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LA POLITICA SOCIAL COMO CLAVE DEL
DESARROLLO

José Luis Aleman, S.J.

Pareto nos amonesté, a los economistas, a ser cautos en atri-
buir causalidad a variables correlacionadas, no sélo por limita-
ciones de l6gica matematica o estadistica que sélo afirman co-
existencia y no categorias filoséficas, sino porque las variables
analizadas frecuentemente designan simplemente aspectos dis-
tintos por abstraccion de una misma realidad. En este sentido, la
politica social como elemento mas que como causa del desarro-
llo, presento mi aporte a este Seminario.

Lo haré en la linea del Informe del BID sobre el Progreso Eco-
némico y Social del 2006. La politica de las politicas publicas,
o sea de la Economia Politica que aunque aparentemente es un
descubrimiento nuevo para la pura Teoria Econémica de actores
individuales (movidos sélo por razones y metas personales) fue
tan practicada por los clasicos siempre preocupados por el pro-
ceso social de toma de decisiones bajo intereses de grupos y de
Gobierno. El BID reconoce en su Informe que un enfoque estricta-
mente tecnocratico de las politicas publicas brincaria problemas

1 Aleman, José Luis, “Peso del legado histdrico sobre las politicas sociales domini-
canas ", en Hoy, 9 de diciembre de 2005, p. 2E
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tan importantes como los procesos de su discusion, negociacion,
aprobacion y ejecucién de elementos fundamentales del enmara-
nado mundo de la politica.

Emplearé mas concretamente la metodologia’ de Schumpeter
quien, después de haber dividido los campos cubiertos por la Eco-
nomia en Teoria, Historia y Estadistica, se atrevio a dar prioridad
practica a la Historia Econémica con el auxilio indispensable de la
Sociologia Econémica y de la Economia Politica para todos pero
sobre todos para quienes disefan politicas econémicas porque
sus fracasos se deben mas a ignorancia de la realidad sociopoli-
tica histérica que a falta de buena teoria.

Schumpeter, no historiador pero si hombre culto, mas que una
metodologia historiografica usé en su intento por captar la raiz
econdémica del desarrollo econémico capitalista los “tipos ideales”
de Weber que buscan un sentido que permita explicar un conjunto
de hechos que forman una realidad especifica claramente discer-
nible. La construccion es “ideal” en dos sentidos: es aproximacion
grosera de una realidad social nueva captada intuitivamente de
modo muy general; y a esa realidad se atribuye una finalidad, un
“sentido”, que no pretende ser el que de hecho tuvieron en cuenta
los actores pero que es suficientemente plausible para ser acep-
tada como explicacion plausible de los hechos. La moraleja es
patente: ni los hechos, ni siquiera las correlaciones estadisticas o
economeétricas bastan de por si como explicacién cabal suficiente
de la realidad; es necesario proporcionarles sentido teleoldgico.

Schumpeter procede, pues, de este modo: primero discieme cuan-
do en la historia parece surgir un proceso econémico nuevo que no
puede ser explicado por simple acomodacion de la dinamica previa
existente; después trata de identificar su factor determinante de tipo
econdmico (no administrativo-juridico como Smith, demografico como
Ricardo, o tecnolégico como Stuart Mil)) y finalmente les atribuye un
sentido inalcanzable por lo tanto para la persona culta no especializa-
da, pero que una vez expuesto le parece a ésta una explicacion acep-
table. Procederé por lo tanto, en primer lugar, a identificar la etapa
de desarrollo que vive Republica Dominicana para poder comprender
posteriormente el sentido de nuestras politicas sociales.
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Etapas de desarrollo

La Colonia excluida y la economia de subsistencia (1600-1916).

La mas notable peculiaridad del pais en el mundo latinoame-
ricano es su exclusion practica del comercio internacional y la
renuncia implicita por parte de Espafia a la defensa de la totali-
dad de La Espariola desde 1600. En 1600, Espana acosada por
piratas holandeses e ingleses, decidié concentrar la poblacién en
el Este de la Isla, abandonando la parte occidental que pocas
décadas mas tarde fue ocupada por bucaneros franceses. La flo-
ta no tocaba Santo Domingo. Uno o dos barcos al ano, no todos
los afos, mantenian un esporadico contacto con el Virreinato de
Nueva Espafna que debia enviar por “adelantado”, los recursos
financieros para el pago de los servicios publicos. La pobreza fue
general en el siglo XVII, y el aislamiento grande. Aunque el auge
de la colonia francesa en Haiti creé eslabonamientos importantes
con el sector ganadero en el siglo XVIIl, y la isla fue cedida a
Francia a cambio de Navarra, las relaciones comerciales del pais
siguieron siendo pocas y hasta 1844 limitadas a Haiti que gober-
naba el pais. En el resto del siglo XIX, el comercio exterior y el
endeudamiento interno y externo fueron aumentando progresiva-
mente pero apenas afectaron la vida de una poblacion rural que
hasta 1935 significaba el 85% de la poblacion total. Econémica,
social y politicamente estos tres siglos exhiben una homogenei-
dad apreciable y me atrevo a afirmar que el pais pudo acomodar-
se a cambios apreciables sin necesidad de modificar radicalmen-
te sus instituciones.

¢ Cuales fueron esas instituciones?

a) Chardon, escribiendo a mediados de los mil novecienos treinta,
se administraba del hecho de que la poblacién rural, todavia sobre el
85% de | nacional, produjese practicamente todo lo que era su gasto
corriente ordinario menos lumbre y jabén: economia de subsistencia.
La economia de subsistencia rural tenia que ser de trueque, blisqueda
mutua de clientes aunque facilitada por la costumbre, lo que suponia
en términos actuales un enorme costo de transaccion, imposibilidad
de contribuir al fisco con impuestos indirectos, tecnologias tradicio-
nales altamente constantes, serias restricciones al proceso de acu-
mulacién de capital, muy especialmente el que supone cambios en la
“composicién orgénica del capital” en vocabulario de Marx.
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b) Sociolégicamente, las relaciones laborales tienden a ser
las propias del sistema de hatos ganaderos en el cual peones y
duenos de tierra convivian en estrecho contacto y las actividades
econdmicas se centraban en viandas y platanos cultivados junto
a los bohios y carne y grasa de cerdos salvajes cazados en mon-
terias. Las diversiones, bailes y gallos, eran también locales y la
educacion religiosa la impartian las mujeres que aceptaban como
normales costumbres ancestrales como el machismo del hombre
y la necesaria bravura de caudillos locales. La red de “seguridad
social” era propia de la familia extensa y del paternalismo del due-
no de la tierra.

c) Politicamente el Estado estaba lejos de la mayor parte de la
poblacién. Los gastos publicos se centraban en el pago monetizado
de la burocracia civil y eclesiastica. La educacion, cuando la habia,
se financiaba municipalmente con impuestos locales pagados por
los ganaderos. La misma defensa externa, incluso en las guerras
para rechazar las invasiones formales haitianas (Santana, por ejem-
plo) la pelearon caudillos ganaderos con sus seguidores y grupos
de jévenes urbanos relacionados con el comercio exterior y la buro-
cracia, necesitados de las dadivas de sus caudillos. El poder teérico
del presidente, expresado en la nueva Constitucion, era sumamente
amplio, reflejando el estado de emergencia del pais amenazado por
invasiones; en la practica dependié de la personalidad del incum-
bente y de coaliciones fragiles de caudillos locales. Los gobiemos
tenian que financiarse o por emisién monetaria (hasta el inicio de la
incorporacion a Espafia) o por préstamos mensuales de los comer-
ciantes de Montecristi, Puerto Plata, Sanchez y Santo Domingo y de
los fondos externos provenientes de bonos . La herencia mas impor-
tante para la comprension de las politicas sociales publicas, incluso
actuales, parecen ser la falta de moral impositiva de los potenciales
contribuyentes, el clientelismo de la politica, el notable poder de los
Presidentes, la red familiar con su moral dual. La apertura externa y
el consumismo (desde la primera ocupacién norteamericana).

La arritmia histérica dominicana

A partir de la primera ocupacién norteamericana y del auge de
las exportaciones durante los primeros dos afios después de la
paz de Versalles, se evidencia una apertura al mundo exterior con
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la importacién de estructuras administrativas, politicas y militares
norteamericanas hasta mil novecientos sesenta y cinco y poste-
riormente, de la creciente normativa internacional originada de las
relaciones con la OEA, el FMI, el BID, el BM, la OMC y ahora el
CAFTA-DR, por una parte, y de divisas y bienes en proporciones
desconocidas, por otra parte. A esta apertura se unen dos fené-
menos importantes: el primero, comun a otros paises latinoame-
ricanos, fue la explosién demogréfica con el consiguiente empo-
brecimiento de una poblacién rural sin tierras y la migracién a las
ciudades; el segundo, mas tipicamente dominicano, es la orien-
tacion de una politica estratégica no siempre formulada (pero si
practicada ) de recuperar, al mayor tempo posible, los atrasos
sociales y econémicos estimados con el metro de la modernidad
de nuestra “arritmia histérica”. (No parece temerario cifrarlos en
no menos de medio siglo).

a) La explosion demogréfica fue enorme para un pais de 48,000
kms. cuadrados, de los que practicamente la mitad es inhabita-
ble por las tres cordilleras que entrecruzan el pais; la poblacion
total se multiplicé por diez en 75 afios, pasando de menos de
un millén a mas de nueve millones; la poblacién de Santo Do-
mingo, de menos de cuarenta mil llega a tres millones (mas de
700 veces). Como se ve, no es administrativa ni financieramente
posible que la oferta de servicios y facilidades publicas pueda
adecuarse a ese aumento de la poblacién. En el campo no habia
tierra, ademas, tradicionalmente muy desigualmente poseida; y
en la ciudad abundé el pobre excluido de las comodidades de la
vida moderna. Surgen asi nuevos problemas ambientales y de
servicios publicos de higiene, agua, electricidad y seguridad. El
efecto cultural de la migracién a la ciudad fue descrito ya hace si-
glo y medio por Durkheim: el inmigrante se siente totalmente des-
orientado porque sus normas de comportamiento y sus valores
urgidos por la fuerza penetrante de la costumbre no tienen validez
en la ciudad y no sabe qué reglas debe seguir (“anomia”). El sim-
ple niimero de sus vecinos imposibilita la practica aprendida de
lo que Buchanam designa como “moral comunitaria”, aquella en
la que los individuos tratan a los demds como extension de ellos
mismos porque el sujeto de la moral era la comunidad, y cae fa-
cilmente en la “anarquia moral” en busca de reconocimiento por
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parte de grupos violentos, temidos aunque respetados, mas la
falta de empleo o la de aptitud para los existentes y el fracaso de
la red familiar de Precisiones. La construccion de tipos ideales,
como los expuestos, no ofrece un retrato de la realidad ni puede
afirmarse que capta todos sus elementos esenciales. Basta que
los tipos ideales tengan una base suficiente en la realidad para
que puedan ser tomados hipotéticamente como indicadores de
diversos periodos econémicos. No es dificil anclar en la realidad
los tipos ideales descritos pero dadas las consecuencias que de
ellos puedan desprenderse no sobra ofrecer algunos datos sobre
la explosion demografica y la apertura al comercio internacional
en los primeros anos de la apertura externa. En 1898 la poblacion
del pais se estimaba en 458,000 habitantes,de los cuales vivian
en Santiago ( la segunda mayor ciudad del pais) 9,398 perso-
nas. La poblacién de la ciudad de Santo Domingo en el 1893 era
de 14,072 habitantes. Ya en 1935, cuando Chardon realizaba su
estudio sobre los recursos del pais, la poblacién habia subido a
2,135,872 habitantes y la de Santo Domingo a 71,091 pero la po-
blacién rural todavia suponia el 76.2% de la poblacién nacional.
Las importaciones de Republica Dominicana pasaron de 2.7 mi-
llones de ddlares en 1905 a 9.1 millones en 1915y a 46.5 millo-
nes en 1920, afo ciertamente atipico. Pero de un promedio anual
de importaciones del 1905 a 1910 pasaron a 20.8 millones en el
quinquenio 1920-1925 y no caer de 20 millones posteriormente.

Las politicas sociales dominicanas

Distintas politicas sociales después de 1960

Tanto Balaguer como los presidentes del PRD y el Dr. Leonel
Fernandez han seguido politicas sociales coherentes pero distin-
tas entre si. Dificiimente puede hablarse de politicas sociales de
Estado. En los tres tipos sefialados de gobierno, el gasto publico
en servicios sociales generales, educacion y salud ha sido bajo
en comparacién con todos los otros paises latinoamericanos. El
gasto en educacion, como porcentaje del PIB, fue en el periodo
1999-2001 inferior al promedio regional en un 44%, y el de salud
en un 31.5%. Las variaciones del porcentaje del PIB en gastos
publicos en educacién y salud son apreciables segtin los partidos
en el gobierno (PRSC, PRD, PLD). Balaguer dedicé en promedio
el 2% anual del PIB a educacién y el 1.9% a salud en 22 afios de
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gobierno; el PRD, el 2.2% en educacién y el 2% en salud, en 11
anos de gobierno (hasta el 2003); el PLD, en educacion el 2% y
en salud el 1.9%, en cuatro afios. Mas importante aln es el idea-
rio social de cada partido en su gobierno. Balaguer, enfrentado
a los efectos de la explosiéon demogréfica, justificé la reforma
agraria de principios de los setenta y el énfasis en la construccién
(urbanizacion y vivienda) con estas palabras: “la Reforma Agraria
persigue una mejor distribucién de la tierra para beneficiar... a la
mayor cantidad posible de agricultores sin medios de subsisten-
cia, hecho que conspira contra la tranquilidad del pais y pone se-
riamente en peligro la estabilidad democréatica de nuestras institu-
ciones”. La construccion fue considerada prioritaria en las zonas
urbanas en orden a disminuir el desempleo.

El Presidente Guzman definié en 1980 las prioridades de su
gobierno (en parte diferentes de la del Partido) asi: dar mayor én-
fasis a las actividades agropecuarias, distribucién del ingreso so-
bre bases mas justas y equitativas; aumento continuo del empleo
productivo. Distinta de las tendencias redistributivas de Balaguer
y del PRD es la concepcion social del Presidente Fernandez. El
bienestar social en el mundo actual depende de un factor clave
del desarrollo: la tecnologia, y se manifiesta en obras de sello mo-
dernista (elevados, Metro, ITLA). Este ideario busca la elevacion
del valor agregado de una mano de obra técnicamente calificada.
La perceptible disminucion del ritmo de crecimiento demografico
quita presion social al Estado aun cuando todavia no puede pres-
cindir de politicas de asistencia social.

Resultados de las Politicas sociales dominicanas

a) Sorprendentemente, a pesar del exiguo monto del gasto so-
cial publico, la situacién del ingreso, de la educacién y de salud
del pais ha avanzado hasta un punto en el cual la “arritmia” domi-
nicana parece ser cosa del pasado, en el sentido de que su pro-
ceso de desarrollo econémico y social se asemeja al de los otros
paises de la regiéon aun cuando la distancia respecto a los mas
avanzados (Argentina, Chile, Uruguay, Brasil, Costa Rica y Méxi-
co) sigue siendo apreciable. Los mayores éxitos del pais son: la
distribucién del ingreso, el grado de cobertura escolar y algunos
indices de salud infantil y materna. Republica Dominicana ha te-
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nido buen éxito econémico por persona ( medido por el PIB) que
subié de US$ 4870 (medido en poder de compra del délar norte-
americano) en 1995 a US$ 6,640 en el 2002, todavia inferior en
un 15% al promedio de los paises de América Latina y El Caribe:
US$ 7,7283. La distribucion del ingreso es muy desigual: el 10%
mas pobre de la poblacion recibia en 1998 sélo el 2.1% de todos
los ingresos, comparado con el 37.9% mas rico. El 10% mas rico
de los hogares percibia 17 veces mas ingreso que el 10% mas
pobre. Esta desigualdad, grande como es, resulta la menor de
todos los paises de América Latina; menor que la de Uruguay y
Costa Rica (18.9 Y 25.1 veces).

El extremo de la desigualdad lo registran Brasil (85 veces ma-
yor), Paraguay (70.4), Venezuela (62.9) y Panama (62.3). Hasta
China popular es mas desigual (18.4). La cobertura escolar entre
6-18 afos era la segunda mejor de América Latina: 92.5% de
la poblacién urbana; detras sélo de Chile 94.3 % Y Argentina,
93.2 %, mientras que la rural con 88.7 % era la mejor de América
Latina. El porcentaje de la poblacién de 18-25 afios de estudios
universitarios fue el cuarto mas alto en América Latina: 13.3%
detras de Argentina (23.3%), Panama (15.7%) y Uruguay (15.0%)
pero antes de Chile (12.8%). Desgraciadamente, la “calidad” de
esa educaciéon medida por la diferencia entre los afios de escuela
a los 18 afos de edad: 11.8 y los cursos aprobados, 8.3 cursos
resulté, mucho peor que en Chile con 12.1 afios de escolaridad
aprobada, dejando al pais en el peor grupo de eficiencia. Los in-
dicadores de salud arrojan resultados contrarios: mientras que los
porcentajes de nifios menores de cinco afnos con peso inferior a la
media, y de altura inferior a la media en el mismo grupo de edad
son las més bajas de América Latina y la tasas de vacunados,
contra la tuberculosis, figura en el grupo de naciones con mayor
porcentaje (99%) y de partos atendidos por personal especiali-
zado (98%), la esperanza de vida al nacer es de sélo 66.7 afios
frente a una media de 70.5 para América Latina, y el porcentaje
de desnutridos alcanza el 25% de la poblacién total (11% para
América Latina y El Caribe). Las tasas de mortalidad infantil y de
la nifez , apreciablemente han mejorado en el periodo de 1996
al 2002: de 47 y 57 por mil a 31 y 38 en el 2002 respectivamente,
y figuran cerca del promedio para la regién: 27 y 34 (28). 86% de
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la poblacién tiene acceso a agua mejorada, igual a la de Améri-
ca Latina. Los porcentajes de providencia del VIH en mujeres y
hombres de entre 15 y 49 afios, comprobados por ENDESA 2002,
fueron respectivamente de 0,9% y de 1.1% maés altos en la zona
rural (1.2%) que en las urbanas (0.9%).

b) El costo de las notables mejorias de indicadores de salud
y de educacién, a pesar de los bajos costos ptblicos en esos
renglones, lo llevo el sector privado. El gasto privado en salud
(en términos del porcentaje del PIB) llegd a 3.9% en el 2001,
mucho mas alto que el gasto del sector publico: 2.2%. En edu-
cacion, el gasto publico fue (en los afios 1999-2001) de 2.4%.
No hay datos directos sobre el gasto privado en educacién pero
si es posible aproximarlo por el porcentaje de esos gastos en
la canasta familiar en el afio 2003: 4.08% del consumo privado
en salud, 5.41% en educacion: casi el 10% del consumo final de
los hogares. Las diferencias regionales son grandes: educacion y
salud pagadas privadamente significaban el 11.49% del consumo
final en Santo Domingo, el.98% en el resto urbano y sélo el 6,16%
en la zona rural, aunque el gasto en salud es de 4.28 %, maximo,
y el de educacion suma sélo el 1.88% de su consumo, porcenta-
je minimo. Una muy plausible I6gica del creciente gasto privado
en educacion (y en salud) la ofrece Murray. Para él tres factores
principales explican el auge de la educacién privada: desequili-
brio entre las tasas de aumento de la poblacion, especialmente
la urbana, y del gasto social publico; la destruccion del sistema
anterior de alta calidad (centralizacion excesiva, politizacion de la
escuela, sindicalizacion paralizante e incumplimiento profesional
impune); aspiracion cultural a independizarse econémicamente
que impulsa a educadores de todas las clases sociales a dejar de
ser empleados y a tomar la iniciativa de establecer sus propios
colegios. En términos econdmicos, la calidad y cantidad de la
oferta de servicios publicos basicos tiene que estar en la base de
esta demanda privada de servicios sociales de calidad.

El impacto redistributivo de los gastos publicos en salud y edu-
cacion es muy positivo. Al menos en la Ecuesta Nacional de In-
gresos y Gastos de los Hogares de 1998 del Banco Central, el
gasto no monetario en estos renglones significaba el 8.4% de los
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gastos totales de los hogares para el primer quintil de la poblacién,
4.8% para el tercero y s6lo 0.8% para el quintil mas rico (p. 22). La
redistribucién regional también era positiva: mientras que para los
hogares todos del Distrito Nacional estos gastos significaban el
2.2 % de todos sus gastos, en el resto urbano, y en la zona rural
importaban el 3.0% y el 5.7% (p.18). La tendencia del Estado a
dejar la educacion y la salud cada vez mas en manos privadas ha
significado una muy notable pérdida de bienestar social.

El incremento del gasto privado en salud y educacion conlle-
va dos consecuencias fiscales para el Estado: la aceptacion de
impuestos adicionales (imprescindibles para mejorar el gasto so-
cial publico) se hace mas dificil, lo que no niega otros factores
importantes como la tradicion evasiva de impuestos y la oposi-
cion de los partidos de la oposicion, y se hace cuesta arriba el
financiamiento, con excepcion del campo de la salud, aun por
capitalizacion individual de la seguridad social, sin duda indicio de
un atraso social muy significativo de nuestras politicas sociales.
Sencillamente, hoy en dia no parece factible recaudar unos US$
500 millones adicionales de impuestos para financiar los regime-
nes subsidiados y los costos de seguridad en apoyo a las enfer-
medades y situaciones dificiles; esto agrava esta problematica;
mas aun, crea nuevas necesidades sociales que el Estado tendra
que enfrentar. En el campo quedo también como problema el del
campesino sin tierra.

b) Ademas del profundo cambio que implicé la explosién de-
mografica, insoluble en la dindmica econémica previa, hay que
consignar la orientacioén de la politica hacia la recuperacién del
tiempo perdido por nuestra arritmia histérica. Juan Bosch en su
libro Trujillo Causas de una tirania sin ejemplo, c. VII., constataba
“que la primera colonia que se organizé en América habia perdido
el ritmo de la historia y se habia retrasado econémica, social, cul-
tural, politicamente”. La nueva politica estatal politica se orienté a
lo largo de dos ejes: en primer término montar toda una simbdlica
que subraya el valor excepcional de “lo dominicano” para eliminar
del subconsciente todo posible complejo de inferioridad que pue-
da derivarse del tardio arranque de la modernidad entre nosotros
(ejemplos tipicos los encontramos en el paisaje -inagotable- , en
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la musica, en el deporte, en el exhibicionismo del lujo, de trajes,
de peinados y de joyas, pero también en la solemnidad de actos
publicos y en la omnipresencia del himno y de la bandera, algo
esto ultimo que compartimos con los Estados Unidos); en segun-
do lugar construcciones urbanas impresionantes que meten por
los ojos el éxito de nuestra marcha hacia la modernidad. Truijillo
dio ejemplo insigne de esta estrategia con grandes edificaciones
en la Ciudad Universitaria, en San Isidro, en la Feria de la Paz,
en las autopistas y en los pueblos fronterizos: San Juan, Elias
Pina, Jimani, Dajabén, Santiago Rodriguez. Balaguer no se que-
dé muy atras con la urbanizacién de Santo Domingo, el Complejo
Olimpico Juan P. Duarte, los multifamiliares y los complejos ha-
bitacionales del Embajador y la México. Mejia, algo menos pero
puede mostrar la Avenida de las Ameéricas, los edificios de los
Juegos Panamericanos y la autopista del Este hasta San Pedro
y Hato Mayor. El gobierno del Presidente Fernandez se gloria
con razon de los elevados y de sus proyectos del Metro y de la
Isla Artificial. Cuentan que Almoina, el exiliado espafol que sirvio
de Secretario a Trujillo, al manifestarle a su Jefe el esplendor y
las dimensiones entonces inusitadas de los edificios de la ciudad
universitaria recibié una leccién sobre su ultimo objetivo: lo que
me interesa no es la magnificencia de esta obra sino que los do-
minicanos aprenden a pensar en millones y no en centavos.

El trafico de influencias para obtener los contratos “grado a gra-
do” o de un golpe sin verdaderas licitaciones publicas y realmen-
te impugnables facilita el nacimiento de grandes fortunas ligadas
con el apoyo pasado y futuro al partido en el Gobierno y resta
fondos para gastos sociales. Juan Bosch afirmé que en paises
aun pobres como nosotros el tnico mecanismo de movilidad so-
cial que queda para muchos (incluso preparados académica o
profesionalmente) es la politica. Otra consecuencia palpable de
la apertura comercial ha sido el auge de un consumismo exquisito
de bienes y servicios importados. Sin ellos, sin supercarros, sin
torres, sin helicopteros, sin yates, sin safaris europeos, sin man-
siones, sin joyas ni vinos exquisitos, parece que la vida tiene poco
sentido para algunos.
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Resumiendo: tenemos que aceptar que con la apertura al exte-
rior se inaugura una nueva etapa de desarrollo dominicano carac-
terizada por una creciente normativa econémica y administrativa
externa, por una apreciable dependencia financiera externa del
Gobierno, por un consumismo extremo y por el ansia colectiva
de llegar a él cuanto antes, por pobreza, por deterioro ambiental
y por una politica de gastos publicos antiarritmica sin haberse
superado radicalmente los problemas de evasion tributaria o de
clientelismo politico de caudillos, més propio de la economia de
subsistencia. Sobre el marco de este “tipo ideal” de desarrollo hay
que examinar nuestras politicas publicas sociales.

Los beneficios de los sistemas de pensiones y de salud son de
por si muy generosos pero ademas convierten al Estado en el ga-
rante final de posibles pérdidas del sistema de pensiones durante
el periodo de capitalizacion, riesgo éste de incalculables conse-
cuencias. Con todo la experiencia ensena que eventualmente los
Gobiernos pagan los derechos concedidos por las leyes ...

Mientras tanto las personas mayores y los enfermos con sus fa-
milias continuaran sin protecciéon adecuada y las redes familiares,
que incluyen a familiares que trabajan en el exterior, tendran que
hacer frente a estos riesgos inherentes a la vida humana.

La focalizacién del gasto social publico dirigido a los pobres
puede ser personal, identificar a los pobres, o zonal, (barrios,
pueblos...). En el primer caso se presupone que es el individuo
el objeto de planes de asistencia social, lo que implica que sus
vecinos ligeramente menos pobres, pero pobres también, que-
dan excluidos. La focalizacién barrial o geogréafica supone que
es el grupo que alli vive es el sujeto a quien hay que ayudar aun
cuando no todos sean pobres. La focalizacion individual es ex-
tremadamente cara administrativamente y no es susceptible del
beneficio de gastos generales sociales privilegiados, como edu-
cacion o salud; la zonal si puede realizarse mediante una oferta
privilegiada de esos servicios. Antropolégicamente la focalizacion
individual prescinde del impacto y de las relaciones de la persona
con el grupo mientras que la zonal arranca de éste.
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Tanto los organismos multilaterales como el Gobiemo dominicano
han optado y financiado planes de asistencia social centrados en la per-
sona lo que, ademas de ser financieramente costoso, administrativa-
mente complejo y cuestionable desde el punto de vista de la eficiencia,
puede restar fondos a la oferta de servios sociales generales.

d) Una de las mayores limitaciones fiscales del Gobierno para me-
jorar tanto los servicios sociales, como la seguridad social y la asis-
tencia a los necesitados es autoimpuesta: el alto porcentaje del gas-
to publico dedicado a inversiones (40% promedio entre 1970-1974;
24% para 1980-1984; 50% para 1990-1994; 24% en 2000-2004). La
“arritmia” puede ser un factor explicativo de este fendmeno: la falta de
infraestructuras fisicas recomendaba inicialmente altas inversiones
publicas. Otro factor tendria que ver con la posibilidad de remunerar
a personas selectas del partido en el Gobierno o en su financiacion.
Esta es la forma mas productiva de corrupcion clientelista.

El efecto de estas inversiones sobre la posibilidad de operarias
y mantenerlas es tan alto que su deterioro, si no planificado, re-
sulta practicamente imposible. Lo mismo sucede con los gastos
sociales. La posibilidad de financiarlos es pequena y lleva alde-
terioro de la administracion publica por bajos salarios, carencia
de incentivos, dificultad en pagar pensiones, seguros de salud y
despidos.

La economia del bienestar sugiere que para lograr un éptimo
relativo de bienestar hay que sefalar prioridades sociales en el
diseno del presupuesto y después examinar las principales op-
ciones para tratar que la utilidad marginal de cada peso (o millén
de pesos) destinado a cada una de ellas sea la misma: el prin-
cipio altisonante de la equiutilidad marginal. Lo que no conduce
a ningun éptimo relativo social es argumentar con la bondad de
cada proyecto: todos los proyectos disenados en una sociedad
con politicos y burécratas inteligentes y bien intencionados son
utiles: todos lo son pero todos dan empleo en ellos y destruyen
posibilidades en otros, la “innovacién destructora” de Schumpe-
ter. El problema esver cudl es mas dtil por el ultimo peso a invertir
en ella porque los recursos son limitados y si hacemos uno otros
dejaran de hacerse.
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e) Un problema adicional que experimentan las politicas socia-
les dominicanas, especialmente las relacionadas con la salud, lo
presenta la migracién haitiana que aumenta el nimero de usua-
rios sin poder contribuir proporcionalmente a su financiamiento.
La situacion empeora si los programas de asistencia social para
paliar los efectos de la pobreza en los bateyes incluyen la pobla-
cién haitiana lo que podria hasta aumentar la inmigracion al pais
para beneficiarse de ellos.

El reto fundamental

Buchanan, Nobel de Economia y campedn de una politica fis-
cal que reduzca el tamano del Estado, y Musgrave, famoso eco-
nomista especializado en teoria econémica fiscal y propulsor de
politicas redistributivas sostuvieron en Munich, 1998, un Semi-
nario de cinco dias en que expusieron y debatieron entre si “dos
visiones contrastantes del Estado.” La publicacién de sus confe-
rencias debiera ser lectura obligada para quienes creemos que
el rol del Estado en la sociedad moderna es uno de los grandes
temas del siglo XXI.

Ante la imposibilidad de expresar mas certera mente la opinién
de Buchanan citaré sus formulaciones.

a) Buchanan, en su presentacién sobre Moral, Politica y Refor-
ma Institucional, formulé ya a su inicio una tesis profunda rara-
mente expuesta por economistas: “casi por necesidad cualquier
diagndstico socioeconémico-politico del al final del siglo XX en-
vuelve una dimension ético-moral. Tenemos que convertirnos en
filésofos morales en el sentido del siglo XVIII.

“Al hacer esta afirmacién, sugiero que los temas de importan-
cia continua pueden que no sean econémicos o politicos; pue-
de que sean morales, en aspectos importantes, aunque tanto la
economia como la politica pueden ejercer influencias causales
revelantes. Las discusiones de reformas institucionales deben
focalizarse en sus posibles efectos de tipo moral prioritariamente
en el mas familiar terreno econémico”.
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b)Su concepcién de la ética es bien clara al contrastarla con
la “anarquia moral”; “En politica especialmente, la anarquia mo-
ral abarca pura y simplemente perseguir intereses privados o de
grupo concientemente del dano al interés publico... La anarquia
moral se manifiesta en una conducta que busca un especifico y
oportunista interés propio por parte de todas o de una gran par-
te de las personas interactuantes en la sociedad; en ella cada
persona trata a las demas como objetos del mundo natural, sin
mostrar sentido alguno del respeto mutuo a los demas”.

El “orden moral” aunque no trate el interés de los demas como
hace con los propios (con excepcion de la familia) muestra res-
peto y tolerancia hacia los demas y practica reglas generales de
comportamiento opuestas a la explotacion y a la discriminacion...
Mi punto de partida es la proposicién de que los humanos posee-
mos la capacidad moral que les permite incorporar los intereses
de los demas como factor motivacional”.

Buchanan

c¢) Buchanan cree que la conducta dominante en la sociedad
“‘indica ausencia de restricciones morales” y que es imperativo
para restablecer el orden moral reformas institucionales que im-
pongan patrones minimos de conducta que respeten intereses
ajenos, impongan sanciones impositivas a quienes buscan ren-
tas, y disminuyan el tamafio del Estado benefactor donde se reci-
ben beneficios gratuitos.

Claros ejemplos de estas reformas institucionales se hayan en
la Carta de Intencién del Gobierno Dominicano con el FMI y en
el CAFTA-DR: licitacion ptblica de las inversiones y contratas del
Estado con derecho a la publicidad, a la impugnacién y a eventual
sancién por incumplimiento, monitoreo de los ingresos y gastos
publicos a través de una sola cuenta contable abierta a Congre-
sistas y al publico, normas bancarias prudenciales, castigo a ac-
tos de corrupcion tipificados, etc. Sin embargo, Buchanan sabe
que detras de (y en paralelo con las reformas Institucionales) tie-
ne que haber, en una sociedad de ciudadanos acostumbrados a
decidir libremente, lo que él llama “un renacimiento del espiritu,
cierto sentido de objetivos compartidos”.
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El comentario de Musgrave a la ponencia de Buchanan coinci-
de con él en la problematica moral y en la necesidad de nuevas
instituciones para una sociedad en la cual han perdido fuerza los
vinculos familiares y las relaciones sociales de produccion, pero
ha aumentado la incertidumbre ante el futuro; para él (y mas a
fondo) el sector publico “refleja las necesidades cambiantes de
la sociedad, un aumento de democracia (mayor poder del pueblo)
y nuevas coaliciones y deseos del publico”. Con Buchanan, él ve
la necesidad de un “espiritu” (de una cultura sentida y vivida) en la
cual los ciudadanos comparten obligaciones comunes, dia a dia,
y son mutuamente solidarios. El sabe que las reformas institucio-
nales sin “espiritu”, no bastan. Sabe también que la pura razén no
crea esa actitud colectiva; pero tampoco él sabe cémo lograrla.

Una vez dijo Max Weber que el capitalismo, con sus valores y nor-
mas, brotd de raices religiosas pero que esa raiz se habia secado.
Hostos diria que se necesita un espiritu civico brotado de la razon.
Merifio creia otra cosa; a lo mejor se negaba a aceptar que se estaban
secando las raices de la religiosidad popular garante, de algtin modo,
de la vida dominicana y tradicional. Nosotros, o decimos que no sa-
bemos como o que no podemos crear una cutura de solidaridad.

Si nos parece que el desarrollo ligado entre nosotros a la apertura
cred nuevas necesidades sociales, que el Estado, mas o menos bien,
le dio respuestas tolerables con diversas politicas sociales que la or-
ganizacion intemacional exige nuevas instituciones econémicas y un
eénfasis prioritario en la disminucién de la pobreza, y en el aumento de
las capacidades (en lenguaje de Sen) para ampliar las libertades de
cada ciudadano y que sélo de ahi habré un desarrollo integral. Si hay
cultura vivida de solidaridad, las politicas sociales seran un elemento
clave del desarrollo. Tal vez, me parece, el espiritu se “hace” a través
del ejemplo de desprendimiento temporal y en atencién al de los
lideres de una sociedad. Tal vez.
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