos par-
ticulares (Hurrell y Woods, 2002; Djelic y Kerstin, 2006). La convergencia actia
en favor del sector privado global, cuando alcanza un papel concluyente en la
elaboracién de politicas publicas. Este tipo de intervencién se convierte en el
camino mas expedito para entrar directamente en la produccién y el suminis-
tro privado de bienes y servicios sociales, en aquellas dreas donde puedan
obtener réditos econémicos (Beder, 2006).

Hay que subrayar, no obstante, que estas practicas son interiorizadas por la
sociedad como algo natural e irreversible, ya que representan el resultado
esperado de un ambito internacional globalizado que beneficia a todos por
igual (Steger, 2005). Por su parte, Djelic y Kerstin (2006, p. 4) aseguran que los
actores institucionales de la globalizacién armonizan un gobierno transnacional

1 Para Korten (2015, p. 43), las instituciones del gobierno global son las Naciones Unidas,
el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el Acuerdo General sobre Tarifas
y Aranceles, GAAT, que mas tarde se convertiria en la Organizacién Mundial del
Comercio, OMC.
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en el que «las bases territoriales y la autonomia o soberania nacional no pue-
den darse por sentadas. También implica, sin embargo, que la actividad de
gobierno estd embebida en estructuras geopoliticas particulares y, por lo tan-
to, envuelta en multiples e interactuantes redes institucionales». El Estado na-
cional es suplantado gradualmente en algunas de sus funciones més basicas,
cuando las tareas de gobierno se trasladan gradualmente al sector privado.

En el campo del derecho, la globalizacién juridica se concreta en al menos los
siguientes aspectos dentro del territorio estatal: a) areas reguladas entera-
mente por el Estado, como por ejemplo derecho de familia o contratos de
arrendamiento; b) areas parcialmente reguladas por el Estado, como los con-
tratos comerciales con consorcios extranjeros, y c) dreas no reguladas por el
Estado (como los derechos de propiedad industrial) reguladas por organis-
mos supranacionales y los contratos sometidos a la lex mercatoria (Jiménez, 2012,
p. 88).

Haas (1992) ha sostenido que el poder transnacional incorpora igualmente a
ciertos sectores académicos en las estructuras de poder global. Su cometido es
contribuir a crear, coordinar y difundir las politicas globales en el ambito in-
ternacional; el desarrollo de marcos de conocimiento y las prioridades en ma-
teria de investigacion (Deacon, 2007, p. 24). Agrupadas en redes de expertos,
las comunidades epistémicas globales o las «comunidades cientificas» son un ele-
mento decisivo para legitimar la gobernabilidad de lo privado sobre lo publi-
co. Aportan un sustento «cientifico» a las acciones de los actores institucionales,
mientras que se empoderan como una forma de autoridad «irrefutable». En el
plano social, acomodan las necesidades humanas dentro de la racionalidad
econdmica mas ortodoxa, donde resultan subordinadas a los criterios de la
soberania del consumidor, la libertad de eleccion y la maximizacion de prefe-
rencias. Convertir necesidades en preferencias y los usuarios en consumidores
transforma igualmente necesidades humanas en bienes econdmicos que se satisfacen
preferiblemente a través del mercado.

El desplazamiento de las necesidades a preferencias subordina las decisiones
politicas a las «leyes» del mercado y moldea los patrones de regulacion desde
su propia légica. Entonces, las reformas regulatorias «contemporaneas», los
arreglos institucionales que las viabilizan, tienen su origen en las fuerzas de un
mercado libre y globalizado (Bruce y Biersteker, 2004; Cutler, 2004). Una vez
adoptadas y aplicadas las «norma» (Djelic y Kerstin, 2006, p. 18), el Estado
legitima la autoridad privada, pero a la vez se suma a las estructuras de poder
global, si bien, desde una posicién subordinada.

Otra tesis interesante tiene que ver con la definiciéon de la politica social, desde
una concepcion restringida y arbitraria de las necesidades humanas, que Heller
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(1996, p. 60) ha calificado como la dictadura de las necesidades. Una limitante
grande de ello tiene repercusiones en términos de bienestar, porque las necesi-
dades concebidas en ese &mbito se suponen tnicas, verdaderas y reales, lo que
conlleva implicitamente que necesidades no especificadas alli, no sean recono-
cidas como tales. La identificacién arbitraria de necesidades, que como ya se
menciono, codetermina igualmente los satisfactores y las formas concretas de satis-
faccion, dan lugar a una dicotomia peligrosa. En la medida que el sistema de
necesidades integra inicamente las necesidades reconocidas desde las estruc-
turas de poder, desconoce otras necesidades, determinadas y sentidas en la
conciencia de los individuos. Se consideran falsas, irreales o imaginarias, por
lo que no son objeto de satisfaccion y se interpretan més bien como formas de
fetichismo social. A esta categoria pertenecen las necesidades que no se satisfa-
cen materialmente, o necesidades radicales. Empero, tendrian que integrarse en un
sistema mas amplio de necesidades, a partir su reconocimiento, dado que tie-
nen un valor cualitativo y plantean formas de vida valiosas, aunque no
cuantificables (Rivero, 1996, citado en Heller, 1996, p. 13). El hecho de la deter-
minacion arbitraria puede interpretarse como el despojo de necesidades, la
reduccion absurda del ser humano a satisfactores materiales y formas de satis-
faccion segmentadas.

Para Heller las necesidades radicales «primero, son cualitativas y no
cuantificables; segundo, no pueden ser satisfechas en un mundo basado en
la subordinacién y la dependencia; tercero, guian a la gente hacia ideas y
practicas que abolen la subordinacion y la dependencia» (1996, p. 116). Las
necesidades no cuantificables son necesidades sociopoliticas, que pueden
pensarse como un conjunto instrumental de libertades bésicas, que estdn en
la base del empoderamiento de la vida de las personas (Sen, 2000) y que
pueden efectivamente transformar rentas en capacidades. Esta dicotomia
determina igualmente el orden de solucién, cudles deben satisfacerse
prioritariamente, las condiciones bajo las cuales se pueden satisfacer y cua-
les definitivamente no. La determinacién de necesidades «reales» presupo-
ne que se puedan reducir a cantidades. La cuantificacion origina dos cosas.
Primero, acotarlas. Segundo, abrogarles las caracteristicas de los bienes y
servicios privados para que puedan ser objeto de mercantilizacién, por lo
que entran en la 6rbita del mercado con todas las implicaciones que de este
hecho se derivan: las necesidades adquieren las caracteristicas de los bie-
nes privados, se han despojado de su inherencia social, pero permite enla-
zar las necesidades con el tema de la eficiencia en la asignacién recursos, la
cosificacion de virtualmente todas las esferas de la vida humana (Djelic y
Kerstin, 2006, p. 53).

En ese orden de ideas, se advierte una relacion clara entre las reformas econo-
micas, institucionales y regulatorias orientadas al mercado y una concepcién
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particular de las necesidades humanas. La nocién (de mercado) se extiende en
areas donde tradicionalmente no habia incursionado, acompasada con el debi-
litamiento paralelo de los arreglos institucionales ptblicos «no contempora-
neos» que van siendo suplantados por la acciéon del gobierno privado global y
las leyes del mercado. La mercantilizacion tiene efectos mas alla de los mera-
mente econémicos; implica redefinir las reglas del juego de la misma economia
(apertura) y transforma la perspectiva sobre el Estado (minimo).

Entre tanto, el bien publico, propio de la politica social, se ha privatizado.
Como se practican la exclusion y la rivalidad se inserta en la légica de
maximizacién de beneficios y la produccion eficiente para satisfacer las prefe-
rencias de los consumidores. Por esa razén es prioritario determinar las capa-
cidades de pago y de consumo para que todos aquellos que puedan comprar el
bien lo hagan total o parcialmente. Algunos grupos sociales dejan de ser objeto
de la politica social, con el agravante de que sus necesidades han desaparecido
y emerge una modalidad amplia de formas de prestaciéon y la concurrencia de
prestadores que termina en una ominosa segmentacion social y calidades dife-
rentes de los servicios, representados en la variedad de regimenes: prepago,
contributivos, subsidiados, ptblicos, privados.

Por otra parte, acotar las necesidades se refiere a un minimo de superviven-
cia. Si las necesidades son minimas (bésicas), no son un elemento importante
en el proceso de expansion de libertades como apuntalamiento para el desa-
rrollo econémico, social y personal. No se entiende por qué tengan que ser
minimas o bdsicas. Integrarse al mundo actual requiere mucho més que edu-
cacién y salud minimas. Los minimos no modifican al mundo desigual. Si
siguen siendo basicos, dificilmente estas personas pueden superar las barre-
ras de exclusion. ;Puede pensarse en una politica social articulada a las canti-
dades monetizadas minimas, que ignora numerosas necesidades humanas o
tiene una vision muy parcial de ellas y al mismo tiempo legitima la desigual-
dad y la exclusion?

Las necesidades reconocidas como «reales» se satisfacen con politicas especifi-
cas concebidas en un determinado contexto politico y econémico, cada vez
mas subyugado por los actores institucionales. De manera que hay una coinci-
dencia de autoridad privada que se va globalizando con la dictadura en la
determinacién de las necesidades, la satisfacciéon monetaria a través del mer-
cado, pero un mercado que no permite totalmente la libertad de intercambios,
como lo destaca Sen (2000, p. 6).

Senala Heller que «todo lo que rebase ese escueto minimo de la superviven-
cia es degradado, es imaginario, es irreal» (1996, p. 59) y toda aspiracién por
reconocer y satisfacer otras necesidades, las necesidades cualitativas, no
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cuantificables, que no se satisfacen monetariamente, no solo es reprimida,
sino que impone, desde arriba, un limite a las politicas ptblicas. Como tinica-
mente reconoce una parte de ellas, atiende solo una parte de ellas. Descono-
ce las necesidades sociopoliticas. Hay otro tema no menos importante. La
instrumentalizaciéon de los seres humanos a través de la satisfaccién de las
necesidades basicas que en lo esencial no modifican su modus vivendi. Des-
afortunadamente la estructura de poder utiliza las necesidades humanas como
un medio para perseguir sus propios fines. Es decir, instrumentaliza las ne-
cesidades cuando intenta satisfacer una necesidad predeterminada que sirve
para obtener réditos politicos, econémicos y sociales. La satisfaccién eterniza
la jerarquia dentro de las instituciones sociales y politicas (1996, p. 89), de
manera que el reconocimiento, la satisfaccion, los satisfactores y las formas
de satisfaccion perpettan el statu quo social. Las personas objeto de las nece-
sidades siguen en la inmovilidad social, a pesar del reconocimiento de algu-
nas de sus necesidades bdsicas.

Conjuntamente, la atribucion monetizada reduce las diferencias entre los seres
humanos a una dimensién cuantitativa y a satisfactores monetario-cuantitati-
vos. Sin distinciones cualitativas, al mercado se asigna el papel de vehiculo
igualador, que reduce cualidades a cantidades, pero como no existen sin meca-
nismos de redistribucién, las politicas resultantes son politicas de alivio de las
situaciones penosas en las que viven los seres humanos, utilizados como ele-
mentos de legitimacion-instrumentalizaciéon. Para Heller «la determinacién de
necesidades y la distribucién de su satisfaccion por una autoridad monolitica
es una dictadura en su grado sumo; y lo es, en particular, si la necesidad de
proseguir la vida meramente bioldgica, la necesidad de preservar la integri-
dad corporal y la simple libertad personal también son distribuidas de forma
centralizada» (1996, p. 93).

Esta forma particular de reconocimiento de necesidades, que cuantifica,
monetiza y mercantiliza las necesidades e instrumentaliza a las personas, deja
en entredicho la libertad y la autonomia. «La supervivencia no sélo significa
estar vivo, sino también permanecer vivo en un sentido que corresponde a la
dignidad humana sea cual sea el nivel de vida, necesidades sociopoliticas de
supervivencia y libertad, necesidades radicales son las necesidades que de-
mandan satisfaccion cualitativa» (Heller, 1996, p. 112). Por su parte Sen (2000,
p. 15) afirma que aun cuando vivimos en un mundo de opulencia sin preceden-
tes, también en un mundo de notables privaciones, miseria y opresién. Esto da
lugar a un régimen de bienestar que se concreta en una politica social organi-
zada bajo el paradigma liberal, en el que el principio organizador es el merca-
do, la asignacion sujeta a la comprobaciéon de recursos, un indice de
desmercantilizacién muy bajo con un efecto escaso sobre la distribucién de la
renta (Deacon, 2007; Tendler, 2004).
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4. NECESIDADES: ;BASICAS?

El hecho de que haya un consenso aparente sobre las necesidades humanas
resulta algo misterioso. Pero es atin més complicado entender por qué tengan
que ser bésicas. El razonamiento parte de suponer que las personas adinera-
das, e incluso todos aquellos que estan por encima de un umbral, como en la
pobreza relativa, no tienen necesidades bidsicas. El tema entonces estd enfocado
a considerar un tipo particular de sujetos sin dinero y con necesidades, lo cual
resulta discriminatorio y excluyente. Por ejemplo, el afecto y la compafiia son
necesidades comunes al género humano independientemente del nivel de ren-
ta. No se obtienen con dinero, de manera que esta no es la tinica variable,
quizas tampoco la més importante, en la determinacion del bienestar humano
o en la satisfaccion de necesidades. Si las personas que lo tienen «todo» experi-
mentan algunas de las mismas necesidades de quien no tiene casi nada, las nece-
sidades, en un sentido amplio, no son solo materiales. Tampoco se satisfacen
con medios monetarios y seria absurdo reducirlas a cantidades. El dinero es
apenas un medio para lograr otros fines, no el fin tiltimo de la condicién huma-
na. No se vive para amasar dinero per se, aunque ese deseo se haya convertido
en un imperativo (Forbes, 2016). Cuando se reconozcan, en el sistema de ne-
cesidades, aquellos aspectos no cuantificables inherentes a la naturaleza huma-
na, y por lo tanto no sean presa del afan de lucro, el componente cualitativo
resultard muy valioso, porque no se intercambia en el mercado. Debe haber
otros escenarios de determinacion-satisfaccion.

De esto se deduce que no todas las necesidades humanas se satisfacen con
bienes materiales. En una catastrofe natural, las personas se solidarizan entre
si porque estan dispuestas a ayudar a sus semejantes sin reclamar nada a cam-
bio, mas que salvar vidas, evitar los dafios mayores incluso arriesgando la
propia vida. Pero esas reflexiones no se han trasladado a las necesidades hu-
manas porque se han deshumanizado al punto de despojarlas de aquellos ele-
mentos inmateriales. Entonces, el discurso sobre las necesidades se desarticula
de sus componentes mas esenciales, a partir de la idea de necesidades basicas
asociadas con carencias, privaciones, pobreza, prosperidad, dinero,
cuantificaciéon, mercantilizacién e instrumentalizacion. Una existencia precaria
donde no se asegura ningtn tipo de bienestar, si asi se puede llamar la super-
vivencia minima.

Las preguntas sobre las necesidades se formulan desde posiciones ajenas al
fenémeno que se pretende estudiar; por lo tanto, expresan una forma harto
particular de concebir la sociedad, a la que le resulta natural la coexistencia con
seres humanos que no tienen algo tan elemental como la comida, el vestido y
la vivienda. La sociedad ha interiorizado, asimilado y aceptado el hecho hist6-
rico de la desigualdad. Pero también expresa otra idea relacionada. El poder
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impone las reglas de juego. En las dinastias, una familia detenta el poder poli-
tico y econémico por largos periodos de tiempo. Ejercen formas particular-
mente desafortunadas para gobernar, con resultados sociales catastroéficos. El
fenémeno, empero, no es desconocido en algunas democracias occidentales. Las
elites, representadas por un ndmero mintsculo de familias, actdan como di-
nastias que igualmente se mantienen en el poder para defender las ventajas
que da el privilegio. Entonces resulta insélito preguntar por qué algunas per-
sonas son muy ricas y determinan la forma en que deben vivir sus semejantes.
Con el ejercicio del poder politico y econémico, por una parte, se legitiman
solo las cosas que se consideran badsicas; por otra, se asimilan las desigualdades.

Lo que parece claro es que la forma en que se estipulen las necesidades huma-
nas precisa igualmente el alcance de la politica social, es decir, prefija la rela-
cién entre las necesidades humanas y la politica social. Si las necesidades se
definen desde las estructuras de poder y se cuantifican con referencia a un
minimo bésico, la politica social resultante del mismo modo es minima, bdsica o mar-
ginal. Por eso es relevante indagar por qué llegaron a ser basicas. La Nueva
Ley de Pobres de 1832 en Inglaterra tendié un puente entre las necesidades
humanas, una concepcién bien particular de la pobreza y las decisiones politi-
cas, cuando vincula la idea de subsistencia con los ingresos necesarios para aten-
der a los menesterosos, que eran confinados en los reclusorios de pobres. Pero
eran el gobierno y las clases dirigentes quienes definian las necesidades de los
reclusos, de manera que, manteniéndolos en una situacién de precariedad, se
aseguraban que aceptaran trabajos mal remunerados (Townsend, 1993). En
consecuencia, las necesidades reconocidas eran minimas, ya que era imperioso
reducir al minimo el costo de los reclusorios, lo que se conseguia disminuyen-
do los ingresos publicos dedicados a estas instituciones.

Ese puente persiste en la concepcién de asistencia publica y seguridad social. La
pobreza, dice Townsend (2006), «se ha relacionado con el ingreso, y permane-
ce en el centro del significado de este concepto» (p. 16). Surge como un patrén
de subsistencia «cuando el ingreso de una familia no es suficiente para obtener
las cosas necesarias para conservar solamente la eficiencia fisica», si sus ingresos
estan por debajo de una linea de pobreza (p. 18, énfasis anadido), que se legitima
con las leyes y la inclusién en los planes de desarrollo. Viene a ser la referencia
para la determinacion de un modelo de politica social. La «subsistencia» sigue siendo
el nacleo de la medida de pobreza mas utilizada, de manera que los vinculos
entre la pobreza, las necesidades bésicas y la politica ptblica con el patréon de
subsistencia se aproximan a partir de una definicion de la pobreza. Las perso-
nas objeto de alguna politica solamente deben «subsistir».

Booth (1889) y Rowntree (2000) yuxtaponen el concepto de pobreza «absoluta»,
que se limita justamente a las necesidades de subsistencia, pero articulan la
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falta de recursos financieros con el consumo.? Es la pobreza absoluta como
subsistencia. Hay que advertir, empero, una relacién entre la concepcion de la
pobreza absoluta, la concepcion de necesidades bésicas y la dictadura de las
necesidades, la cosificacion, la cuantificacién y la utilizacién del mercado como
mecanismo favorito de satisfaccion. La pobreza absoluta se puntualiza en tér-
minos de supervivencia, pues «un estandar absoluto se define por referencia a
las necesidades reales de los pobres y no por referencia al gasto de aquellos
que no son pobres. Una familia es pobre si no puede darse el lujo de comer»
(Joseph y Sumption, 1979, pp. 27-28). Cuando alude a las necesidades de los
pobres, adquiere un tinte discriminatorio.

En sintonia con estas ideas, el concepto del nivel de vida y el derecho a un
nivel minimo de recursos para subsistir (Atkinson, 1990) sirven para, por una
parte, determinar el nimero de personas que estan por debajo de un umbral
de ingresos® y un esquema de asistencia social (tabla 4). Por otra, hace refe-
rencia a una suma monetaria minima, que, aunque reconoce algin nivel de

Tabla 4. Estadisticas sobre la pobreza mundial

Porcentaje total de la poblacién mundial que vive con menos de 50%
US $2.50 diarios 0
N_urflero total de personas que viven con menos de US $2.50 3.000 millones
diarios
Numero total de personas que viven con menos de US $10 80%
diarios ’
Porcentaje total de la poblacién mundial que vive donde los o
. . . 80%
diferenciales de ingreso se estan ensanchando
Porcentaje total del ingreso mundial, donde el mas rico o
o 75%
representa 20%
Numero total de nifios que mueren cada dia debido a la
22.000
pobreza
Numero total de personas en paises en desarrollo con acceso 1.100 millones
inadecuado al agua
Numero total de dias escolares perdidos por enfermedad 443 millones de
relacionada con la falta de agua dias escolares

Fuente: 2017 Statistic Brain Research Institute, publishing as Statistic Brain. http://
www.statisticbrain.com/.

2 El Banco Mundial mide el progreso por la capacidad de consumo per capita y los ingre-
sos como indicadores de bienestar (BM, 1990).

3 Headcount index: indice de recuento de personas. (World Bank, 1990, p. 27). Para el
Banco, la brecha de pobreza mide las transferencias exactas de dinero que cada persona
pobre necesita para situarla sobre la linea de pobreza. Enfasis afiadido.
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ingreso para el vestido y combustibles (para preparar las comidas o calefac-
cion), es tan exiguo, que la proporciéon destinada a comprar comida tiene la
mayor participacion en la subsistencia (Townsend, 2006, p. 19). Es interesante
recalcar que los hallazgos de Rowntree (2000) y Bowlby (1969) ejercieron un
impacto considerable en la practica cientifica y las politicas publicas durante el
siglo XX y mas tarde fueron adoptadas por el Banco Mundial. Sirvieron como
justificacion para que se asignaran recursos destinados a la politica social, pero
referidos invariablemente a un minimo de subsistencia (Townsed, 2006 p. 19).
Como cabe esperar, las necesidades basicas recogidas dentro del enfoque de
la subsistencia se interpretan como necesidades fisicas que se satisfacen con
cantidades monetarias, mientras que relega las necesidades inmateriales a un
segundo plano. Como de por si tienen un alcance limitado en la concepcién de
necesidades, las implicaciones para la accién politica y las politicas ptiblicas son
igualmente limitadas, cuando reducen el significado de la pobreza a necesida-
des materiales y fisicas, que de igual manera desconocen la satisfacciéon de
necesidades radicales.

Este enfoque es la base tedrica del modelo de bienestar residual de la politica social (Titmus,
1974). Radica en una concepcién de estructura social «que acepta la diferencia-
cién de individuos y clases por su rol social» (Radcliffe-Brown, 1940, p. 3) pero
acttia como el determinante de las relaciones sociales. Este tipo de relaciones
perdura en el tiempo por la continuidad de los arreglos sociales, de manera
que la estructura segmentada se renueva constantemente. La naturaleza de los
intercambios econémicos (el mercado) y las formas institucionales coadyuvan
a fortalecer la estructura y la refuerzan. Desde la economia se justifica la asis-
tencia solamente a los sectores de la poblacién en condiciones de pobreza ab-
soluta, pero sin afectar la estructura desigual de la sociedad. No obstante,
sirve para justificar la restriccion presupuestaria ptblica que, junto a la adop-
ciéon de los enfoques de seleccion de beneficiarios, sirven las prioridades defi-
nidas desde la dictadura de las necesidades. La politica asistencialista se lleva
a la practica con la comprobaciéon de medios y la soberania del mercado. Si
bien estas medidas no modifican sustancialmente la vida de «los més pobres»,
definen las pautas de comportamiento apropiado de las personas en sus rela-
ciones sociales con intereses divergentes, pero que vienen a ser «una parte de
la maquinaria con la que se mantiene cierta estructura social» (p. 9).

Como se desprende de las consideraciones anteriores, la pobreza encarna la
incapacidad de los afectados para satisfacer las necesidades basicas relacionadas
con la supervivencia fisica. En el fondo hay un objetivo escabroso y es que
algtin grupo de personas que cumple ciertas caracteristicas particulares apenas
sobreviven, aunque el logro de este objetivo es mds bien etéreo. Esta politica,
empero, tiene una connotacion de lastima, de conmiseracién, que en realidad
representa, de la misma forma, discriminacién por carencias. La determina-
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cién, el suministro y la satisfaccion se articula con las necesidades basicas y con
valores monetarios minimos que permiten la adquisicién de una canasta basica
total, CBT (alimentos, techo y vestido), fijada en la linea de pobreza absoluta
(World Bank, 1990); o una canasta basica de alimentos (CBA) para la linea de
indigencia. Cuando la pobreza fisica que amenaza la conservacién se interpre-
ta como la incapacidad de comprar los bienes minimos necesarios para sobrevi-
vir, se determinan las canastas normativas que recogen necesidades
basicas-minimas, definidas desde las estructuras de poder privado globalizadas
y se materializan en un tipo particular de politica social.

Otras concepciones de las necesidades derivan del enfoque de la motivacién
o de las teorias socio-psicoldgicas de las necesidades humanas bdsicas (o necesida-
des como motivacion). Motivados en la necesidad insatisfecha y la jerarquizacién
de las necesidades, primero, deberian satisfacerse las necesidades primarias,
luego otras secundarias que se desprenden de estas. La motivacion es el
deseo de lograr una meta, combinada con la energia, la determinacion y la
oportunidad de lograrla. Entre estas teorias se cuentan la teorfa jerdrquica
de las necesidades, las motivaciones sociales fundamentales, la teoria de la
gestion del miedo, la teoria de la adscripcién, la teoria cognitivo-experiencial
y la teorfa de la autodeterminacion (Pittman y Ziegler, 2007). Todas ellas
estructuran un conjunto de necesidades basicas a partir de las cuales se in-
tenta definir la naturaleza humana. Los conceptos de privacion y la desvia-
cion de estados deseables juegan un papel determinante, y se originan en los
procesos biol6gicos bésicos. Se satisfacen, por tanto, con nutrientes que re-
sultan ser minimos. La insuficiencia de ellos es un obstaculo para promover
el bienestar y el progreso psicolégico.

Maslow (1943) presenta una estructura jerarquica de las necesidades humanas.
Presupone un orden de precedencia, segtin el cual, las necesidades fundamen-
tales para la existencia, es decir, las necesidades fisiologicas y de sobrevivencia,
deben satisfacerse prioritariamente con satisfactores materiales. Se refieren a
la comida, el agua y el abrigo. Las necesidades fisiol6gicas se subordinan a las
necesidades de seguridad, amor y pertenencia porque si las primeras no se
satisfacen, la motivacion del individuo (la necesidad) se dirige prioritariamente
a buscar su satisfaccion, mientras que otras necesidades quedan subordinadas
a la supervivencia. En este caso, las necesidades también se consideran mini-
mas. El problema es que no satisfacer las necesidades prioritarias inhibe otras
necesidades. Conseguir lo basico se convierte en un objetivo primordial para
la persona, mientras que otras dimensiones de su vida pasan a un segundo
plano, es decir, postergando, por ejemplo, la participaciéon en sociedad, el ejer-
cicio de la libertad. No realiza sus necesidades psicolégicas o de crecimiento.
Sin embargo, se ha cuestionado la escasa flexibilidad de la forma piramidal de
la propuesta de Maslow.
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En la teoria de la estructura de las necesidades fundamentales, como su nombre lo
indica, hay una necesidad fundamental que se considera la mas importante, y por
tanto expresa también una forma de jerarquizacién porque de ella derivan
otras necesidades. Esta teoria identifica tres vertientes: La teoria de las moti-
vaciones sociales fundamentales en la que Fiske (2004) considera cinco necesida-
des basicas, siendo la pertenencia el motivo social central. Otras necesidades,
como el entendimiento, el control, la autoestima y la confianza, apoyan la
sobrevivencia del individuo cuando estd inmerso y acttia en un grupo social.

La teoria del apego define un sistema de pertenencia social como el principio o la
motivacion (necesidad) organizadora central ante la privacién y el desvio de
estados deseables. A través del apego, el relacionamiento social o la necesi-
dad de pertenencia a un grupo permite entablar y mantener relaciones
interpersonales, durables, positivas y significativas (Baumeister y Leary, 1995).
Al apego y la cercania (con otras personas) se subordinan las necesidades de
sobrevivencia, como la nutricion y la seguridad (Pittman, 2007, p. 480). La
teoria de la gestion del terror parte de reconocer la ansiedad causada por la
inevitabilidad de la muerte, lo que actiia como el motivo principal detras del
comportamiento humano, de manera que el instinto de conservacion viene a
ser la necesidad fundamental y el motivo principal de otras necesidades,
como la nutricién (comida y agua). El instinto de preservacion es la meta de
orden superior a la que se orienta el comportamiento. Otros motivos (necesi-
dades) derivados estdn subordinados a esta directiva principal. Para la teo-
ria de la autodeterminacién, entender la motivacion humana requiere
comprender las necesidades psicolégicas innatas relacionadas con la aptitud,
la autonomia y el relacionamiento, pues crean las condiciones necesarias para
el crecimiento psicolégico, la integridad y el bienestar. Pittman (2007) propo-
ne tres necesidades humanas bdsicas: autonomia (libertades del comporta-
miento), los individuos necesitan comprometerse con actividades auténomas
autorregulatorias, para aumentar su bienestarx; capacidad (interaccién efec-
tiva con el entorno), necesidad de logro y relacionamiento. Cuando se satis-
facen esas necesidades, hay un funcionamiento 6ptimo, pero estas necesidades
son independientes entre si.

Si bien estas teorias no necesariamente descansan en un enfoque de pobreza
absoluta, se asimilan con incapacidad y privaciones, que deberian tratarse con
patrones de mitigacién, en la medida en que la necesidad (motivacion) es una
carencia. Su satisfaccién, aunque no queda del todo dilucidada, supone algin
grado de prosperidad porque procura la supervivencia, si bien las necesidades
alli definidas siguen siendo extremadamente bésicas. Por otro lado, se advier-
ten unos relacionamientos interesantes entre: a) las teorias psicoldgicas de las
necesidades como carencias, b) el enfoque de las necesidades bésicas fisicas
definidas por la dictadura de las necesidades, legitimadas por las instituciones
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y el mercado, c) la satisfaccién monetaria con montos minimos y d) la poten-
cialidad de los conflictos sociales y la violencia. En el fondo no se buscan cam-
bios sustanciales, como se desprende de las apreciaciones de Radcliffe-Brown.
La insatisfaccion de necesidades fisicas y psicologicas genera malestar social.
Desde este punto de vista, la satisfacciéon de necesidades basicas minimas con
una politica social residual a través de satisfactores materiales minimos busca
propiciar la sobrevivencia fisica y la seguridad con un minimo esfuerzo econé-
mico que se asocia invariablemente con la linea de pobreza. La satisfaccién
parcializada de las necesidades a través de la politica social minima viene a ser
instrumento sutil para el control social, preservando el status quo. Los experi-
mentos en los laboratorios, anota Townsend, llegaron a ser mds importantes
para medir las reacciones ante las privaciones, que conocer y medir los efectos
de la sumision de grupos humanos y sociedades enteras a las decisiones poli-
ticas de sus gobiernos (Townsend, 1993, p.48), como si estas politicas no fue-
ran de ninguna manera ellas mismas los determinantes de los problemas sociales.

La jerarquizacion de las necesidades, el reconocimiento parcial de ellas y la
satisfaccion prioritaria desconocen palmariamente necesidades que no se sa-
tisfardn de ninguna manera. Por ese motivo se han evaporado los enfoques de
pobreza relativa. Se supone que ellos ya han satisfecho necesidades basicas.
Pero alli también hay serios problemas de exclusion-discriminacion, no satis-
faccion de necesidades que igualmente se pudieran considerar basicas. Sin
embargo, la politica social ha tomado el camino de los grupos especificos, aban-
donando otros tipos de pobreza con las mismas necesidades, pero que van
siendo arropados bajo el eufemismo de la «clase media ».

5. POLITICA SOCIAL GLOBAL: LA IMPLEMENTACION DELAS
NECESIDADES MINIMAS: SISTEMAS DE PROTECCION SO-
CIAL, REDES DE SEGURIDAD SOCIAL, MANEJO SOCIAL DEL
RIESGO Y FOCALIZACION

Las politicas trazadas por los actores institucionales tienen su origen en los
programas de estabilizacion y ajuste estructural de los afios 80, en los que la
politica social se define en relacién con la satisfaccion de las necesidades basi-
cas y un enfoque de pobreza absoluta. En este escenario, los directos interesa-
dos no tienen ni voz ni voto, por la falta de acceso a una construccién
participativa en las instancias que determinan su «bienestar». La diversidad de
agentes institucionales desempena la actuacion determinante, en tanto que el
Estado nacional se ha limitado en la utilizacién de sus propias instituciones
regulatorias para demarcar las actividades econémicas nocivas y los excesos
de los agentes privados. Ademas, ha sido encuadrado por los actores globales,
de manera que se advierte un traslape de intereses que se integran en ese
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engranaje y los nuevos marcos institucionales reproducen las determinaciones
de los grupos de poder. Por inaccién o por omision, el Estado es un agente
pasivo en la aceptacion de las politicas, de la jerarquia y del poder, sujeto a
diversas formas de dependencia econémica, intelectual y politica, aunque es
muy activo en la generacion de beneficios para los grupos de interés con la
extraccion de rentas.

Mucha literatura relacionada tiende a reproducir esos patrones draconianos -
como las redes de expertos, que cominmente omiten los efectos perniciosos de
las actividades de los agentes transnacionales. Entre ellas se cuentan, por ejem-
plo, las practicas monopdlicas de las empresas farmacéuticas y el aumento de
precios, creando barreras al acceso de medicamentos esenciales, amparados
igualmente en las leyes sobre patentes internacionales. Para Mkandawire (2004),
la politica social es un recetario que reclama mayor igualdad sin atacar el pro-
blema de los fallos distributivos. En la justificacion del manejo social del ries-
g0, por poner un ejemplo, no se reconoce abiertamente que la actividad
econdmica desregulada sea la principal causa del aumento de riesgos que enfrentan
las comunidades pobres alrededor del mundo y que la pobreza y la vulnerabilidad
se deban justamente a sus actividades y a las decisiones de politica asociadas.
Las instituciones internacionales deberian incluir en el manejo del riesgo, pri-
meramente, mecanismos de proteccion contra las contingencias derivadas de
la actuacion de las empresas y las situaciones catastréficas originadas por ellas,
situaciones que terminan socavando los ingresos de los menos favorecidos. Es
decir, deberia preguntarse cuanta vulnerabilidad es atribuible a la actividad
transnacional descontrolada, calcular el riesgo a ella atribuible y disefiar poli-
ticas que impliquen a los actores causantes del dafio.

En cambio, se observa una actitud aséptica que libra de toda culpabilidad a la
actividad econémica multinacional asociada con la globalizacién, al tiempo que
delinea un patron global en las propuestas justificativas de los cambios estructu-
rales con una multiplicidad de politicas globales. En estos discursos es més im-
portante la tranquilidad de los inversionistas privados que la forma en que
objetivamente se pueda sacar de la pobreza a millones de personas del tercer
mundo, modificando positivamente sus condiciones de vida. Estas estructuras
permanecen inamovibles en el tiempo; disimuladas en un discurso que minimi-
za las necesidades humanas, que las reduce a la mera supervivencia cuando a
pesar de todo, la magnitud de la pobreza y la indigencia siguen siendo fené-
menos bastante arraigados, extensos y dificiles de erradicar. Para propdsitos
de politica, las grandes lineas del nuevo paradigma de la politica social adop-
tan una definicion de necesidades basicas, a partir del umbral de superviven-
cia, que es por lo menos coincidente con la metodologia mas utilizada y
promovida por las instituciones internacionales que prohijan el concepto de
pobreza absoluta como la base de la politica social, pero embebida en la
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formulacién de «principios sociales» y «buenas précticas de politica social» para
guiar a las autoridades en su intento por mejorar las condiciones sociales mini-
mas de las personas.

Estas lineas (umbrales) se convierten en el referente para la toma de decisio-
nes en la politica social, que con mecanismos de seleccion intenta llevarlos al
umbral. Se infiere que una vez situados alli, basta con determinar la propor-
cién de la poblacion que esta en la nueva situaciéon. Con esos criterios mas bien
limitados dejan de ser pobres, pero, sobre todo, sin necesidades. La bondad
de la politica se juzga justamente con ese razonamiento.

Las formas concretas que adquiere la politica social en la globalizacién, en
lineas generales, son las redes de seguridad social, los programas de proteccion social,
el manejo social del riesgo, 1a focalizacion y la descentralizacion. Con una caracteris-
tica en comun. Preservan la inequidad distributiva en cuanto que no se modi-
fica significativamente el vinculo entre la politica social y la redistribucion de
los ingresos. Las politicas resultantes no alteran la estructura distributiva deri-
vada de la actividad econémica que permitiera equiparar los resultados
distributivos. Ortiz y Cummins (2012) encuentran que «el quintil més rico dela
poblacion mundial recibe el 83% del ingreso total, y s6lo un 1% llega a aquellos
que estan situados en el 20% mas pobre» (p. vii). Véanse nuevamente las tablas
1y 2y lafigura 1, para el caso de los Estados Unidos.

50%

45% A

40% A

35% 4

30% 4

Participacion del decil superior en la renta nacional

o/
25% e T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T

1910 1915 1920 1925 1930 1935 1940 1945 1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

Figura 1. Desigualdad de ingresos en los Estados Unidos, 1910-2010.
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La participacién del decil superior en el ingreso nacional de los Estados Unidos cay6 del
45% al 50% en los afios 1910-1920 a menos del 35% en los afios cincuenta (esta es la caida
documentada por Kuznets); pasé entonces de menos del 35% en la década de 1970 al 45-50%
en la década de 2000 a 2010. Fuentes y series: véase piketty.pse.ens.fr/capital2lc.

Las redes de sequridad social son programas de transferencias focalizadas de re-
cursos, disefiadas para proporcionar apoyo de ingresos a corto plazo a las
personas pobres y vulnerables. Se intenta evitar que caigan por debajo de la
linea de pobreza. Su finalidad consiste en amortiguar el impacto de las refor-
mas estructurales, si bien son condicionadas al logro de la estabilidad
macroecondmica como prerrequisito para el crecimiento. También se conocen
como «asistencia social» o «transferencias sociales» (Monchuk, 2014). En el afio
2015, a pesar de que cada pais tenia por lo menos un programa relacionado con
las redes de seguridad social, «cerca del 55% de 733 millones de personas
pobres del mundo con necesidades severas carecian de cobertura de las redes
de seguridad social. La mayoria de personas pobres permanecia por fuera del
sistema» (World Bank, 2015). Segtin Townsend, «la intencién de manejar un
choque econémico breve y agudo (asociado con los programas de ajuste) se
convirtié en una miseria prolongada para grandes proporciones de la pobla-
cién» (2006, p. 46). Para Barrientos (2004) «los programas de asistencia ptblica
y otras formas de redes de seguridad social, no estuvieron totalmente dispo-
nibles en los paises en desarrollo y resultaron insuficientes para hacer frente al
rapido aumento de la pobreza y la vulnerabilidad. Las redes de seguridad
social a corto plazo tuvieron diversos grados de éxito, pero nunca se preten-
di6 establecer las estructuras institucionales para garantizar nada mas que pa-
liativos a corto plazo» (p. 4). El escaso éxito que se le atribuye a las redes de
seguridad social represento el ascenso de la proteccion social como una nueva
agenda, un arreglo renovado de marcos conceptuales, herramientas analiticas,
evidencia empirica, procesos de politica nacionales, agencias poderosas y gran-
des nombres (Devereux y Sabates-Wheller, 2007). Al igual que las redes de
seguridad social, los programas de proteccion social estdn encaminados a re-
ducir la incidencia y la severidad de la pobreza, ante las contingencias que
amenazan los niveles de vida bésicos (Barrientos, 2010). Se refieren a niveles
basicos de consumo y la adquisiciéon de activos humanos y productivos, para
que los pobres tengan una ruta de escape a la pobreza persistente e intergeneracional
(Barrientos, 2010).

Es claro que con los programas de proteccion social, al igual que con las redes
de seguridad social (IMF, 2016), se estructura una estrategia global para la politica
social, originada en el Banco Mundial (World Bank, 2012) y diseminada a tra-
vés de los Bancos de Desarrollo Regional e instituciones como el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID). (Véase, por ejemplo, African Development Bank,
2011; Asian Development Bank, 2003; ECLAC, 2015; Barrientos e Hinojosa-
Valencia, 2009).
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El manejo social del riesgo es un enfoque conceptual muy influyente en los pro-
gramas de proteccion social. Utilizado por el Banco Mundial para la proteccion
social en el mundo globalizado, se anuncia como un nuevo marco conceptual
que se origina en la necesidad de asistir a los individuos y los hogares para
que gestionen mejor los riesgos de ingresos, pero compatibilizados con los
programas de estabilizacion y ajuste estructural. Las estrategias de prevencion,
mitigacion y superacion se centran especificamente en las personas mas pobres
entre los pobres -que estan por debajo o cerca de la linea de pobreza. Supone
repensar el disefio y la implementacion de las intervenciones publicas tradicio-
nales en el mercado de trabajo, la seguridad social y las politicas de asistencia
social.

Las estrategias adoptan todas ellas la focalizacion, es decir, la identificacion, la
inscripcion y el monitoreo de los posibles beneficiarios. Va a ser un componen-
te esencial y el principio organizador en la formulacién del nuevo paradigma
de la politica social. La focalizacién, confrontada con el universalismo, se su-
pone como una forma efectiva de identificar a los individuos mas pobres, o
aquellos grupos humanos mas vulnerables frente a la incertidumbre econémi-
cay los riesgos sociales por los bajos ingresos. A partir de alli se definen trans-
ferencias y subsidios a los hogares para incrementar el poder de compra. El
objetivo de la focalizacion es, como cabria esperar, combatir la pobreza y la exclu-
sion social, racionalizando el gasto social.

Con la focalizaciéon, los programas de ayuda a los sectores excluidos estan
condicionados a la adopcién de acciones para mitigar 1a pobreza absoluta (ex-
trema). Una consecuencia inmediata de ello es la desarticulacion de la nueva
politica social de su alcance nacional-universal, pero también se ha desvincula-
do de alguna idea de desarrollo a largo plazo, de las consideraciones teéricas,
metodolégicas y practicas con respecto a la redistribucion de la renta. Cuando
la politica social adopta como suyo el concepto de pobreza absoluta, la incapa-
cidad de las personas de disponer los recursos suficientes para satisfacer sus
necesidades bdsicas, cuando se focaliza hacia las personas mas pobres, y adquiere
un tinte de lastima y discriminacién, dificilmente coadyuva a transformar las
estructuras sociales basadas en la segmentacion social que al mismo tiempo se
ha interiorizado como el estado normal de las cosas. La pompa y la algarabia
con que se presentan las politicas nuevas, los marcos de referencia, las agendas
de investigacion, las innovaciones en la politica social, se ven empafiadas por
la cruda realidad. En mas de cuarenta afos de experimentar con variados
modelos para mitigar la pobreza, la conclusiéon de Naciones Unidas no puede
ser mas contundente: el 80% de la poblacién mundial no tiene acceso a la pro-
teccién social (UN, 2012). Ademas, de acuerdo con Do Something (2015), 1.300
millones de personas viven en la extrema pobreza, es decir, con menos de US$
1,25 diarios.
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Parece razonable suponer que estas teorias, principios metodolégicos y poli-
ticas se aplican en aquellos lugares del mundo donde abundan los recursos
naturales, que son explotados por las compafias multinacionales. Pero una
parte considerable de la poblacién es pobre o indigente, aguanta hambre o
mueren a causa de ella, al tiempo que estéd privada de la infraestructura so-
cial més basica. Aun asi, las agencias internacionales, los gobiernos indivi-
duales, informan continuamente sobre la constante reduccién de la pobreza
de un ano a otro. Se tiene la certeza, empero, de que las condiciones sociales
apenas se modifican. Para los actores institucionales ubicar un determinado
namero de personas sobre un umbral los convierte, de la noche a la mafana,
en clase media.

6. CONCLUSIONES

Los actores institucionales, agrupados en las estructuras de poder global, son
quienes en tltimas definen, desde sus intereses politicos, estratégicos y econo-
micos, las necesidades humanas. El reconocimiento arbitrario de necesidades
se limita escasamente a algunas necesidades basicas que se acomodan dentro
del estrecho marco de la racionalidad econémica.

En esa dindmica, las necesidades se trasmutan en bienes con las caracteristicas
propias de los bienes privados y los usuarios en consumidores. Puesto que se
reducen a cantidades, con la cuantificacién se establecen igualmente los
satisfactores y las formas de satisfaccion material a través, preferentemente,
del mercado. Dichas necesidades humanas se refieren invariablemente a un
minimo de supervivencia que, al ser monetizadas, instrumentalizan a los seres
humanos.

La idea de necesidades basicas se relaciona estrechamente con el concepto de
pobreza absoluta y el patrén de subsistencia. De alli resulta una politica social
minima, basica o marginal, pero se convierte en el referente para las estrate-
gias de lucha contra la pobreza. Una vez adoptada la idea de necesidades
basicas y el concepto de pobreza absoluta, se determinan los umbrales mini-
mos o lineas de pobreza, para construir las bases de la politica social, referida,
igualmente a un minimo de subsistencia. Este enfoque es la base tedrica del
modelo de bienestar residual de la politica social, pero que se ha interpretado
como un conjunto de instrumentos sutiles para el control social, preservando
el status quo en lo tocante a la redistribucién de la renta y la inmovilidad de las
estructuras sociales.

Las formas concretas que adquiere la politica social en la globalizacién, en
lineas generales, son las redes de seguridad social, los programas de proteccién
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social, el manejo social del riesgo, la focalizacién y la descentralizacion. Con
una caracteristica en comun: preservan la inequidad distributiva en cuanto que
no se modifica significativamente el vinculo entre la politica social y la
redistribucion de los ingresos.

Las politicas resultantes no alteran la estructura distributiva derivada de la
actividad econémica que permitiera equiparar los resultados distributivos; igual-
mente, dejan inalterado el problema de la pobreza y la inequidad.
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