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Los Estudios del Desarrollo se han abierto paso en el seno de las
Ciencias Sociales como un espacio de creacién de conocimiento,
reflexiéon y acciéon desde una perspectiva holistica. Los Problemas del
Desarrollo, su objeto de estudio, se definen a partir de una delimitacion
ética que los convierte en tales. Se trata de fenémenos complejos,
multidimensionales, que demandan un reentrenamiento mental para
abordarlos de forma integral o sistémica, desafiando algunas practicas
establecidas en el mainstream cientifico.

Este Manual ha sido elaborado con el objetivo de contribuir a una
aproximacion de las generaciones de ingreso a la Universidad de la
Republica sobre algunos de los problemas que afectan a nuestras
sociedades y que hemos definido como “problemas del desarrollo”.

¢Qué es el desarrollo? ;Cémo se estudia el desarrollo? ;:Como se mide
el desarrollo? ¢Cuidles son las dimensiones involucradas en los procesos
de desarrollo? ;Dénde y como se produce el desarrollo? Son algunas de
las preguntas a las que se pretende responder en las proximas paginas.

R.B.



Aclaracion necesaria a los lectores

Este Manual es el producto de un trabajo colectivo que lleva casi quince asos.

Con el Manunal “sQué es el desarrollo? ;Como se produce? ;Qué se puede hacer para
promoverlo™, editado en 2011, hemos trabajado decenas de docentes y miles de
estudiantes en el curso “Problemas del Desarrollo” del Ciclo Inicial de la Facultad de
Ciencias Sociales y también en el Centro Universitario Litoral Norte, el Centro
Universitario de la Region Este (CURE) y e/ Centro Universitario del Noreste.
Pero también el Manual ha sido utilizado en otros cursos en la Universidad de la
Repiiblica e incluso mds alld de fronteras.

En todos estos atios y en todos estos espacios hemos reflexionado sobre los contenidos
del Manual, hemos sido lectores criticos del mismo, hemos periddicamente revisado el
texcto, reescrito pdrrafos y agregado contenidos.

El nuevo Manual gue hoy tiene en sus manos es el resultado de todas estas
interacciones, pero sobre todo de aprendizajes compartidos.

Quienes escribimos estas pdginas somos simplemente redactores de ideas emergentes de
un colectivo amplio y diverso. Somos dendores de lo gue cada docente y cada
estudiante, desde sus respectivos lugares, aportaron a la discusion y a la reflexion
sobre los problemas del desarrollo.

Es imposible nombrar a la totalidad de las personas que bicieron posible esta obra.
Pero debemos mencionar a los autores del Manual 2011, a las y los docentes gue han
integrado los equipos de Problemas del Desarrollo, a las y los estudiantes que
preguntaron, cuestionaron y pidieron aclaraciones o -incluso- sugirieron cambios y
mejoras.

Las antoras y antores de este Manual sélo nos consideramos privilegiados redactores
de paginas que reflejan una relevante acumulacion de conocimiento, resultante de la
excistencia de una comunidad epistémica de estudios del desarrollo en la Universidad
de la Repriblica. Nos hacemos responsables de lo que escribimos y exoneramos de
cualguier responsabilidad a todas y todos los que han inspirado la escritura.

Montevideo, marzo 2026
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Capitulo 1. La nocion del desarrollo como
construccion social

Florencia Beder, Camilo Martinez y Maria José Rey'

Cada sociedad y cada época tienen su propia formulacion de qué es el desarrollo, que responde las
convicciones, expectativas y posibilidades que predominan en ellas

—Alfonso Dubois, Diccionario de Accion Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo

El concepto de desarrollo nunca ha estado mas necesitado de analisis y clarificaciéon que en la actualidad.
En efecto, se ha llegado a un punto en que se necesita urgentemente un analisis minucioso, riguroso y
bien informado. Las razones de ello son dos y estan relacionadas: por un lado, la palabra ha llegado a
usarse en el discurso politico de forma amplisima y, probablemente, mas que nunca antes en su historia;
por otro lado, quizas nunca se haya empleado de una forma tan desmedida y, en general, tan acritica y tan
poco entendida como en los primeros afios del presente siglo.

—Anthony Payne y Nicola Phillips (2010), Desarro/lo.

Resumen

Antes de profundizar en las dimensiones y en los problemas del desarrollo, es fundamental
preguntarnos, ¢qué se entiende por desarrollo? ¢De qué hablamos cuando hablamos de
desarrollo? Este primer capitulo del manual constituye el punto de partida y tiene por objetivo
presentar los origenes del concepto de desarrollo, asi como su evolucién a lo largo del tiempo.
Para ello, iniciaremos un recorrido historico y conceptual que comienza en la segunda mitad del
siglo XX, con las primeras aproximaciones surgidas de la Economia del Desarrollo.
Analizaremos las distintas formas en que se abordé el desarrollo en sus origenes y presentaremos
las principales criticas formuladas a estas definiciones. A partir de dichas criticas, surgieron
nuevas perspectivas durante el dltimo tercio del siglo XX, entre las que destacaremos el
desarrollo sostenible y el desarrollo humano. Dentro de las distintas visiones del desarrollo,
concluimos este recorrido con la presentacion del paradigma dominante desde inicios del siglo
XXI, que es el Desarrollo Humano Sostenible, sus aportes y limitaciones. El capitulo finaliza con
la presentacion de diferentes concepciones alternativas al propio concepto de desarrollo, que se
reanen en lo que se conoce como postdesarrollo. Presentaremos las principales corrientes del
postdesarrollo, sus ideas centrales y por ultimo, algunos cuestionamientos que esta perspectiva ha
recibido.

Palabras clave: desarrollo, multidimensionalidad, economia del desarrollo, desarrollo humano, Desarrollo

Humano Sostenible, postdesarrollo.

1.1. ¢Qué entendemos por desarrollo?

En diferentes ambitos, ya sean organizaciones publicas —nacionales e internacionales—,
empresas privadas, sindicatos, organismos no gubernamentales, medios de comunicacion,
partidos politicos, se realizan referencias acerca de la relevancia de mejorar los niveles de desarrollo
de un paifs. Se construyen y establecen rankings, se elaboran comparaciones, se habla de paises
subdesarrollados y paises desarrollados y se identifican algunos en vias de serlo. En cualquier
caso, parece relevante preguntarnos: ¢de qué hablamos cuando hablamos de desarrollo? :Qué
entendemos por desarrollo? ¢Bajo qué criterios se establece la distincion entre pafses

! Este capitulo contd con la participacion de Reto Bertoni y Gaspar Medina.



denominados “desarrollados”, “subdesarrollados” y aquellos “en vias de serlo”? Todas las
sociedades desean “desarrollarse”? ¢En qué consiste el “desarrollo” como procesor Responder
estas cuestiones no es una tarea sencilla, sin embargo, configura el primer paso que debemos
realizar para comprender en mayor medida cual es el objeto de analisis de los estudios del
desarrollo.

Como veremos en este capitulo, en distintos contextos histéricos predominan diferentes
definiciones sobre qué es el desarrollo, cuiles son sus dimensiones y cuales son las diferentes
maneras de llevar a cabo estos procesos. Ahora bien, cada sociedad y época histérica tiene
diferentes formulaciones acerca de qué es el desarrollo al igual que posturas criticas sobre estas
formulaciones. La visién actual que tenemos del desarrollo es notoriamente diferente a las
primeras formulaciones de mediados del siglo XX. Cuando hacemos referencia a las definiciones
del desarrollo tenemos que tener en cuenta que dependen de cuestiones historicas, culturales,
politicas, materiales que cada sociedad construye, modifica y reproduce, por tanto, podemos
destacar, en primer lugar, que el concepto de desarrollo es de caracter socal e histirico. Las
definiciones sobre el desarrollo dependen de las valoraciones que predominan en personas,
colectivos, organizaciones, grupos y clases sociales y, estas valoraciones, son dinamicas,
cambiantes a lo largo de la historia y atravesadas por relaciones de poder.

Un segundo aspecto que queremos destacar refiere al componente ézico-normativo del
concepto de desarrollo. Las diferentes definiciones de desarrollo reflejan un conjunto de
convicciones, expectativas y valoraciones sobre la sociedad que se desea conformar. De forma
predominante se entiende que el desarrollo representa un proceso de mejoramiento de la calidad
vida y el bienestar de las personas. Pero ésto que parece tan intuitivo y de sentido comun, no es
tan simple cuando se lo quiere llevar a la practica. Promoverlo implica, en primer lugar, ponerse
de acuerdo sobre lo que se entiende por calidad de vida o bienestar. Ello requiere definir un
conjunto de aspectos deseables de alcanzat, consolidar y otros a evitar y/o superat.

Como veremos a lo largo del capitulo, las definiciones sobre los aspectos necesarios a
impulsar y superar han ido cambiando a lo largo del tiempo. En sus comienzos, estuvieron
estrechamente vinculados con aspectos econémicos, mientras que en las formulaciones mas
recientes implican ademas de lo econdémico (crecimiento y desarrollo econdémico), mejoras
sociales (reduccion de las desigualdades y pobreza) y cuidado del ambiente (uso sostenible de los
recursos naturales). Es que el significado que se le adjudica al desarrollo se ha ido complejizando
en el transcurso del tiempo. De esta forma, actualmente podemos destacar que el concepto de
desarrollo de la narrativa dominante es de caracter multidimensional, es decir que incluye
problematicas diversas y se interrelacionan varias dimensiones. Cuando hacemos referencia al
caracter multidimensional del desarrollo hacemos alusion a la relevancia de problematicas como la
proteccion del ambiente, la transformacion econémica, el tratamiento de desigualdades sociales,
el crecimiento de la participacion politica, el respeto por la diversidad cultural, entre otros
muchos otros fenémenos. Para algunas sociedades los problemas del desarrollo pueden estar
vinculados a cuestiones sociales como la reduccién de la pobreza infantil, mientras que para otras
sociedades sus problemas del desarrollo pueden estar relacionadas con mejorar el acceso a
internet en zonas rurales, en cualquier caso, las problematicas del desarrollo son diversas y
provienen de maltiples dimensiones.

En definitiva, tal como destacaba Luis Bértola en el prélogo de la ediciéon 2011 de este
manual, el desarrollo es una tematica que trasciende limites geograficos y temporales y que
interpela a todas las sociedades. Para aquellos paises con menores niveles de bienestar, algunos de
los desafios consisten en encontrar los procesos que posibiliten mejoras en los niveles de vida de
su poblacion. Y, en el caso de las poblaciones con mayores niveles de bienestar social, los
procesos de desarrollo se vinculan con diferentes aspectos de la calidad de vida de diferentes
colectivos, asi como por ejemplo atender los impactos ambientales que generan. En cualquier
caso, los desafios y los problemas del desarrollo varfan de acuerdo al tiempo y el espacio, siendo
multiples y variados aquellos que enfrentan las distintas sociedades.



Luego de esta sumaria introduccion, el capitulo se organiza en siete secciones. La seccion
2 tiene por objetivo destacar los origenes conceptuales de la problematica del desarrollo a partir
de las nociones provenientes de la Economia del Desarrollo a mediados del siglo XX.
Posteriormente, se encuentra una seccién que reune las criticas generales a las primeras
formulaciones del desarrollo. En la cuarta y quinta seccién se presentan dos vertientes distintas
de las primeras nociones de desarrollo como fueron: el Desarrollo Sostenible (seccion 1.4) y el
Desarrollo Humano (secciéon 1.5). En la secciéon 6, se presentan los aspectos destacados de la
concepciéon hegemonica del desarrollo en las primeras décadas del siglo XXI: el Desarrollo
Humano Sostenible. Seguidamente, la seccién 1.7 tiene por cometido destacar las principales
limitaciones del Desarrollo Humano Sostenible. Finalmente, el capitulo presenta una seccion
dedicada a presentar nociones alternativas al concepto de desarrollo provenientes de las
corrientes identificadas como postdesarrollistas.

1.2. Origenes: Economia del Desarrollo

El concepto de desarrollo se origina a mediados del siglo XX. No obstante, la
preocupacion por la prosperidad econémica y el bienestar social hunde sus raices en la historia y
puede rastrearse hasta la filosoffa griega. Pero, limitindonos a la modernidad —autn sin hacer
referencia al término desarrollo—, las reflexiones tedricas sobre el bienestar de los paises ya
estaban presentes entre los economistas mercantilistas a inicios del siglo XVII y ocuparon un
lugar destacado en la obra de los economistas clasicos desde finales del siglo XVIII. Durante el
siglo XIX, tras el auge del positivismo, la preocupacion sobre la mejora de las condiciones de
vida de las sociedades humanas estaba implicita en la idea de “progreso”. Se sostenia, entonces,
que el desarrollo cientifico, por si solo, posibilitarfa un mayor bienestar y que las sociedades mas
rezagadas se beneficiarfan del avance del conocimiento cientifico. Ahora bien, los fundamentos
de esa vision lineal y tacita del devenir de las sociedades fueron interpelados tras las dos guerras
mundiales. Tanto en el terreno de la politica como de la academia surgieron ideas y teorfas que
dieron cuenta del contraste que marcaba la realidad entre areas “ricas” y “pobres” y pusieron
énfasis en el origen de esas diferencias.

En el plano politico, en el marco de importantes transformaciones en la geopolitica
mundial que derivaron en un orden bipolar liderado por Estados Unidos (bloque capitalista) y la
Unién Soviética (bloque socialista), tres documentos podrian considerarse fundacionales en la
fase de gestacion de la nocién de desarrollo: (i) La Carta del Atlantico (1941), originada en el
contexto de la Segunda Guerra Mundial, expresa el acuerdo entre el presidente de Estados
Unidos, Franklin D. Roosevelt, y el primer ministro del Reino Unido, Winston Churchill, sobre
un conjunto de principios comunes que sustentan la vision de futuro deseable; (it) La Carta de las
Naciones Unidas de 1945, condensa los acuerdos alcanzados sobre los principios que rigen las
relaciones internacionales, una vez creada la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU); (iii)
E/ discurso de Harry Truman al asumir la presidencia de Estados Unidos en 1949 que contiene los
lineamientos de politica — a escala global — a ser promovidos bajo su mandato. Especificamente,
el Punto IV de su discurso explicita su compromiso con el apoyo politico y técnico a las regiones
rezagadas.

En el plano académico, el término desarrollo comienza a utilizarse y a adquirir un
significado propio en correspondencia con el surgimiento de teorfas y recomendaciones de
politica enmarcadas en la Economia del Desarrollo. Como se vera a continuacion, la Economia
del Desarrollo alberga diversas interpretaciones sobre las problematicas en torno al desarrollo.
No obstante, las distintas interpretaciones parten de una preocupacion comuin: ipor qué hay
paises ricos y pobres? ¢Cémo los paises de menores ingresos pueden incrementar su riqueza?

Una de las vertientes mas influyentes de esta nueva corriente pone énfasis en la escasez
de ahorro y la falta de inversién como principales obstaculos para el desarrollo de los paises de
bajos ingresos. De acuerdo a esa vision, estos paises deben aumentar su capacidad de ahorro e
inversion, pues esa es la via para aumentar la productividad y asi, incrementar la riqueza. Entre



las medidas propuestas, se establece la necesidad de contar con programas de ayuda para
desarrollar infraestructura y aplicar politicas industriales que habian resultado exitosas en los
paises de mayores ingresos. En esa linea se encuentran la teorfa del Big Push de Paul
Rosenstein-Rodan (1902-1985), la explicacién del circulo vicioso del subdesarrollo de Ragnar
Nurske (1907-1959), la teoria de desarrollo econémico de Arthur Lewis (1915-1991) y las etapas
del crecimiento econémico de Walt W. Rostow (1916-2003).

Este ultimo, en su obra sugerentemente titulada “Las etapas del crecimiento econémico:
Un manifiesto no-comunista” identifica cinco etapas atendiendo principalmente a la dinamica de
la produccién en las sociedades: (1) la sociedad tradicional, (2) las condiciones previas al impulso
inicial, (3) el impulso inicial, (4) la marcha hacia la madurez, y (5) la era del alto consumo en
masa. Ponfa especial énfasis en la tercera etapa que consideraba “la gran linea divisoria en la vida
de las sociedades modernas”. De acuerdo al autor, el impulso inicial en las sociedades (ya
modernas), en general, habia requerido de la formacién de capital fijo, de avances tecnologicos
en el agro y la industria y “la aparicién en el poder publico de un grupo preparado para
considerar la modernizaciéon de la economia como asunto trascendental y de gran categoria
politica”. Durante esta etapa, aumentan los ingresos per capita, se incrementan las tasas de
ahorro e inversion y parte de los beneficios se reinvierten. Surgen asi nuevas industrias, mas
modernas, una mayor infraestructura y urbanizacién (Rostow, 1961).

Albert Hirschman (1915-2012), otro de los economistas mas reconocidos de la
Economia del Desarrollo, cuestiona las ideas subyacentes en las teorfas antes mencionadas pues
éstas suponen que los pafses en desarrollo tienen las capacidades para implementar las mismas
politicas aplicadas en los pafses desarrollados. Para este autor, el mayor obsticulo para el
desarrollo no es la falta de capital sino la escasa habilidad a la hora de identificar y priorizar las
actividades econémicas potencialmente dinamicas, combinando recursos productivos de una
forma eficiente para promoverlas. La clave del éxito radica en detectar aquellos sectores y ramas
productivas con mayor capacidad de vinculacién entre si, e invertir selectiva y secuencialmente en
esos sectores de forma de ir promoviendo mayores encadenamientos (Hirschman, 1958).

Al igual que Hirschman, otros autores referentes de la Economia del Desarrollo como
Gunnar Myrdal (1898-1987) y Simon Kuznets (1901-1985) se distancian de la idea de proceso de
desarrollo como tendencia natural y aportan nuevos elementos al entendimiento sobre las trabas
al desarrollo en los paises de menores ingresos. Myrdal pone el acento en los efectos
concatenados que de por si generan diferencias entre pafses ricos y pobres. Los paises que de
forma temprana experimentan crecimiento econémico, atraen mano de obra, amplian y
dinamizan sus mercados y por tanto generan las condiciones para mayores inversiones. Lo
contrario sucede en los paises mas rezagados, lo que resulta en procesos acumulativos que
repercuten de forma negativa en esos paises (Myrdal, 1975). Kuznets, por su parte, se centra en
los vinculos entre crecimiento econémico y distribucion del ingreso. La tesis central de su trabajo
es que el impacto del crecimiento sobre la desigualdad no es lineal, no siempre el crecimiento
econémico redunda en menores niveles de desigualdad. Lo observado por el autor es que en las
fases iniciales del crecimiento econdémico aumentan las desigualdades debido a que se amplia la
brecha entre los ingresos de diferentes grupos sociales. En esas etapas, aumentan las
remuneraciones en los sectores industriales incipientes (mas dindmicos) y se distancian de las de
los sectores vinculados al agro (mas tradicionales). Esa brecha se reduce en etapas avanzadas del
desarrollo, una vez se generan cambios mas estructurales como mejoras de la educacion y
expansion de servicios, acompanados de politicas sociales (Kuznets, 1955).

Cabe notar que a mediados del siglo XX surge también el Estructuralismo
Latinoamericano, una corriente de pensamiento sobre el desarrollo que comparte con la
Economia del Desarrollo el interés por identificar los factores que promueven el crecimiento
econémico y explicar las diferencias de ingresos entre paises. No obstante, y apartandose de la
mayoria de los autores de la Economia del Desarrollo, el Estructuralismo Latinoamericano sefiala
que el proceso de desarrollo no se corresponde con un proceso evolutivo general, donde la



diferencia de los paises radicarfa en su avance o retraso relativo respecto de una misma
trayectoria, sino que éstos transitan caminos diferentes que estan relacionados entre si y que en
conjunto constituyen un sistema, en el marco del cual existen regiones “centrales” y
“periféricas”. Desde esta concepcion, la situacion de los paises latinoamericanos —y de otras
regiones similares— no es de «atraso» sino de condicion de periferia. Los pafses periféricos no se
encuentran atrasados respecto a los pafses centrales, sino que son diferentes y funcionales al
sistema. Comprender estas diferencias requiere un esfuerzo tedrico especifico que implica
reconocer la especificidad historica de las diferentes regiones.

¢En qué consiste el planteo estructuralista? El Estructuralismo tuvo una manifestacién
particular en el marco de la Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), de
alli que también se lo identifica como el pensamiento cepalino. En sus inicios, esta corriente
presenté referentes, como Raudl Prebisch (1901-1986) y Celso Furtado (1920-2004), que le
otorgaban a las diferentes estructuras productivas de los pafses un papel central para explicar sus
brechas de ingreso. Por eso a esta vision se la denominé estructuralismo. El planteo es que hay
diferencias en las estructuras productivas de los paises, es decir en el tipo de actividades y de
bienes que producen los paises, que inciden en sus desempefios econémicos. El diagnostico que
hacfa la CEPAL partia de identificar dos tipos de paises. A partir de una distribucién desigual del
progreso técnico a nivel mundial, se identifican paises centrales y periféricos. Los primeros, los
paises centrales, se especializan en la produccion de bienes de capital y de consumo sofisticado, y
proveen de este tipo de bienes a los pafses periféricos. Estos, por su parte, se especializan en la
produccion de materias primas y de alimentos, y proveen de estos bienes a los pafses centrales.

El estructuralismo denomind sistema centro-periferia a este sistema de relaciones
econdémicas entre paises que se especializan en la produccion y comercializacion de distinto tipo
de bienes. Las diferencias en las estructuras productivas entre economias centrales y periféricas se
expresan en una especializacion productiva complementaria que va en perjuicio de la periferia y
beneficia al centro, porque es la que produce y comercializa los bienes con mayor contenido
tecnoldgico. No es que no haya incorporacion tecnologica en las actividades productivas de los
paises periféricos, lo que ocurre es que el progreso técnico suele estar incorporado en bienes de
capital que se importan. Estas nuevas tecnologias, a su vez, son incorporadas en la periferia en
pocos sectores productivos, especializados en la produccion de materias primas para la
exportacion. Al no difundirse al resto de la economia resulta en lo que se conoce como
heterogeneidad estructural. Es decir, la coexistencia de unos pocos nucleos productivos que
utilizan tecnologia “de punta” y amplios sectores poco intensivos en tecnologia y con bajos
niveles de productividad. La heterogeneidad estructural, a su vez, retroalimenta el problema ya
que dificulta que las nuevas tecnologias se propaguen a todo el entramado productivo. En
contraposicion, los pafses centrales se caracterizan por contar con amplios sectores de elevada
productividad y una amplia difusién del progreso técnico. Las diferencias en la capacidad de
produccion de progreso técnico entre los paises periféricos y los centrales generan capacidades
desiguales a la hora de incrementar los ingresos que los paises obtienen por su produccion. Los
autores estructuralistas, por tanto, plantean la necesidad de que el Estado intervenga a través de
promover un proceso de industrializacion dirigida que permita a los paises periféricos cambiar su
estructura productiva (Rodriguez, 2006).

En sintesis, el término desarrollo comienza a utilizarse y a adquirir un significado propio
durante la segunda posguerra, en correspondencia con el surgimiento de teorfas vy
recomendaciones de politica que ponfan el foco en cémo los paises podian aumentar sus
ingresos. La Economia del Desarrollo como corriente de pensamiento albergd una diversidad de
enfoques y teorfas sobre las condicionantes de los procesos de desarrollo de los pafses. No
obstante, mas alla de las diferencias, un denominador comun fue la importancia otorgada al
crecimiento econémico como motor de desarrollo. Esto también era compartido por el
Estructuralismo. Adn con matices, explicita o implicitamente, se daba por hecho que el
incremento en el nivel de ingresos de los paifses tendria derrames positivos sobre la estructura



social y determinarfa transformaciones en el orden politico y cultural que viabilizarian el pasaje
de sociedades tradicionales a sociedades modernas y, con ello, una mejora de la calidad de vida de
las personas. Por otro lado, gran parte de los autores referentes de la Economia del Desarrollo
tenfa en su imaginario a las sociedades europeas occidentales mas industrializadas como modelo
a imitar, conformando una visién de proceso lineal, en donde las economias “subdesarrolladas”,
promoviendo el crecimiento econémico, podrian alcanzar niveles de vida y bienestar modernos.

En sus origenes, por tanto, la nocién de desarrollo tuvo una fuerte impronta
economicista y eurocéntrica. Economicista, porque subyace la concepcion de que el crecimiento
econémico es una condicioén necesaria y suficiente para el desarrollo. Eurocéntrica debido a que
se concibe al desarrollo como un proceso de implantacion del modelo de Europa Occidental,
proceso que ademas algunos de los autores de la Economia del Desarrollo conciben como lineal.
Como se vera a continuacion, el caracter economicista y eurocéntrico comienza a ser cuestionado
a finales de la década del sesenta del siglo pasado. Los cuestionamientos provinieron desde
diversos frentes. Por un lado, referentes del ambito de las ciencias naturales criticaban la idea de
promover procesos de crecimiento econdémico sin reparar en sus efectos sobre el ambiente. Por
otro lado, referentes del ambito de las ciencias sociales argumentaban que el foco no debia estar
en la riqueza de los paises sino en como generar las condiciones necesarias para un mayor
bienestar de las personas, en sentido amplio, no s6lo material.

1.3. Criticas a la visiéon economicista y eurocéntrica de la
Economia del Desarrollo

La impronta economicista de la nocién de desarrollo fue cuestionada en la década del
sesenta del siglo pasado, en un contexto de mayor problematizacion de los efectos de las
actividades humanas en el ambiente. Las preocupaciones se originaron principalmente en los
paises con mayores niveles de industrializacion y dieron lugar a planteos de diversos actores
sociales y cientificos, cuyas reflexiones se materializaron en documentos que serfan referentes en
la materia®.

No obstante, las criticas sobre los impactos ambientales de los procesos de crecimiento
econémico adquirieron notoriedad en 1972, cuando se publicé el informe Los limites del
crecimiento. Este informe fue promovido por el Club de Roma, un laboratorio de ideas (#hink
tank) fundado en 1968 para abordar las problematicas ambientales originadas como consecuencia
de las acciones humanas. La elaboracién del informe estuvo a cargo del Instituto de Tecnologia
de Massachusetts (MIT, por sus siglas en inglés) de Estados Unidos, fue coordinado por la
biofisica Donella Meadows y conté con un equipo de investigacion compuesto por 17
especialistas de distintos paises (aunque principalmente de Estados Unidos y Alemania). El
informe evidencié que las dindmicas de crecimiento exponencial —tanto de la poblacién como
de la produccién— no eran sostenibles, y que de mantenerse, llevarfan a una crisis en la
explotacion de los recursos naturales no renovables, al agotamiento de la tierra cultivable y a la
incapacidad del ecosistema para absorber la creciente contaminacion (Véase Figura 1.1). Los
resultados del informe constituyeron insumos centrales para la primera Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Ambiente y Desarrollo celebrada ese mismo afio en Estocolmo.

* Entre ellos, Silent Spring de Rachel Carson (1962), The Population Bomb de Paul R. Ehtlich (1968), The
Entropy Law and the Economic Process de Nicholas Georgescu-Roegen (1971).



Figura 1.1. Modelos mundiales de “Los limites del

crecimiento”

Secuencia del modelo mundial de poblacién, produccién
industrial per capita, alimentos per capita, contaminacion,
recursos no renovables. La escala horizontal representa el
tiempo en afios desde 1900 y 2100.

Arriba: secuencia “tipo” del modelo mundial que supone
que ningin cambio importante ocurrird en las relaciones
fisicas, econdémicas o sociales que han gobernado
histéricamente el desarrollo del sistema mundial.

:l—'ipmdutciorl industrial

per capita

Abajo: el modelo mundial con las reservas de recursos
naturales duplicados.

Como puede verse, el colapso se da en ambos modelos
antes de 2100 debido al agotamiento de recursos no
renovables.

Fuente: Meadows, D. H., Meadows, D. L., Randers, J., & Behrens,
W. W. (1972). Los limites del crecimiento. Fondo de Cultura
Econémica.
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El ingreso del ambiente en la agenda del desarrollo se dio en medio de fuertes tensiones.
Ante la advertencia de los paises industrializados sobre los potenciales perjuicios ambientales que
resultarfan de mantenerse y expandirse las elevadas tasas de crecimiento, los paises no
industrializados -de menor desarrollo relativo- reivindicaron el derecho a continuar promoviendo
el crecimiento econémico en pos de la mejora de la calidad de vida de sus habitantes. El principal
argumento era que resultaba injusto que los paises ricos, tras haber aplicado por décadas un
modelo de industrializacién con fuerte impacto ambiental, ahora alertaran sobre su peligrosidad
para las futuras generaciones y, por ende, sobre los riesgos que conllevaria su aplicacién en los
paises pobres. Parecia instalarse una contradicciéon irreductible entre ‘“ambientalistas” y
“desarrollistas”.

Estas discusiones estuvieron presentes en la Conferencia de Estocolmo. De acuerdo a la
declaracion aprobada en la conferencia, los problemas ambientales en los paises industrializados
se relacionaban principalmente con la industrializacién y el desarrollo tecnolégico, mientras que
en los pafses de menor desarrollo relativo eran resultado de los altos niveles de indigencia. Por
tanto, ambos grupos de paises deberian focalizar sus esfuerzos hacia el desarrollo, teniendo
presentes sus prioridades, pero también la necesidad de salvaguardar el ambiente. Los acuerdos
alcanzados en la conferencia quedaron sintetizados en 26 principios que servirfan de marco guia
para la formulacion de politicas. Mas alla de los acuerdos, las discrepancias entre los paises de
mayores y menores ingresos en torno al desarrollo y ambiente continuaron latentes en las



negociaciones internacionales, y volverfan a estar presentes una década mas tarde durante el
proceso de elaboracién del Informe Nuestro Futuro Comun, donde se plasmé la nocién de
desarrollo sostenible. Esta nueva forma de entender al desarrollo se trata en el apartado 1.4.

Ahora bien, como se mencioné anteriormente, las criticas hacia la visién economicista y
eurocéntrica del desarrollo también provinieron de diversos referentes anclados en las ciencias
sociales. La coyuntura historica habia demostrado que no era sencillo promover el crecimiento
econémico en diferentes regiones del mundo, no bastaba con aplicar recetas que habfan
funcionado en paises europeos occidentales en periodos anteriores. Mas atun, en algunos paises
donde tuvo lugar el crecimiento, las mejoras en el ingreso nacional se vieron acompafadas de
pérdidas de libertades. En algunos casos, incluso, produjo mayor desigualdad y pobreza que las
existentes antes de la experiencia de crecimiento.

De hecho uno de los principales cuestionamientos provino de Albert Hirschman, un
referente de la Economia del Desarrollo ya citado, que reconocié —autocriticamente— que: “se
dio por sentado que el progreso de estos paises serfa lentamente continuado si solo adoptaran el
programa adecuado de desarrollo integrado (...) Una vez mas, hemos descubierto nuestro error”
(Hirschman, 1984, p. 35).

Otras de las voces criticas con respecto a la Economia del Desarrollo provino de Dudley
Seers (economista britanico) quien enfatiz6 en la especificidad historica de los procesos de
desarrollo. En este sentido, destacd que los problemas del desarrollo en las sociedades menos
desarrolladas eran notoriamente diferentes a los problemas de las sociedades mas desarrolladas
(Europa y Estados Unidos), por lo tanto, las vias hacia el desarrollo eran multiples. Este autor, a
su vez, planteé la necesidad de explicitar los fundamentos éticos de partida y precisar el
significado adjudicado al desarrollo antes de efectuar recomendaciones de politica tendientes a
promoverlo (en el capitulo 2 profundizamos sobre la dimension ética del desarrollo). Seers, por
tanto, explicitd su posicionamiento ético sobre los principios filoséficos que deben orientar los
procesos de desarrollo. Asi, argument6 que en todo proceso de desarrollo es deseable consolidar
las condiciones minimas y necesarias para la realizacién del potencial humano como son la
alimentacion, el empleo y la equidad (Seers, 1970).

A partit de esas criticas a la Economia del Desarrollo, el desarrollo comienza a
focalizarse en las personas y, en particular, en aquellas condiciones por las cuales las personas
pueden llevar adelante la vida que deseen llevar a cabo. Para que ello ocurra es necesario contar
con los recursos necesarios para establecer un conjunto de acciones vinculadas con la
erradicacion de la pobreza (en particular infantil), la eliminacién de hambrunas, la disminucién de
la mortalidad infantil, entre otros aspectos. Entre estas miradas, desde América Latina se destaca
el trabajo del intelectual chileno Manfred Max-Neef. Este autor propone como categoria analitica
el desarrollo a escala humana, definido como aquel proceso que

Se concentra y sustenta en la satisfaccion de las necesidades humanas fundamentales; en

la generacion de niveles crecientes de autodependencia, y en la articulacion organica de

los seres humanos con la naturaleza y la tecnologia, de los procesos globales con los
comportamientos locales, de lo personal con lo social, de la planificacién con la

autonomia y de la sociedad civil con el Estado (Max-Neef, Elizalde y Hopenhayn, 1986,

p- 12).

Cabe notar que estos planteos se inscriben en el contexto de crisis de los paises
latinoamericanos en el marco del “Consenso de Washington” y “terapias de shock” econémicas
aplicadas durante la década de los ochenta, que debilitaron la confianza en grandes proyectos de
modernizaciéon y transformacién estructural. Ante la pérdida de confianza en esas metas
ambiciosas que, a su vez, eran cuestionadas en sus facetas ambientales y sociales, las agendas se
replegaron hacia objetivos mas inmediatos y concretos, como la lucha contra la pobreza y la
contencién de los efectos mas urgentes de la crisis.

Lo cierto es que los planteos de Max Neef, como antes los de Dudley Seers, ubicaron
definitivamente a las personas en el centro de las reflexiones sobre el desarrollo vy, junto a otros



pensadores, contribuyeron decisivamente en la génesis del concepto de desarrollo humano. Esta
nocién de desarrollo como Desarrollo Humano se profundiza en el apartado 1.5.

1.4. Desarrollo Sostenible

Como se menciond en la seccion anterior, la publicacion Los limites del crecimiento marcod
un punto de inflexién en los estudios del desarrollo ya que constituy6 el insumo central de la
primera Conferencia sobre Ambiente y Desarrollo realizada en 1972. Fue a partir de entonces
cuando la problematica ambiental se incorporé formalmente a la agenda internacional del
desarrollo. De hecho, en la conferencia de Estocolmo se crea el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) que unos afios mas tarde designé a la Comision
Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (CMMAD) y le encomendd la elaboracion de
un informe que abordara las problematicas y los desatios en materia ambiental y propusiera una
agenda global.

LA CMMAD fue presidida por Gro Harlem Brundtland (primera ministra de Noruega) e
integrada por 23 miembros representantes de todas las regiones. El resultado del trabajo de esa
comision se plasmé en el informe “Nuestro futuro comun”, también conocido como Informe
Brundtland, publicado en 1987. Este informe es considerado el documento fundacional de una
concepcion del desarrollo que integra el cuidado del ambiente y la solidaridad intergeneracional
entre sus principios basicos, puesto que es alli que aparece por primera vez el término desarrollo
sostenible, definido como el desarrollo que satisface las necesidades de la generacion presente sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades. Asi
se explicita en el informe: “esta en manos de la humanidad hacer que el desarrollo sea sostenible,
duradero, o sea, asegurar que satisfaga las necesidades del presente sin comprometer la capacidad
de las generaciones futuras para satisfacer las propias” (Comision Mundial sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, 1987, p. 23)°.

A diferencia de la publicacion Los limites del crecimiento, que establecia la necesidad de
poner fin al crecimiento continuo y establecer limites absolutos, el informe Nuestro futuro
comun hace referencia a una nueva era de crecimiento econémico y a la necesidad de considerar
limites moldeables (no absolutos) a ese crecimiento. En palabras textuales:

el concepto de Desarrollo Sostenible implica limites - no limites absolutos, sino
limitaciones que imponen a los recursos del medio ambiente el estado actual de la
tecnologia y de la organizaciéon social y la capacidad de la bidsfera de absorber los efectos
de las actividades humanas. Pero tanto la tecnologia como la organizacion social pueden
ser ordenadas y mejoradas de manera que abran el camino a una nueva era de crecimiento
econémico” (Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1987, p. 23).

El informe Nuestro futuro comun limé asperezas en el conflicto entre los paises
industrializados y su prédica de poner un limite al crecimiento econémico y poblacional, y los
paises en vias de industrializacién y su reclamo acerca de que no se les podia recortar las
posibilidades de superar su condicién de pobreza, cerrando parcialmente aquella brecha entre
ambientalistas y desarrollistas de los afios setenta. Es que en el informe se establecié que los
paises tienen desafios comunes, pero que para afrontarlos hay que tener en cuenta las distintas
problematicas especificas de las regiones. En palabras del informe:

La satisfacciéon de las necesidades esenciales exige no sélo una nueva era de
crecimiento econémico para las naciones donde los pobres constituyen la mayoria, sino la
garantia de que estos pobres recibiran la parte que les corresponde de los recursos
necesarios para sostener ese crecimiento. (...) El desarrollo duradero a nivel mundial exige

’ El Informe Brundtland fue escrito originalmente en inglés, y posteriormente se tradujo a diferentes
idiomas. Alli se explicita la nocién sustainable development. La primera traduccién al castellano del término
fue desarrollo duradero, pero en escritos posteriores comenzé a ser referido como desarrollo sustentable
o desarrollo sostenible. En este manual se optd por usar indistintamente estos términos.



que quienes son mas ricos adopten modas de vida acordes con medios que respeten la
ecologia del planeta, en el uso de la energia, por ejemplo. Ademas, la rapidez del
crecimiento de la poblaciéon puede intensificar la presion sobre los recursos y retardar el
progreso del nivel de vida. Se puede, pues, conseguir el desarrollo duradero unicamente si
el tamafio y el crecimiento de la poblacion estan acordes con las cambiantes posibilidades
de producciéon del ecosistema (Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el

Desarrollo, 1987, p. 23).

En definitiva, la nueva nocién de desarrollo que surge a finales de la década de los
ochenta y que se define como Desarrollo Sostenible implica armonizar el crecimiento
econdémico, la inclusion social y el cuidado del ambiente. Es decir, la sostenibilidad del desarrollo
se refiere a la sostenibilidad del sistema que incluye aspectos econémicos, sociales y ambientales.
Asimismo, el informe Nuestro futuro comun dio cuenta que la consecuciéon de ese objetivo
requiere considerar las diferencias entre paifses y regiones. Este planteo fue retomado en la
segunda conferencia sobre ambiente y desarrollo (también llamada Cumbre de la Tierra) que
tuvo lugar en Rio de Janeiro en 1992. Alli se ahond6 en el concepto de Desarrollo Sostenible y se
trataron, con mayor profundidad, las principales problematicas ambientales. De las negociaciones
emergi6 el principio de “responsabilidades comunes pero diferenciadas” a través del cual se
reconocié formalmente que los pafses con mayores niveles de industrializacién son los que
tienen una mayor responsabilidad, dada la mayor presiéon que han ejercido histéricamente sobre
el ambiente. En la cumbre surgieron nuevos acuerdos y bases programaticas comunes. Entre
ellos, la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, la Agenda 21, la
Convencién sobre el Cambio Climatico, la Convenciéon sobre los Principios Forestales y el
Convenio sobre la Diversidad Biolégica.

1.5. Desarrollo Humano

En materia social, la nueva concepcion de Desarrollo Humano se consolida con las ideas
de Mahbub ul Haq (economista paquistani) y Amartya Sen (economista indio). Esta nueva vision,
basada en el Enfoque de las Capacidades propuesto por Sen que se profundizara en el capitulo 2,
implicé entender al desarrollo mas alla de la posesion de bienes materiales o la satisfaccion de las
necesidades basicas, sino que estos aspectos configuran medios para la mejora de la calidad de
vida de las personas. Asi entendido, el desarrollo no involucra unicamente el aumento del ingreso
y de la produccién total de un pais, sino que implica: aumentos en los niveles de educaciéon y de
salud de la poblacién; reduccion de la pobreza, del desempleo y de la desigualdad social;
legislacion en los derechos de la nifiez y la adolescencia; al igual que la posibilidad de participar
activamente en la toma de decisiones que conciernen a una sociedad.

En 1990, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo publicd su primer
Informe sobre Desarrollo Humano en el que participaron en el equipo de redaccién Mahbub ul
Haq y Amartya Sen. En este documento se afirma que “la verdadera riqueza de una nacién esta
en su gente” (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], 1990, p. 31). Segun esta
nueva concepcion, el Desarrollo Humano puede describirse como un proceso de ampliacion de
las opciones de las personas. Este documento representa un gran cambio en el concepto de
desarrollo que ubica en el centro del proceso a las personas y no a la cantidad de bienes y
servicios que produce una sociedad.

Se trata de un hito fundamental en la historia del concepto. Mas alla de criticas y
propuestas de superacion, la concepcion del Desarrollo Humano ha conseguido en las ultimas
dos décadas amplios consensos en ambitos académicos y politicos. Se trata de una visién del
desarrollo en que los factores econémicos, sociales, politicos y culturales aparecen articulados
por la centralidad que ocupan las personas como destinatarias y protagonistas de un proceso a
través del cual se amplian las posibilidades de eleccion del tipo de vida que esas personas
consideran valiosa vivir.



Desde esta perspectiva, el PNUD destaca que la ampliacién de la calidad de vida de las
personas depende de infinitas dimensiones, sin embargo, tres de estas conforman aspectos
esenciales e indispensables para superar un umbral minimo de vida digna: (1) disfrutar de una
vida prolongada y saludable; (2) adquirir conocimientos y (3) tener acceso a los recursos
necesarios para lograr un nivel de vida decente. Sin estas tres caracteristicas esenciales, muchas
dimensiones influyentes en la calidad de vida de las personas serfan inaccesibles (PNUD, 1990,
p.34). Esta nueva concepcion del desarrollo se integra por dos aspectos centrales: la construccion
de capacidades humanas (por ejemplo: mejorar el estado de salud y/o adquitit conocimiento a
través del sistemas educativo) y el uso que las personas le otorgamos a esas capacidades (acceder
a mejores puestos de trabajo, acceder a mayores grados de formaciéon educativa, gozar de un
mejor calidad de vida con mayor tiempo de descanso). En otras palabras, el Desarrollo Humano
procura avanzar en la solidaridad intrageneracional que debe procurar equilibrar el proceso de
construccion de capacidades humanas (salud, educacion e ingreso) y el conjunto de expectativas
y posibilidades que cada sociedad construye para que de este modo se eviten grandes
frustraciones humanas.

La base filosofica del Desarrollo Humano del PNUD proviene del enfoque sobre
desarrollo de Amartya Sen. La perspectiva del desarrollo de Amartya Sen, sintetizada en su libro
Desarrollo y Libertad (2000), afirma que el desarrollo consiste fundamentalmente en ampliar las
opciones de los individuos, haciendo que estos sean mas libres para construir sus vidas de
acuerdo a los criterios que entiendan valiosos. Destaca dos propiedades de la libertad en relacion
al proceso de desarrollo: a) el papel constitutivo de la libertad (denominadas “libertades
fundamentales” como aquellas esenciales para vivir en sociedad, ejemplos: derecho a la vida,
atencioén sanitaria en los primeros afios de vida, acceso a alimentos, vestimenta, proteccion,
vivienda, etc.) y b) el papel instrumental de la libertad (incluye aquellos medios y oportunidades
para fomentar la capacidad de eleccion de las personas ejemplos: libertades politicas,
oportunidades sociales como educacién y salud, el acceso a servicios econémicos de consumo,
intercambio y produccion, entre otros aspectos).

Sen sefiala que las «trabas a la libertad» dificultan el proceso de desarrollo. Es habitual
que cuando pensamos en trabas a la libertad vengan a nuestra mente imagenes de personas
arrestadas por oponerse al gobierno de su pais o situaciones similares. Sin embargo, los
obstaculos a la libertad pueden ser muy diversos y encontrarse a niveles muy diferentes. En unas
ocasiones son el resultado de gobiernos opresivos, pero otras veces las trabas a la libertad pueden
ser impuestas por padres, esposos, patrones, jefes o por el miedo a la delincuencia. Otras veces la
falta de libertad es el resultado de circunstancias materiales como la pobreza. Es por esta razén
que Sen propone considerar a la pobreza no como carencia de ingreso, sino como falta de
libertad, en el entendido de que lo que distingue a una persona pobre es que las opciones entre
las que puede elegir —las capacidades— son menores que las de quienes no sufren la pobreza.

En este marco, el proceso de desarrollo consiste en la remocion de las trabas a la libertad
que sufren las personas y que les impiden construir sus proyectos vitales tal como desean —lo
que no es otra cosa que decir que el desarrollo consiste en ampliar las capacidades de los
individuos—. Trabas a la libertad que son de muy diferente orden y pueden originarse en
carencias materiales, en circunstancias naturales, en relaciones de subordinacién personal
—como la sujecion a los deseos del esposo, el padre o el patron— o por arreglos sociales e
institucionales a nivel macro, como sistemas politicos o religiosos opresivos —como en las
dictaduras—. Asi, una sociedad es mas justa y mas desarrollada si sus individuos son mas libres.

La perspectiva del desarrollo como libertad supone atender a dos aspectos distintos de
esta, teniendo en cuenta que ambos deben satisfacerse en el proceso de desarrollo. Estan aquellas
trabas vinculadas a lo institucional, incluyendo el régimen politico y normativo, como ser un
régimen autoritario o una ley que declara a la homosexualidad un delito. Por tanto, el proceso de
desarrollo supone la remocién de trabas de los dos tipos. No alcanza con tener en cuenta sélo
normas legales en una sociedad para construir la vida; es necesario también evaluar las



oportunidades reales que tienen las personas de ejercer la libertad que dichas reglas les garantiza
en teorfa.

En resumen, la libertad no es solo el fin sino el principal medio para la consecucion del
desarrollo. Este consiste en la remocién de las trabas a la libertad, que impiden a las personas ser
agentes y construir sus vidas segun sus criterios y principios. Asi, a la hora de evaluar los
problemas del desarrollo que enfrenta una sociedad, es en la libertad de sus individuos donde
debemos fijar la mirada, tanto para realizar un diagnoéstico como para tomar decisiones
—individuales y colectivas— que hagan de nosotros mismos y nuestros semejantes personas mas
libres. En el capitulo 2 se profundizara en el enfoque de las capacidades de Amartya Sen.

Si bien a menudo la perspectiva de Desarrollo Humano del PNUD vy el planteo de Sen
suelen identificarse como sinénimos, no lo son. En el caso de Sen, pone énfasis en la manera de
expandir las libertades mientras que el PNUD se focaliza en promover un conjunto de
condiciones esenciales para mejorar la calidad de vida de las personas—-salud, educacion y
recursos econéomicos— (Correa Mautz, 2020). Es posible destacar que en el caso del PNUD su
énfasis se encuentra sobre todo en establecer las condiciones minimas e indispensables para el
potencial humano y la calidad de vida de las personas: llevar a cabo una vida larga y saludable
(salud, alimentacién y proteccién), contar con los conocimientos necesarios para interactuar en
una sociedad (educaciéon formal e informal) y tener a disposicién los recursos econémicos
necesarios para llevar a cabo una vida digna (ingresos econémicos). De esta forma, es posible
afirmar que el enfoque de Amartya Sen supone una postura filoséfica, normativa y teérica sobre
el desarrollo mas comprensiva que la formulacién del PNUD, que a través de sus informes
destaca una postura mas pragmatica sobre el Desarrollo Humano e intenta traducir en medidas
concretas los elementos esenciales de la vida humana.

1.6. Desarrollo Humano Sostenible

La unién y sintesis del Desarrollo Humano y del Desarrollo Sostenible es lo que
llamamos Desarrollo Humano Sostenible (DHS). Es la definicion de desarrollo que redne mas
acuerdos en la actualidad. El desarrollo entendido como DHS es el proceso de ampliacion de las
capacidades (oportunidades) de las personas sin poner en riesgo la posibilidad de las
generaciones futuras de expandir sus capacidades. De este modo, dos son los principios rectores
en la nueva definicién del proceso de desarrollo: la solidaridad intrageneracional y la solidaridad
intergeneracional.

Promover el Desarrollo Humano Sostenible supone la remocién de obstaculos que
encuentran las sociedades a la hora de ampliar las oportunidades de las personas de hoy y
mafiana (es decir para quienes comparten un tiempo histérico —intrageneracional—, pero
también para las generaciones futuras —intergeneracional—). Entre sus principales trabas se
encuentran la pobreza y las desigualdades, en sus multiples dimensiones; problematicas que
profundizaremos en el capitulo 7. Las politicas necesarias para removerlas no se limitan a
garantizar el acceso a un ingreso digno, sino también a la educacion, salud, vivienda y servicios
basicos. Se trata también de brindar oportunidades de participacion social y politica, promover la
proteccion social y la organizacion de los cuidados, y todo tipo de medidas tendientes a eliminar
las estructuras de discriminacion y exclusion. Otro de los principales obstaculos para promover el
Desarrollo Humano Sostenible es el deterioro ambiental, de alli la necesidad de politicas
ambientales que den respuesta a las diferentes problematicas en esa materia.

Es claro que esta vision se aparta de las ideas sobre desarrollo con fuerte sesgo
economicista predominantes a mediados del siglo XX. Esto nos lleva a otras de las virtudes que
tiene el paradigma de Desarrollo Humano Sostenible y que es precisamente el reconocimiento de
que el desarrollo es un fenémeno multidimensional y complejo. Las reflexiones tedricas
inspiradas en el Desarrollo Humano contribuyeron a “humanizar” la nocién de desarrollo. Al
volver a colocar el bienestar de las personas en el centro de las discusiones, la nociéon de
desarrollo dej6 de estar ligada exclusivamente a aspectos de indole econémico e integrd también



aspectos sociales, culturales y politicos inherentes a la vida humana. Este nuevo paradigma en
torno al desarrollo fue incorporando ademas cuestiones que hacen al cuidado del ambiente y a la
solidaridad intergeneracional, sumando también la dimensiéon ambiental a los estudios del
desarrollo.

El creciente énfasis en la dimensién ambiental del desarrollo queda de manifiesto cuando
se examinan los principales hitos en la agenda del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo como se destacé en el apartado 1.4. En esta linea, parte de los objetivos trazados por
las Naciones Unidas durante las primeras décadas del nuevo milenio simbolizan el cambio de
paradigma del desarrollo. A comienzos de los 2000, el PNUD establecié un conjunto de
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) con un horizonte a 2015. En 2013 se evalu6 el
grado de cumplimiento de los ODM y se elaboré una nueva agenda (con horizonte a 2030
denominada Agenda 2030) que contiene los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Al
comparar los ODS y los ODM se constata una mayor priorizaciéon de las problematicas
ambientales en la actual agenda de desarrollo de las Naciones Unidas (véase Figura 1.2).

Figura 1.2. Objetivos del Desarrollo del Milenio (arriba) y Objetivos del Desarrollo Sostenible
(abajo)
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1.7. Limitaciones del Desarrollo Humano Sostenible

Como se tratd en el apartado anterior, la emergencia y consolidacion del paradigma del
DHS ha contribuido con una mirada mas amplia y compleja del desarrollo. Eso no quiere decir



que esta nueva forma de entender al desarrollo carezca de cuestionamientos. Este apartado, por
tanto, tiene el objetivo de presentar las principales criticas que se le han hecho, que versan sobre
tres cuestiones: (i) el significado que se le da a la sostenibilidad bajo el paradigma del DHS; (ii) el
excesivo énfasis en la accién individual y el menor papel asignado a la accion colectiva; y (iii) la
falta de problematizacion de la esfera productiva. A continuacién se profundiza sobre cada uno
de estos puntos.

1.7.1 ;Qué sostenibilidad?

Como fue referido en el apartado 1.4, en el Informe Nuestro futuro comun se agrego el
adjetivo sostenible a la nocién de desarrollo que significa garantizar la satisfaccion de las
necesidades de las generaciones presentes sin comprometer la de las generaciones futuras.
Promover la sostenibilidad del desarrollo pasa por lograr un equilibrio entre los aspectos
econémicos, sociales y ambientales. Es decir, no es sostenibilidad en sentido estrictamente
ambiental sino que se refiere al conjunto de aspectos inherentes al desarrollo. La principal critica
que se hace a esta nociéon amplia de sostenibilidad, es que da lugar a ambigiiedades y por
consiguiente, a interpretaciones diversas que, por lo general, devienen en politicas que priorizan
el crecimiento econémico en detrimento del cuidado ambiental.

Esta critica parte de que la nocion de sostenibilidad del DHS se apart6 de las discusiones
que antecedieron al Informe Nuestro futuro comun. Es que la sostenibilidad como término ya se
aplicaba en otros campos disciplinares como la biologfa y la ecologia, que ponian el foco en los
recursos naturales, sus interacciones y el ecosistema como un todo. Desde la biologfa se analiza
coémo las actividades productivas impactan en la dindmica de las distintas poblaciones de especies
con el objetivo de estimar los limites maximos de explotaciéon de los recursos. Por ejemplo,
estudios especificos sobre el sector pesquero dan cuenta que un uso sostenible del recurso
equivale a pescar, como maximo, el excedente que resulta de las tasas de natalidad, reproduccion
y mortalidad de las poblaciones de peces. Es decir, un uso sostenible del recurso implica respetar
sus tasas anuales de reproduccion y por tanto mantener su stock fisico. Esto mismo se aplica a
otros recursos. Al conocer la dindmica poblacional se puede estimar por ejemplo la tasa maxima
de tala en los bosques o la tasa maxima de bombeo en el caso del agua subterranea. El concepto
de sostenibilidad aplicado a un recurso individual en condiciones aisladas fue expandido al
ecosistema, gracias a los aportes provenientes de la ecologfa. Al incorporar la perspectiva
ecologica, el foco se amplio al conjunto de recursos y a sus interacciones, por tanto, lo que podia
ser considerado como una gestiéon sostenible de un recurso individual, podria resultar
insostenible para el sistema en su conjunto. Volviendo a los ejemplos anteriores, si bien la fijacién
de una tasa maxima de deforestaciéon puede dar lugar a un uso sostenible de los bosques, la
actividad forestal continua puede también devenir en un uso insostenible de otros recursos,
debido, por ejemplo, a una mayor erosion y sedimentacién del suelo, a una menor provisiéon de
agua y/o a la pérdida de biodiversidad (Dixon y Fallon, 1989).

En este sentido, puede advertirse que mientras en las ciencias naturales la sostenibilidad
se entiende en términos de limites ecolégicos y de equilibrio entre especies y ecosistemas, el
enfoque de DHS reformula esa nocién. Desde esta optica, el marco conceptual del DHS (y su
significado de sostenibilidad) traslad6 el centro de atenciéon de los recursos naturales a las
personas, y al hacerlo, las discusiones mas ancladas en las ciencias naturales sobre cémo lograr
equilibrios ecosistémicos quedaron subsumidas. Los diagnosticos y las politicas establecidas
tendientes a promover practicas mas amigables con el ambiente se hacen partiendo del supuesto
de que todo recurso puede recibir una valoracién monetaria convincente (puede traducirse en
términos monetarios, se le puede asignar un valor de cambio) y asi promover que su uso no sea
desmedido.



El cuestionamiento que se hace desde disciplinas como la economia ecolédgica y la
ecologia politica® es que la naturaleza no puede verse como un tipo de capital al que siempre se le
puede adjudicar una valoracién monetaria (se retoma este planteo en el capitulo 2). Por tanto, las
medidas aplicadas para el cuidado ambiental no pueden ser exclusivamente de tipo econémico
(como por ejemplo, multas por contaminacién o impuestos sobre el uso de energfas no
renovables). Quienes ponen sobre la mesa estas cuestiones no es que estén en contra, en un
plano practico, de por ejemplo aplicar impuestos sobre el uso de energfas no renovables o
establecer multas a las empresas por contaminacion. Pero si critican el uso exclusivo (o excesivo)
de instrumentos de mercado para solucionar las problematicas ambientales. Sostienen que los
limites o los estandares ambientales establecidos no pueden ser propiedad exclusiva de los
economistas (ambientales), sino que es necesario que en estos calculos estén presentes otras
disciplinas que aporten conocimientos complementarios a la economia. Surge la necesidad de
ocuparse de un modo mas sistematico de los impactos de las actividades econémicas sobre los
ecosistemas (Aguilera y Alcantara, 1994).

El significado de la sostenibilidad es cuestionado también por cientistas sociales,
provenientes de filas marxistas, conocidos como ecomarxistas’, que critican el paradigma del
DHS porque sostienen que no cuestiona los aspectos esenciales de los estilos de desarrollo que
han dado lugar al deterioro ambiental. No obstante, y a diferencia de la Economia Ecoldgica,
sostienen que el dilema no debe plantearse como un problema de limites fisicos al cual la
sociedad se enfrenta, sino de contradicciones internas. Argumentan que los procesos de
desarrollo no serin sostenibles mientras se viva en un marco de relaciones de consumo,
produccion y en general de organizacién capitalista. Hs ese sistema de relaciones sociales
capitalistas que promueve un relacionamiento con el entorno natural no deseable, porque tiene
como principio orientador de la produccién la obtencién de la ganancia, en lugar de la
satisfaccion de las necesidades sociales. Foladori sintetiza esta postura:

La sociedad nunca se enfrenta a la naturaleza como bloque, como especie, sino que se
enfrenta como sociedad dividida, compleja y diferenciada en clases. Estas relaciones sociales
determinan el tipo de relacién técnica a establecer y, con ello, la manera como el ser humano se
relaciona con su entorno. El rapido desarrollo de la productividad del trabajo humano durante el
ultimo siglo, con su modalidad de utilizaciéon de energia fésil, y con sus consecuencias
lamentables sobre el medio ambiente no puede pensarse fuera de un sistema de relaciones
sociales capitalistas, donde la competencia imprime de manera forzosa e inevitable, la orientacion
de la produccion hacia la obtencién de la ganancia, en lugar de la satisfaccion de las necesidades
sociales. Sin un andlisis de cémo las relaciones capitalistas obligan a un determinado
comportamiento del ser humano con su ambiente, no podemos entender las causas de la crisis
ambiental contemporanea. (2001, pp. 216-217).

1.7.2 ;Y las capacidades colectivas?

Otra limitante del paradigma del DHS tiene que ver con el excesivo énfasis en la
necesidad de ampliar las capacidades individuales de las personas y la menor importancia

asignada a la necesidad de construir capacidades colectivas. Cabe recordar que el enfoque de las
capacidades de Amartya Sen refiere a la agencia razonada y a la necesidad de que las personas
tomen las riendas de sus vidas, bajo el entendido que una actitud proactiva es clave en los
procesos de desarrollo. Los cuestionamientos apuntan a que el enfoque pone acento en la
agencia individual, pero escasean las referencias a la relacion entre esta ultima y las estructuras
sociales, no solo en un sentido restrictivo sino también desde una perspectiva que habilite
cambios. Sefialan que, al considerar el desarrollo como el resultado de capacidades y esfuerzos

* Algunos textos referentes en la materia son: Georgescu-Roergen (1971), Kapp (1976), Naredo (1992),
Martinez Alier (1999, 2009), Daly y Fatley (2004) y Gudynas (2014).

® Algunos textos referentes en la materia son: O'Connor (1998), Foladori y Pierri (2001), Foster (2000) y
Foster y Burkett (2016).



individuales, se minimiza o invisibiliza la importancia de las capacidades colectivas en los
procesos de cambio social.

En el mismo sentido, otros especialistas en los estudios del desarrollo que se han
abocado a la economia politica comparada del desarrollo, cuestionan la mirada exclusiva a las
capacidades individuales, porque sostienen que las capacidades individuales, en gran medida,
dependen de las capacidades colectivas (Evans, 2002; Stewart, 2005). Todas las personas tienen
multiples afiliaciones en su vida diaria que hacen que en distintos ambitos de su vida se muevan
en grupo, pertenezcan a grupos. Los grupos influyen sobre el bienestar de sus miembros,
basicamente por tres vias. La primera es que dan sentido de pertenencia e influyen en la
autoestima. La segunda es que puede servir de instrumento para lograr objetivos que
individualmente son mas dificiles de alcanzar, lo cual adquiere especial importancia en
situaciones de mayor vulnerabilidad. Ia posibilidad de cambiar esas realidades muchas veces se
expresa a través de colectivos (movimientos politicos, sindicatos, grupos organizados de la
sociedad civil, etc.). La tercera via por la cual los grupos influyen en el bienestar individual es
porque permiten reformular los valores individuales y de alguna forma los nutren. Es que en la
formacion de nuestras valoraciones individuales inciden las valoraciones del entorno social en el
que vivimos. Por tanto, la elaboracion de estrategias institucionales para facilitar la construccion
de capacidades colectivas son importantes para la expansion de la libertad.

Ia escasa importancia de lo colectivo en el enfoque de capacidades no es una critica
menor, si se tiene en cuenta el papel de la accién colectiva en el mundo de la produccion y el
trabajo. Las mejoras productivas son resultado de la accién colectiva. Las innovaciones
tecnologicas lejos de ser propiedad de la inspiracion y el talento individual, surgen de esfuerzos
colectivos organizados, y eso refiere no solo a empresas como unidades organizadas, sino
también al Estado, a los sindicatos, a la academia, a los institutos de investigaciéon y capacitacion.
La interacciéon entre esos actores es clave para promover la mejora de las capacidades
productivas, lo cual deriva directamente en otra de las limitaciones del DHS: la escasa
problematizaciéon de la cuestion productiva en los procesos de desarrollo.

1.7.3 ;Y la esfera productiva?

Los autores que sefialan esta ausencia de lo productivo en la agenda del desarrollo
sostienen que parte de la explicacion se encuentra en la propia concepciéon del DHS (Chang,
2010; Andreoni y Chang, 2021). Como vimos en el apartado 1.4 los trabajos tedricos que dieron
lugar al desarrollo humano surgen en un contexto de fuerte cuestionamiento al sesgo
economicista propio de los tedricos de la Economia del Desarrollo durante los 70. Si bien la
“humanizacién” del desarrollo fue muy buena porque amplié horizontes, se apartd tanto de sus
antecesores que también deseché aportes tedricos muy utiles de algunas de esas cortientes, que
importan a la hora de pensar problemas del desarrollo que tienen que ver con la esfera
productiva. En la teorizacién del desarrollo como proceso de ampliacion de las capacidades, las
personas son vistas mas en su condicion de ciudadanos y consumidores (sujetos de derecho) y
mucho menos en su condicién de sujetos activos y participes de los procesos productivos.
Quienes sefialan que esta es una limitacion del DHS, argumentan que las transformaciones en el
mundo de la produccién y el trabajo no se logran solo apelando a opciones/iniciativas
individuales sino que resultan de ambitos colectivos y requieren de instituciones que fomenten y
ayuden a los diferentes actores econdémicos a trabajar juntos (la colaboraciéon entre
capital-trabajo, la cooperacion intra e inter empresas, la articulacion de lo publico y lo privado, la
asociacion industria-academia). Todos estos factores, clave para la transformacién productiva, no
se dan de forma automatica, necesitan acciones de politica deliberadas tendientes a promovetlos.

Las criticas no se limitan al enfoque tedrico del DHS sino sobre todo a su
operacionalizacién, que surge de los informes sobre Desarrollo Humano, de las metas y
recomendaciones del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Se argumenta que las
medidas de politica recomendadas son mayoritariamente soluciones "paliativas" (como la



promocién de acceso preferencial a mercados o las transferencias monetarias condicionadas) que
no implican una transformacion fundamental de las estructuras materiales y sociales subyacentes
en los pafses “en desarrollo”. En definitiva, sostienen que el paradigma actual en torno al
desarrollo no aporta demasiadas coordenadas para sortear los obstaculos que se les plantean a las
sociedades a la hora de organizar, expandir y diversificar sus actividades productivas. Es asi que
plantean que es necesario volver a poner la esfera productiva en el centro de los debates sobre
desarrollo, lo cual no significa retomar sin cuestionar los viejos postulados de la Economia del
Desarrollo, sino repensarlos, incorporando a la discusion enfoques recientes. Se trata de pensar
en las bases materiales del Desarrollo Humano. Sobre estas cuestiones se profundiza en el
capitulo 6 del manual.

1.8. Las corrientes criticas al desarrollo: el Postdesarrollo

En las dltimas décadas, se ha conformado una corriente de pensamiento critico respecto
al desarrollo que nuclea distintas perspectivas, cuyo eje en comun interpela la nocién misma de
desarrollo. Estas perspectivas, definidas como enfoques postdesarrollistas (mas alla del desarrollo),
postulan la necesidad de generar horizontes de transformacién que dejen de basarse en la idea
misma de desarrollo, por lo que plantean “alternativas al desarrollo” y no “desarrollos
alternativos”.

Para ilustrar esta diferencia, Eduardo Gudynas (2014) distingue tres tipos de disputas
vinculadas a la discusion sobre el desarrollo. Las disputas de tipo I tiene que ver con cuestiones
instrumentales que hacen al desarrollo pero que no ponen en discusion el estilo de desarrollo
imperante. Por ejemplo, discusiones en torno a problematicas derivadas de la contaminacién de
una fabrica. Las disputas de tipo II no se limitan a cuestiones instrumentales puntuales, sino que
apuntan a discusiones mas generales, a estrategias alternativas para promover el desarrollo
("desarrollos alternativos"). Por ejemplo, discusiones en torno a qué postura adoptar en materia
de insercion comercial externa (aperturista o de cerramiento) o respecto al régimen de seguridad
social (ahorro individual o sistema de reparto). Las disputas de tipo III son mas de fondo,
interpelan las bases tedricas que sustentan la idea del desarrollo. Los enfoques postdesarrollistas
se ubican en este tipo de disputa, en tanto no plantean "desarrollos alternativos" (como las
disputas de tipo II) sino "alternativas al desarrollo”. Ejemplo de ello son la busqueda de
produccién de otras mercancias con diferentes fines y consumos de energia, cambios en las
relaciones econémicas o laborales, alternativas para desmercantilizar la naturaleza, etc.

Los enfoques postdesarrollistas, en tanto “alternativas al desarrollo”, entienden al
desarrollo como un discurso cultural originado en las potencias occidentales que después de la
Segunda Guerra Mundial definieron la sociedad ideal a alcanzar, caracterizando a los pafses que
no gozaban de ese estado como “tercer mundo” o “mundo subdesarrollado” y, por consiguiente,
necesitados de desarrollo. De esta manera, entienden al desarrollo y al subdesarrollo como una
construccion social de paises hegemonicos que, mediante ese discurso, pretenden homogeneizar
las distintas culturas del mundo y definir un unico horizonte al cual se debe aspirar, a imagen y
semejanza de los pafses occidentales que se autoproclaman “desarrollados”. En palabras de
Gustavo Esteva:

El subdesarrollo comenzé, por tanto, el 20 de enero de 1949 [refiere a la fecha del discurso
del presidente de Estados Unidos Harry Truman, mencionado en la secciéon 1.2 de este
capitulo]. Ese dfa, dos mil millones de personas se volvieron subdesarrolladas. En realidad,
desde entonces dejaron de ser lo que eran, en toda su diversidad, y se convirtieron en un
espejo invertido de la realidad de otros: un espejo que los desprecia y los envia al final de la
cola, un espejo que reduce la definicién de su identidad, la de una mayoria heterogénea y
diversa, a los términos de una minoria pequefia y homogeneizante. (Esteva, 1996, p. 2).

Segun la critica postdesarrollista, el concepto de desarrollo impone la modernizacion
como valor universal y destino forzoso de la humanidad, desconociendo la diversidad cultural



mediante la cual durante miles de afios las comunidades humanas han habitado el planeta Tierra.
Es decir, generan una categorizacion uniforme de las sociedades en base a principios
occidentales modernos (crecimiento econémico, productividad, consumo, urbanizacion, etc.) que
deslegitima modos civilizatorios basados en otros principios o cosmovisiones.

Desde esta perspectiva, se plantea la necesidad de revalorizar otros tipos de
conocimientos que la cultura occidental hegemonica ha deslegitimado, tales como las culturas
locales, y se busca depender menos del conocimiento de los expertos. Se apuesta por darle valor
a los saberes populares urbanos y rurales, de comunidades campesinas y los pueblos originarios,
cuyos saberes han aportado histéricamente a llevar adelante una vida que no va contra la
naturaleza. En esa linea, se plantea una critica ambiental contundente a un modelo que se
entiende que esta basado en un enfoque productivista que mercantiliza la naturaleza y la destruye.
Se critica que el ritmo de consumo que propone el estilo de desarrollo euroatlantico no es
posible generalizarlo a nivel internacional dado los recursos limitados del planeta y su equilibrio
ecosistémico. En ese sentido, se afirma que el modo de vida occidental dominante es inviable
ambientalmente y socialmente injusto.

Entre sus referentes destacan intelectuales de los distintos continentes®, quienes
concentran la doble dimensién: critica y propuesta alternativa al desarrollo. La vocacion
integradora de distintas miradas que confluyen en esta corriente queda plasmada en dos de las
principales obras de referencia: “El Diccionario del Desarrollo. Una gufa del conocimiento como
poder” del afio 1992 y “Pluriverso: un diccionario del Postdesarrollo” del afio 2019. Ambos
constituyen una coleccion de ensayos que nuclea a una multiplicidad de autores de todo el
mundo.

Si bien la denominacién postdesarrollo ha tendido a generalizarse, tiene distintos
origenes y presenta diversos énfasis. Se ha afirmado que los enfoques postdesarrollistas son
pluralistas, es decir, contrarios a que una teorfa pueda explicar el devenir de todas las sociedades
humanas.

La necesidad de promover transformaciones en los estilos de vida imperante que
permitan una transicién hacia un mayor equilibrio entre las condiciones ecoldgicas, sociales y
culturales, no es algo que esté presente solo en discursos de paises del Sur global. También son
reclamos que estan presentes en paises del Norte global. No obstante, los discursos no son los
mismos. Siguiendo a Escobar (2015), y como muestra el Figura 1.3, mientras en el norte se pone
énfasis en el decrecimiento y en diversas Iniciativas de Transicion, en el sur se propone otra
forma de relacionamiento del ser humano con la naturaleza, promoviendo transiciones al post
extractivismo y el Buen vivir.

Figura 1.3. Discursos de transicion

¢ Entre ellos Alberto Acosta (Ecuador), Arturo Escobar (Colombia), Gustavo Esteva (México), Eduardo
Gudynas (Uruguay), Ivan Illich (Austria), Serge Latouche (Francia), Anibal Quijano (Pert), Wolfgang
Sachs (Alemania), Vandana Shiva (India), Marisella Svampa (Argentina), Majid Rahnema (Irdn), Gilbert
Rist (Suiza).
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El decrecimiento es una perspectiva originada mayoritariamente en el Norte global, que
identifica como principal problema el “imperativo del crecimiento econémico capitalista”’. En su
lugar, apuesta por formas de vida y de produccion diferentes, sostenibles a nivel social y
ecologico. Se basa en la idea de que el crecimiento sin limite es una fantasia absurda, ya que
desconoce los limites planetarios. “Crecimiento de qué y hasta donde, esto es lo que los
economistas, al transferir la metafora del organismo a la economia, olvidan” (Latouche, p. 49).
Desde esta perspectiva, el afan por el crecimiento econémico ha convertido en capital elementos
esenciales de la vida, tales como la naturaleza y las personas mismas, instalando en el imaginario
colectivo los conceptos de capital natural y capital humano. Por otra parte, se afirma que los
calculos del crecimiento econdémico a través de indicadores como el PBI no contemplan
elementos esenciales como la pérdida de biodiversidad y nutrientes, consumo de agua,
contaminacion, explotacion laboral, acaparamiento de tierras, violencias, etc. Lo mismo da si se
trata de produccion que destruye monte nativo o praderas naturales, consume reservas de agua
dulce de acuiferos o es produccién para la guerra; en términos de crecimiento econémico
medido a través del Producto Bruto Interno (PIB) se interpreta como una mejora. Se afirma por
tanto, que si el calculo del PBI incluyera los costos ambientales y sociales, el saldo serfa negativo.

Otro elemento central de la critica, refiere a que el crecimiento econémico no ha
derivado en mejoras del bienestar, sino que viene aparejado de importantes secuelas sociales:

La felicidad no crece, al contrario hay sufrimiento - estrés por el consumo, estrés en el
tiempo libre, falta de tiempo, burn-out (agotamiento), obesidad. Por consiguiente, la
economia del crecimiento -que es el trasfondo de todo ello- no solo asegura que la
cantidad de productos fabricados y vendidos crezcan de manera permanente, sino que
hace también que en la vida practica, este crecimiento se vaya convirtiendo en una carga.

7 Existe una diversidad de colectivos y redes que trabajan el tema.



Mayor destruccion produce mayor desgracias (Walmer y Sommer en Acosta y Brand, 2017,
p. 97).

En su lugar, los autores apuestan a una transicion decrecentista que se dirija hacia formas
de vida “simple, en comuin y con menos” (Demaria y Latouche, 2019, p. 205).

Por su parte, en América Latina, la propuesta del postdesarrollo, ha tomado relevancia en
los dltimos afios de la mano de la perspectiva del Buen Vivir (BV), proveniente principalmente
de la cosmovisiéon indigena (andina y guarani) y de corrientes criticas dentro de la modernidad
occidental. El Buen Vivir o Vivir Bien (Sumak Kawsay en quechua, Suma Qamarsia en aymara o
Nande Reko en guarani) emerge en la década del 90 bajo la reivindicacién de la recuperacion de
identidad de los pueblos indigenas del Abya Yala (América) por parte de la intelectualidad
indigena y organizaciones sociales. Esta propuesta ha cobrado tal fuerza que fue incluida en las
constituciones de Ecuador y Bolivia, a la vez que es reivindicada por una gran diversidad de
organizaciones como modelo alternativo al desarrollo.

La propuesta del BV se enmarca en el pensamiento decolonial, el cual afirma que mas
alla del proceso de colonizacion que se apropid de territorios y sus comunidades, la colonialidad
implica una forma de pensar que reproduce la légica de los colonizadores, aun luego de
finalizada la colonizacion. Esto genera estructuras de dominacién basadas en una matriz colonial
del poder que instala la modernizacién como valor universal. El pensamiento decolonial apuesta
por la deconstruccion de dichas estructuras (Quijano, 2014).

El BV en el marco del paradigma andino amazénico esta basado en un paradigma
comunitario, relacional y holistico, que se basa en la reciprocidad y la redistribucién desde la ética
del bien comuin. Reconoce la diversidad y estructura de poder horizontal, con rotaciéon y
busqueda de consensos. Fomenta la espiritualidad, los afectos, las emociones, entre otras
importantes diferencias con el paradigma occidental (Rodriguez Salazar, 2016).



Figura 1.4. Comparacion entre el paradigma occidental y el andino amazénico
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Fuente: Rodriguez Salazar (2016)

Desde el BV se reivindica una visiéon biocéntrica, que no concibe una separacion entre el
hombre y la naturaleza, tal como se entiende desde la perspectiva occidental clasica. En su lugar,
se entiende que las relaciones sociales estan intrinsecamente relacionadas a los ciclos de la
naturaleza, la cual incluso se concibe que tiene sus propios derechos. Desde la perspectiva de los
Derechos de la Naturaleza, ésta tiene valor por si misma, independientemente de la utilidad para
el ser humano. En ese sentido, el BV apunta a un cambio social que implica transformaciones
radicales en la forma de concebir la economia, en tanto propone que ésta se subordine a criterios
politicos, sociales y ambientales, de tal forma de permitir la reproduccion de la vida.

Debido a la multiplicidad y diversidad de corrientes que han nutrido el devenir de estas
propuestas y su propia diversidad, algunos autores identifican que hay distintas vertientes del
Buen Vivir. Hidalgo-Capitan y Cubillo-Guevara (2017) entienden que el BV “Puede ser definido
como forma de vida en armonia con uno mismo (identidad), con la sociedad (equidad) y con la
naturaleza (sustentabilidad)” (2017, p. 1) e identifican tres vertientes, las cuales cada una de ellas
prioriza alguna de esas dimensiones. Por un lado, el Buen Vivir Indigenista y Pachamamista
proveniente de intelectuales indigenas e indigenistas, muchos de ellos vinculados con los
movimientos indigenas latinoamericanos, tienen como prioridad la identidad. Por otro lado, el
Buen Vivir Socialista y Estatista propia del pensamiento neomarxista de los intelectuales



vinculados o cercanos a los gobiernos de Ecuador y Bolivia, prioriza la equidad. Y por ultimo, el
Buen Vivir Ecologista y postdesarrollista vinculado con la critica al desarrollo y con los
movimientos sociales latinoamericanos, priorizan la dimension de la sostenibilidad.

A la perspectiva postdesarrollista, como al resto de los enfoques tratados en este capitulo,
se le han realizado una diversidad de criticas. Se afirma que presentan y critican una visién
demasiado generalizada y simplificada del desarrollo, una especie de caricatura o estereotipo,
siendo que existe una diversidad de enfoques tedricos, estrategias e instituciones que han puesto
en discusion una perspectiva multidimensional y compleja del concepto, y que existe una disputa
al respecto de lo que es el desarrollo. También se critica que el postdesarrollo no reconoce
perspectivas del desarrollo mas alla del modelo Euro-Atlantico.

Por otro lado, se afirma que las posturas postdesarrollistas han idealizado las tradiciones
locales y los movimientos sociales, sin integrar suficientemente al analisis el hecho de que éstos
también estan permeados por relaciones de poder y no se cuestiona desde el punto de vista ético
tradiciones que sustentan practicas de vulneracién o acciones que violan los derechos de las
personas, ya sean nifos, nifias, adolescentes, trabajadores o grupos sociales. También se sefiala
que la historia ofrece casos que contradicen la supuesta esencial armonia en la relacién sociedad y
ambiente que caracterizarfa a algunas de las cosmovisiones indigenas que sustentan el concepto
de BV. La relacion de los seres humanos con el ambiente siempre ha sido contradictoria y como
han afirmado Tomassino, Foladori y Taks (2005) “cualquier historia ambiental del mundo
muestra que las sociedades menos desarrolladas tecnologicamente sufrieron de crisis ambientales,
en la mayorifa de los casos por depredar recursos naturales hasta su extinciéon”.

Otra de las criticas recibidas refiere a que sus analisis se centran en el discurso pero no
consideran problemas centrales como la pobreza y el capitalismo, e ignoran deliberadamente
algunos logros del desarrollo, como el aumento en la esperanza de vida. Finalmente, sus criticos
afirman que las corrientes postdesarrollistas no presentan una alternativa superadora sino una
mirada en todo caso ingenua del pasado y por tanto no proponen politicas publicas para alcanzar
los objetivos deseables. Estas consideraciones, entre otras, han alimentado el intercambio entre
criticos y defensores del desarrollo, discusiéon que puede ampliarse en Payne y Phillips (2010) y
Escobar (2005).

Recapitulacion

Desde sus origenes, el concepto de desarrollo ha estado estrechamente vinculado a
diversas dimensiones del bienestar y la calidad de vida de las personas. En sus primeras
formulaciones, aunque no fue la unica dimension, predominé la perspectiva econémica, lo que
llevé a una visiéon limitada del desarrollo. Sin embargo, este concepto ha evolucionado para
incorporar aspectos ambientales y sociales, ya que el desarrollo no solo implica transformacion
econdmica, sino también la implementacion de practicas y proyectos que promuevan mejoras en
estos ambitos. En este sentido, han surgido enfoques como el Desarrollo Sostenible y el
Desarrollo Humano, que amplian la comprension del fenémeno. En efecto, estas perspectivas
alternativas ponen de relieve otra caracteristica esencial del desarrollo: su caracter
multidimensional. En la actualidad, 1a nocién dominante de Desarrollo Humano Sostenible
reconoce la interaccion compleja entre las dimensiones ambiental, econémica y social, e
incorpora los principios de solidaridad intergeneracional e intrageneracional.

Por dltimo, este capitulo también ha abordado visiones criticas y alternativas al concepto
de desarrollo, agrupadas en el marco del postdesarrollo. Ejemplos de estas posturas son el
decrecimiento y el buen vivir. Asf como cada época define su propia concepcion del desarrollo,
también formula criticas y enfoques alternativos. En este sentido, hemos analizado diversas
perspectivas que enfatizan la revalorizacion de los conocimientos y culturas locales, el respeto y
cuidado del ambiente, y la autodeterminaciéon de los pueblos en la definicién de su propio
bienestar social.
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Capitulo 2. La Dimension Etica del Desarrollo

Reto Bertoni y Gaspar Medina®

Se hace, pues, necesatio sacar a la luz los valores que estan implicados en los procesos de desarrollo... y
dilucidar si forman parte de la ética que estamos dispuestos a defender, precisamente porque nos
reconocemos en ella. Esta es sin duda una de las tareas de una ética del desarrollo.

—Adela Cortina, Una propuesta ética del desarrollo

Resumen

En el presente capitulo abordamos la dimension ética del desarrollo, es decir, la relacion entre los
problemas del desarrollo y cémo estos se identifican a partir de una determinada escala de
valores o principios que orientan nuestro juicio u opiniéon sobre determinados hechos o
situaciones. Comenzamos seflalando que, aunque no sea siempre explicita, la nocién de
desarrollo supone un juicio de valor respecto a algo que es considerado «bueno», «deseable» y
«justo». De hecho, los problemas del desarrollo como la pobreza o la degradacién ambiental son
tales porque interpelan nuestro sentido de justicia. Ponernos de acuerdo respecto a qué tipo de
desarrollo resulta deseable supone entonces acordar ciertos criterios ético-normativos y de
justicia, lo que dista mucho de ser sencillo. En este capitulo presentamos por un lado una
discusion vinculada a cudl es la forma mas justa de distribucion de los bienes y cargas de la
sociedad, de la mano de las formulaciones de Robert Nozick, John Rawls y Amartya Sen. Los
autores, a pesar de compartir el énfasis en la libertad, presentan perspectivas diferentes sobre los
criterios de justicia social, que ayudan a analizar las distintas respuestas al conflicto distributivo,
tanto te6ricamente como en su aplicacion practica. Por otro lado, realizamos una aproximacion a
algunas visiones en torno al desarrollo, su vinculacién y consecuencias en relacién al ambiente y
otras especies. Particularmente trataremos tres corrientes sobre desarrollo y ética ambiental: la
vision antropocéntrica, la vision antropocéntrica con mirada hacia las generaciones futuras y la
vision no-antropocéntrica. La distribuciéon de los bienes y la relacion con el ecosistema
constituyen dos dilemas claves en las discusiones sobre desarrollo, por lo que discutir diferentes
alternativas sobre como tomar mejores decisiones en torno a estos temas, nos dara herramientas
transversales para pensar los problemas del desarrollo.

Palabras clave: valores, ética, justicia distributiva, justicia ambiental, desarrollo

2.1. Desarrollo para qué: la ética del desarrollo

En el capitulo 1 se ha realizado un esfuerzo por sintetizar el proceso histérico de
construccion del concepto de desarrollo y ello ha permitido aproximarse a diferentes visiones
sobre el mismo. Hsas visiones responden a que se identifican — como fundamentales — diferentes
problemas (por ejemplo, el escaso crecimiento econémico, la pobreza, las desigualdades, el
desempleo, la falta de libertad, el deterioro ambiental, etc.). En funcién de ello se proponen
estrategias para superarlos y alcanzar una situacién mas justa.

Mas alla de las importantes diferencias que pueden encontrarse entre esas visiones, todas
ellas consideran que el desarrollo es un proceso deseable. Pero difieren en los fundamentos
éticos sobre lo que significa construir una sociedad deseable, o mas justa. De alguna forma
responden de manera distinta a la pregunta ¢desarrollo para qué?

Esta interrogante suele identificarse como central en la corriente intelectual denominada
“ética del desarrollo” que reflexiona sobre los fines y los medios que gufan los cambios que
atraviesan las sociedades para alcanzar una situacién valorada como deseable.

¥ Este capitulo cont6 con la colaboracién de Florencia Beder y Camilo Martinez.



Por esta razén es relevante reflexionar sobre qué se entiende por desarrollo; cuales son
los medios y los fines que se persiguen; cuales las acciones que se proponen para concretar estos
procesos de desarrollo; y cuales son los valores que orientan estos procesos. Hay un conjunto de
autores, estudiosos del desarrollo, que se centran en analizar justamente la dimension ética del
desarrollo. Plantean que toda formulacion tedrica sobre el desarrollo deberfa hacer explicito el
posicionamiento ¢ético del que se parte. Es decir, tiene que precisar lo que se entiende por
desarrollo, los medios que propone para promoverlo y los fines ultimos que persigue. Estos
autores de la ética del desarrollo, argumentan, a su vez, que debe existir coherencia entre los
supuestos de partida, los medios que se proponen y los fines que se persiguen.

Como se destaco en el capitulo 1, uno de los principales cuestionamientos a los autores
de la Economia del Desarrollo fueron los limites difusos entre medios y fines. Algunos criticos
sostenfan que aumentar la riqueza de los paises era importante pero no como un fin en sf mismo,
sino como un medio capaz de habilitar mejoras del bienestar de las personas en un sentido mas
amplio (ése es el fin). Este cuestionamiento era parte de una critica mayor a los autores de la
Economia del Desarrollo. Se argumentaba que estos autores no explicitaban los supuestos de
partida, es decir lo que entendian por desarrollo (el desarrollo para qué), sino que eso se inferia a
partir de las recomendaciones de politica que hacfan.

En ese sentido, en la década de los afios sesenta, Denis Goulet (pionero en la reflexion
sobre ética del desarrollo) destacé diferentes criticas referidas al entendimiento del desarrollo en
sus primeras etapas (Goulet, 1989). En concreto, sefial6é que, ante todo, un proceso de desarrollo
debe tener como objetivo mejorar la calidad de vida de las personas y, para ello, es necesario
establecer en primera instancia cudles son los fines, los medios y los valores que motivan a los
procesos de desarrollo.

Goulet plantea que todo proceso de desarrollo presenta: a) fines, valores y objetivos
generales (por ejemplo, mejora en la calidad de vida o en sus propias palabras alcanzar una ‘vida
buena’); b) criterios especificos sobre qué implica esos fines y/u objetivos generales (por ejemplo
mayores niveles de salud y educaciéon o consolidar menores niveles de pobreza, entre otros
procesos); ¢) identificacion de grupos sociales involucrados en estos procesos de desarrollo (por
ejemplo poblaciones en situaciones de pobreza y vulnerabilidad social al igual que otros
colectivos vinculados al mejoramiento de estas situaciones); y d) establecimiento de medidas
especificas que vinculen acciones con valores -por ejemplo transferencias monetarias, generacion
de empleo con el objetivo de mejorar la calidad de vida de las personas involucradas, etc.-
(Goulet, 1989; Culero Juarez, 2016).

También en los trabajos de David Crocker (2007) es posible identificar otras definiciones
relevantes a la hora de reflexionar sobre la ética del desarrollo. Al igual que Goulet, Crocker
sostiene que en los procesos del desarrollo es central la reflexiéon continua sobre qué es el
desarrollo y cuales valores son relevantes en este proceso (por ejemplo, igualdad, equidad,
solidaridad, justicia, justicia social, libertad, cooperacién, entre otros), cudles son los fines que el
proceso persigue y cuales son los medios necesarios para concretar estos objetivos. El autor
insiste en sefialar que el desarrollo implica, en un contexto determinado, un cambio social
deseable y, que este cambio, debe orientarse al mejoramiento de la calidad de vida de las
personas, siendo central la congruencia entre objetivos, medios y acciones concretas.

El objetivo de este capitulo es presentar la relevancia de la dimension ética-normativa del
desarrollo, partiendo de la base de que el concepto de desarrollo supone un componente
normativo o ético que le es indisociable. Esto es, quienes lo promueven lo hacen porque
entienden que a partir de ese proceso la sociedad mejora en términos de justicia. Segun la idea de
justicia que prevalezca, seran definidos los objetivos de desarrollo. En ese marco es relevante
preguntarse qué se entiende por justicia y como serfa la sociedad justa en la que deseamos vivir.

Planteado en estos términos, hay dos asuntos claves que presentan discusiones éticas
claves sobre los procesos de desarrollo: i) la relacion entre las personas y ii) la relacién de los
humanos con el ecosistema, es decir el entorno y el resto de especies. En relaciéon a estos



procesos, se configuran diferentes posicionamientos éticos y de justicia, y, en consecuencia,
diferentes visiones tedricas y propuestas de accién para el desarrollo. A modo de ejemplo,
desarrollaremos a continuacion diferentes visiones éticas en torno a estos dos asuntos claves: la
ética distributiva y la ética ambiental.

La ética o justicia distributiva refiere a cémo se organiza la sociedad para asignar y
distribuir bienes y derechos entre sus habitantes. Presentaremos tres visiones distintas respecto a
cudl es la forma mas justa de hacer esa distribucion. ILa ética ambiental por su parte, refiere al
analisis de las relaciones morales entre humanos y su entorno natural. Es decir, qué obligaciones
y derechos tienen los humanos y el entorno natural, incluyendo al resto de especies. También
plantearemos tres posturas a este respecto.

2.2. Etica distributiva

Es interesante establecer un contrapunto entre tres autores que trabajaron en
profundidad el tema: John Rawls, Robert Nozick y Amartya Sen. Estas tres perspectivas se
inscriben en la tradiciéon liberal de la filosoffa politica. Comparten, con distintos matices, la
aceptacion del marco institucional y productivo existente y se centran en como deben distribuirse
los bienes y derechos dentro de él. Desde otras perspectivas, como las corrientes criticas
inspiradas en Karl Marx, el problema de la justicia no se agota en la distribucion de los bienes
sino que se extiende a la propia estructura de producciéon y propiedad. En este capitulo nos
concentramos en la primera perspectiva (la tradicion liberal).

A continuacién, se presentan las tres posturas a efectos de ilustrar formas diferentes de
concebir la justicia y poner de manifiesto el componente ético asociado a cada una de ellas.

Cuadro 1. Autores y conceptos principales sobre justicia distributiva
Autor Vision general de Conceptos claves
justicia distributiva
John Distribucién equitativa de | Bienes primarios sociales: Aquellos
Rawls bienes primarios sociales, a | que se distribuyen socialmente
menos que haya otra forma | (libertades, derechos, ingresos,
de distribucion que riqueza)
favorezca a alguien que Principio de diferencia: Mayor
tiene menos. beneficio a los menos aventajados.
Robert | Basada en los derechos Justicia en la adquisicién original:
Nozick | individuales y la propiedad | Los recursos deben adquirirse sin
privada. Solo es justo lo violar los derechos de otros.
que se adquiere Justicia en la transferencia: La
legitimamente. transferencia de recursos es justa si
La redistribucion es injusta | es voluntaria.
porque se toman Rectificacion: Corrige injusticias
decisiones sobre las otras en adquisiciones o transferencias.
personas o las posesiones
que han adquirido
legitimamente.
Amartya | Centrada en las Evaluacién global de derechos:
Sen capacidades y libertades evaluar las consecuencias practicas
reales de las personas. No | del ejercicio de los derechos. Se
solo importan las riquezas | puede violar algun derecho si su
materiales, sino lo que las ejercicio conduce a consecuencias
personas hacen con eso. moralmente inaceptables.




Derechos como Capacidades, Funcionamientos, y

potenciadores de la vida, Agencia.

no solo como Las capacidades se refieren a las
“restricciones” a los oportunidades reales que una
derechos del otro. persona tiene para hacer y ser lo

que valora. Es decir, la libertad
para alcanzar distintos estados de
bienestar.

El funcionamiento es el logro o
resultado que una persona alcanza
a partir de sus capacidades. Es lo
que una persona puede hacer o ser
en la practica.

La agencia se refiere a la
capacidad de una persona para
actuar y tomar decisiones que
afectan su vida, incluyendo la
habilidad de influir en su entorno
social y politico.

Fuente: Elaboracién propia.

2.2.1. La Teoria de la justicia de John Rawls: justicia como equidad (imparcialidad)

John Rawls fue un filésofo norteamericano que publicé en 1971 su libro Teoria de la
Justicia, considerado una obra fundamental de la filosofia politica. En esta plantea su
consideracion de la justicia como equidad o imparcialidad. El autor parte de la consideracion de
que la sociedad constituye un proyecto cooperativo para beneficio de sus integrantes, los cuales
de esta manera viven mejor que si solo se valieran de los esfuerzos propios, pero dado que no
hay acuerdo en cémo deben repartirse los beneficios de dicha cooperacion, se generan
conflictos. El autor presenta en su teorfa principios para establecer una estructura basica de la
sociedad que distribuya deberes y derechos de manera justa.

La idea general de Justicia que nos presenta Rawls parte de que todos los seres humanos
deseamos vivir una «vida buena» y que, mas alld de las diferentes opiniones que tengamos sobre
coémo seria esta, existen algunas cosas que son necesarias para alcanzarla. A estas cosas denomina
Rawls «bienes primarios», por su capacidad para contribuir a alcanzar fines que forman parte del
proyecto vital que cada uno desea seguir. Estos bienes primarios pueden distinguirse en naturales
y sociales. Son «bienes primarios naturales», los talentos particulares, la imaginacién, y otras
cualidades intrinsecas a las personas. Entre los «bienes primarios sociales» se encuentran las
libertades individuales basicas, los derechos y las oportunidades (por ejemplo, el acceso a la
educacion, al voto, a la propiedad, a la expresion), los ingresos y la riqueza.

Una situaciéon de justicia supondria que los «bienes primarios sociales» debieran
distribuirse igualitariamente, salvo que alguna otra forma de distribuirlos resulte en ventajas para
los menos favorecidos. Asi, el tratamiento igualitario no supone la eliminaciéon de todas las
desigualdades, sino soélo de aquellas que perjudican a alguien. Si, por el contrario, una desigualdad
beneficia a los mas desfavorecidos, entonces es propio de una sociedad justa aceptar esa
desigualdad.

Esta idea general se resume en los siguientes «principios de justicia»:

1. Principio de liberfad. Cada persona ha de tener un derecho igual al mas amplio y total
sistema de libertades basicas, compatible con un sistema similar de libertades para todos
(igualdad en la reparticion de derechos y deberes).



2. Las desigualdades econdmicas y sociales tienen que estructurarse de manera que

redunden en:
a. Principio de diferencia. Mayor beneficio de los menos aventajados y
b. Principio de igualdad de oportunidades. Los cargos y funciones deben ser asequibles a
todos, bajo condiciones de justa igualdad de oportunidades.

Segun el autor, estos principios deben ser dispuestos en orden, dando prioridad al primer
principio y luego al segundo. Es decir, mayores ventajas sociales y econémicas no pueden
efectuarse mediante violaciones a libertades basicas. Asimismo, el principio de igualdad de
oportunidades es prioritario al principio de diferencia.

El autor entiende que la igualdad extrema podria desincentivar avances tecnolégicos y
cientificos, por lo que se avala una desigualdad siempre que esta genere que todos estén mejor, es
decir los menos aventajados tienen mejores niveles de vida. De esta manera, si bien Rawls acepta
el funcionamiento del mercado, pues entiende que genera riqueza, otorga también importancia a
la intervencién estatal para mejorar la situacion de los menos aventajados.

Un ejemplo nos ayudara a entender mejor estos principios, y en particular el de
diferencia. Por lo general, entendemos que es justo que personas que realicen el mismo trabajo
obtengan la misma remuneracion. ;Pero qué ocurre si una desigualdad salarial beneficia a los mas
perjudicados? Puede sostenerse, por ejemplo, que los nifios de contextos desfavorables son
quienes mas necesitan de una buena educacién para superar con ella las limitaciones culturales de
su hogar. Puede resultar razonable, entonces, dar salarios mas altos a los maestros que trabajan
en ese contexto, a fin de atraer a los mejores docentes que son los que esos nifios necesitan. En
ese caso, una diferencia salarial conduce a mejorar la condicién de los menos favorecidos, es
decir los nifios de contexto critico y por tanto es cuestion de justicia de acuerdo al principio de
diferencia. Algo similar ocurre con los impuestos progresivos, que cobran mas a quienes tienen
mayores ingresos —y por tanto suponen una desigualdad en la medida que no todas las personas
pagan lo mismo—. Este tipo de impuesto es justo, de acuerdo al principio de diferencia, si con ¢l
se financian medidas que mejoran la situacioén de las personas menos favorecidas.

2.2.2. La teoria de la justicia de Robert Nogick: justicia de las pertenencias

Otro autor que aborda el tema es el filésofo estadounidense Robert Nozick, quien
escribe su libro Anarguia, Estado y Utopia en el afio 1974, presentando su propia nocién de la
justicia distributiva en respuesta al entonces recientemente publicado de Rawls, comentada en el
apartado anterior.

Nozick desarrolla una nocién de justicia basada en determinados derechos inviolables, asi
como la idea de que las personas son fines en si mismos. De acuerdo con Nozick (1974), si
aceptamos que las personas tienen derechos inviolables y son fines y no medios, entonces
deberemos desechar los principios de justicia de Rawls. Segun Nozick, las personas —y sélo
ellas— tienen derecho a decidir sobre si y, por extension, sobre sus cosas. Nadie mas puede
decidir sobre su personay sus posesiones, y quien lo hace viola un derecho humano
fundamental. ;Con qué derecho, entonces, puede el Estado cobrar impuestos mas altos a quienes
tienen mayores ingresos? ¢Por qué alguien debe hacerse cargo de las debilidades —morales,
intelectuales o materiales— de otro?

En el marco de lo que llama teorfa retributiva, el autor presenta la justicia de las
pertenencias. En el entendido de que las personas son fines en si mismas y, por tanto, no es
legitimo interferir en sus pertenencias, para Nozick (1974) la redistribucién es injusta. Propone,
entonces, evaluar la legitimidad de la distribucién inicial para realizar una evaluacién en términos
de justicia. Sefiala:

Los lineamientos generales de la teorfa de la justicia de pertenencias son que las
pertenencias de una persona (lo que posee) son justas si tiene derecho a ellas por los principios



de justicia en la adquisicién y en la transferencia, o por el principio de rectificacién de injusticias
(tal y como es especificado por los dos primeros principios). Si todas las pertenencias de las
personas son justas, entonces el conjunto total (la distribucion total) de las pertenencias es justo.
(p- 156)
De esta manera sus principios de justicia se basan en:

1. Justicia en la adquisicion original

2. Justicia de la transferencia

3. Justicia en la rectificacion de una injusticia

Es requerido evaluar en términos histéricos la legitimidad en la forma en que se obtuvo
ese bien. Si un bien se adquiri6 originalmente de manera legitima o su transferencia se hizo de
ese modo, entonces implica una distribucién justa. El dltimo principio implica que, ante la
evidencia de una falta de legitimidad en la adquisicién, segin los dos primeros criterios, el mismo
debe ser rectificado para derivar en una justa distribucion.

Si una sociedad es justa cuando se respetan los derechos individuales, entonces cualquier
bien adquirido legitimamente—ya sea por esfuerzo personal, talento particular o
herencia—puede ser transferido segun lo crea conveniente el propietario; por ejemplo
transferirlo a sus hijos o donarlo a quienes mas lo necesiten. En cambio, cualquier transferencia
que no cuente con su consentimiento —como el pago de impuestos— es injusta, porque viola
derechos fundamentales.

El principio defendido por Nozick es historico, las pertenencias tienen una historia y es
necesario evaluarlo para confirmar su legitimidad. Por ejemplo, el impuesto al patrimonio aplica
el principio de resultado final al evaluar la distribucion efectiva de la riqueza de las personas.
Nozick, utilizando un principio histérico, no estarfa de acuerdo con este tipo de medidas
tributarias, dado que entiende que si esa riqueza se obtuvo legitimamente nadie tiene derecho a
interferir.

Asimismo, el autor lo diferencia de otra clase de principio histérico, como puede ser el
mérito moral, el trabajo o las necesidades. Segun el autor, los principios distributivos pautados (o
sea establecidos por alguna autoridad) no permiten que las personas decidan qué hacer con lo
que tienen. Entiende que a partir de la libertad individual las personas son libres de intercambiar
pertenencias segin su propio criterio. La libertad de transacciones y transmisiones individuales
(donar, intercambiar, heredar, etc.) no permite el establecimiento de alguna pauta especifica.

Nozick argumenta que los principios de justicia de Rawls conducen en realidad, a la
injusticia, porque afectan los derechos de algunas personas en beneficio de otras —por ejemplo,
al cobrar impuestos mas altos a un grupo—. Pero, ademas, dichos principios atentan contra la
dignidad humana, al considerar a las personas medios y no fines. Asi, la idea segun la cual los
talentos de una persona deben utilizarse en beneficio de los mas desfavorecidos para Nozick
supone considerar a la primera como un medio para satisfacer un fin.

En sintesis, al confrontar los planteos de Rawls y Nozick resulta evidente la existencia de
distintas perspectivas sobre la idea de justicia y puede resultar muy dificil establecer cual es la
respuesta mas justa ante una situaciéon concreta. Lo relevante es que ese tipo de respuesta son las
que interesan desde una perspectiva del desarrollo.

2.2.3. La teoria de la justicia de Amartya Sen: justicia como capacidades

Una perspectiva que busca atender la disyuntiva presentada en el apartado anterior es la
propuesta del economista y filésofo indio Amartya Sen.

Tras nutridos intercambios con otros autores sobre teorfa de justicia distributiva (entre
ellos, Rawls y Nozick), Sen resume sus ideas en un libro titulado L zdea de la justicia. En el libro se
esfuerza por conjugar la preocupacion ético-normativa abstracta con la vida en sociedad de las



personas. De acuerdo a Sen (2009), es necesario un cambio de enfoque en las teorias de justicia.
Se aparta de la perspectiva adoptada por Rawls y Nozick quienes definen principios y reglas en
pos de la justicia perfecta, lo que denomina perspectiva trascendental. Sen, en cambio, adopta la
perspectiva comparativa que centra el analisis en las realizaciones efectivas de la sociedad, y no en
principios y reglas definidas de antemano o “en abstracto”.

Uno de los argumentos se basa en la dificultad de alcanzar un acuerdo universal sobre
un esquema social perfectamente justo. Segun Sen, no esta claro que sea posible lograr un
consenso en este sentido. El segundo argumento cuestiona la utilidad de la perspectiva
trascendental, ya que, si las teorfas de la justicia buscan servir como guia para evaluar situaciones
concretas, no es necesario definir en abstracto una situacion de justicia absoluta.

A partir de dichas consideraciones, el autor propone la perspectiva comparativa de la
razén practica y la relevancia de generar soluciones particulares. Es decir, afirma que no es
necesario definir la situacion de justicia perfecta para poder establecer apreciaciones sobre las
situaciones de injusticia reales que se viven. De esta manera presenta su nocion de justicia basada
en la realidad efectiva de las personas, es decir, evalia las vidas que las personas pueden
efectivamente vivir. La critica que Sen dirige a Rawls, en particular a la nocién de «bienes
primarios» y su lugar en la teoria de la justicia, se distingue por introducir aspectos empiricos en
el debate. Segun Rawls, hay que favorecer a quienes cuentan con menor cantidad de bienes
primarios, pero si lo que nos importa es la vida real que las personas pueden construir, no
debemos centrarnos en los bienes que poseen, sino en lo que pueden hacer con ellos. Las
personas son diferentes y por tanto una misma cantidad de «bienes primarios» puede significar
cosas muy distintas para ellas.

Sen maneja el siguiente ejemplo: una persona en situaciéon de discapacidad posee mas
bienes primarios que una persona sin ella. Segun los principios de justicia de Rawls deberia
realizarse una transferencia de la primera a la segunda. Pero si analizamos no lo que cada una
posee, sino lo que puede hacer con lo que posee, podriamos ver que quien posee relativamente
menos recursos materiales tiene mas opciones, y serfa de dudosa justicia quitatle al primero para
darle al segundo.

Sen pone énfasis en la diferenciaciéon entre medios y fines. “No es lo mismo observar los
medios de vida que observar directamente las vidas que la gente se las arregla para vivir” (Sen,
2009, p. 257). De esta manera, se pasa de evaluar los medios de vida, a evaluar las oportunidades
reales de vivir. En esta linea, sostiene que la riqueza no es un buen indicador de las vidas que las
personas pueden vivir ya que esta no es valorada en s{ misma, sino como uno de los medios para
vivit mejor. Las personas difieren en la posibilidad de convertir la riqueza (y otros bienes
primarios) en la vida que valoran. Por una parte, estan las heterogeneidades personales tales
como la edad, género, lugar de nacimiento, etc. de cada persona, lo que genera que las
necesidades sean diversas. Por su parte, las diversidades en el ambiente fisico (condiciones
ambientales) constituyen otro elemento de divergencia para convertir recursos en capacidades.
En tercer lugar, Sen sefiala las variaciones en el clima social (atenciéon médica y epidemioldgica,
educacién, crimen, relaciones comunitarias, etc.). Por ultimo, seflala las diferencias en
perspectivas relacionales, referidas a las normas de conducta de cada comunidad. Asimismo,
seflala que el acoplamiento de desventajas genera especificidades en las necesidades de las
personas (cuando coinciden dos desventajas en una misma persona, como se vera en el capitulo
que dedicamos a discutir desigualdades), a la vez que la distribucién de oportunidades a la interna
de cada familia plantea complicaciones adicionales.

El planteo de Amartya Sen, que se denomina “enfoque de las capacidades”, destaca la
relevancia de la libertad y las oportunidades de que las personas puedan llevar adelante las
opciones de vida que tiene razones para valorar. Por tanto, la libertad de definir la vida resulta
clave para evaluar la justicia social:



Al evaluar nuestras vidas, tenemos razén para estar interesados no solo en la clase de vidas
que conseguimos vivir, sino también en la libertad que realmente tenemos para escoger
entre diferentes estilos y modos de vida (Sen, 2009, p. 257).

Sobre este punto afirma que la libertad es valiosa porque permite lograr cosas (como
medio), pero también resulta importante en si misma (como fin).

Adicionalmente, en su articulo “Propiedad y Hambre” (2001) cuestiona la forma en que
Nozick aborda la nocién de derechos, dado que considera que este autor defiende una
perspectiva que ve los derechos humanos no como algo a promover sino como limites o
restricciones a lo que otros pueden hacer. De esta forma, para Nozick, luchar por los derechos
humanos significa solamente tratar de evitar que ocurran cosas (que alguien viole derechos) y no,
como defiende Sen, propugnar ademas por que pasen cosas (que la gente disfrute del ejercicio de
sus derechos).

La perspectiva de Nozick, restrictiva de los derechos humanos, se desentiende de las
consecuencias empiricas de la aplicacion de ellos. Asi, Sen se pregunta: squé ocurre si el ejercicio
de un derecho tiene consecuencias empiricas moralmente inaceptables, como una hambruna?
Las hambrunas, dice Sen (quien las ha estudiado profundamente), no se relacionan en general
con la falta de alimentos sino con la falta de acceso a alimentos. Se ha dado el caso en que un
mismo pafs sufre una hambruna a la vez que exporta alimentos.

De modo que lo que ocurre es un conflicto entre el derecho de propiedad de quien posee
el alimento (y puede decidir venderlo a quién le pague mas) y el derecho a la vida de quien sufre
hambre. Desde la perspectiva que defiende Nozick, el respeto de los derechos pasa, en este caso,
por no violar el derecho de propiedad de quien posee alimentos. Pero desde una perspectiva que
ve los derechos como metas a lograr, debe hacerse algo para que las personas en riesgo
alimentario ejerzan su derecho a la vida. En este caso no es posible que ambas partes ejerzan sus
derechos, y para realizar una evaluacién que nos permita tomar una decisioén, plantea Sen, es
necesario evaluar no solo los derechos en juego sino sus consecuencias empiricas.

A esto llama Sen “evaluaciéon global de los derechos”, pues se compone de dos partes.
Por un lado, el valor ético intrinseco y moral de un derecho y, por otro, las consecuencias
practicas de su ejercicio. Aunque un derecho sea intrinsecamente valioso, debe ser dejado de lado
-al menos temporalmente- si de su aplicacién surgen consecuencias practicas moralmente mas
inaceptables. En resumen, segun Sen, y a diferencia de Nozick, una perspectiva que vea en los
derechos logros a alcanzar y que realice una evaluacién global de ellos, puede conducir a que en
ocasiones sea preferible (es decir mas justo o menos injusto) violar algin derecho en aras de
evitar consecuencias empiricas moralmente inaceptables.

Desde el enfoque de las capacidades de Amartya Sen, es necesario distinguir entre lo que
la persona consigue ser de aquello que la persona elige ser. Por un lado, se debe analizar los
“funcionamientos” de las personas, es decir lo que alguien es o hace a lo largo de su vida. Los
funcionamientos pueden variar desde los mas basicos, como estar bien alimentado, hasta otros
mas complejos, como participar de la vida de la comunidad o tener respeto por uno mismo. Asi,
la vida de una persona puede definirse como el conjunto de funcionamientos que realiza.

Pero, si en lugar de ver lo que una persona efectivamente hace con su vida se analiza lo
que podria hacer con ella, es decir las opciones entre las que puede elegir, entonces se habla de
“capacidades”.

Las “capacidades” serfan el conjunto de funcionamientos entre los que las personas
pueden definir su vida en todos los aspectos (por ejemplo, estudiar medicina o ingenierfa, 0 no
estudiar; vivir en pareja o solo; tener hijos o no; etc.), es decit, son el conjunto de opciones
disponibles. Una persona en silla de ruedas puede tener mas bienes primarios, pero menos
capacidades ya que hay muchos funcionamientos que le son inaccesibles (por ejemplo, andar en
bicicleta). Elegir entre muchas opciones qué ser y hacer con su vida es el principio basico del
enfoque de las capacidades. Desde esta perspectiva ética el desarrollo es la libertad de ser y hacer
lo que las personas consideran valioso.



Por tanto, la ampliacion de las libertades no solo supone remover obstaculos a la libertad,
sino también promover la “agencia razonada” de los individuos. Ser agentes supone ser
constructores de nuestro destino, tomar las riendas de nuestra vida y hacer con ella aquello que
deseamos. Asi, los logros de una persona deben evaluarse no en términos de un éxito abstracto
definido universalmente (como el ingreso o riqueza), sino en las metas que dicha persona se pone
a sf misma. Lo que no quiere decir que ciertos ingresos minimos no sean condicién necesatia,
aunque no suficiente para que las personas puedan ejercer su agencia. Asi, la agencia que las
personas pueden ejercer esta estrechamente vinculada a la existencia de un conjunto minimo de
capacidades. Agente es quien decide sobre su vida.

Desde el enfoque de las capacidades se entiende que la lucha por la justicia y el
desarrollo, supone ampliar las capacidades de las personas, es decir ampliar las opciones reales
que la gente tiene a la hora de construir su proyecto vital, en tres palabras: ser mas libres.

2.3. Etica ambiental

Otro de los aspectos fundamentales a la hora de entender los principios éticos sobre los
que se fundamentan las diferentes visiones sobre el desarrollo, tiene que ver con la relacion entre
el ser humano y los ecosistemas. Problematicas como el cambio climatico y la pérdida de
biodiversidad plantean desafios cientificos, politicos y éticos. En ese sentido cualquier actividad
humana, especificamente a la hora de tomar decisiones sobre fuentes de energia, formas de
produccion, alimentacion, cantidad de poblacidn, entre otros, tiene implicancias ambientales. En
particular, las diferentes formas de resolver estos asuntos, puede tener consecuencias en los
ecosistemas y en otras especies. Por ejemplo, si se decide entre una represa hidroeléctrica, la
extraccion de combustibles fésiles o aerogeneradores para el sustento energético de una
determinada poblacion, ésto puede tener implicancias muy diferentes en el entorno. Determinar
cual de estas alternativas es “mejor” para el “desarrollo”, naturalmente va a depender de nuestra
concepcion ética en torno a la naturaleza y otras especies.

En este apartado se presentan tres concepciones que ofrecen herramientas sobre
fundamentos éticos para abordar discusiones sobre el desarrollo y sus implicancias ambientales.
Desarrollaremos en las proximas lineas cada uno de los abordajes.

Cuadro 2. Conceptos principales sobre ética ambiental

Visién Visién general de Conceptos claves
la ética ambiental
Vision Foco en los intereses | Decisidon a través del analisis
Antropocéntrica humanos. La costo-beneficio para las
naturaleza como necesidades humanas.
medio para satisfacer
necesidades
humanas.
Visiéon Foco en los intereses | Solidaridad
Antropocéntrica con | humanos, pero intergeneracional: Satisfacer
mirada hacia las considerando las necesidades de las
generaciones consecuencias para | generaciones actuales, sin
futuras las generaciones comprometer el bienestar
futuras. de las generaciones futuras.




Vision Biocéntrica Defensa del derecho | Los elementos naturales

a vivir de todos los tienen un valor intrinseco,
seres vivos mas alla de la utilidad
humana.

Fuente: Elaboracion propia.

La wvisidn antropocéntrica sobre la naturaleza y el ambiente se basa en entender que, la
preservacion del entorno natural y de otras especies, solo es relevante si su degradaciéon tiene
efectos negativos en los humanos. En ese sentido, la naturaleza no tiene un valor intrinseco, sino
que este es dado por los humanos quienes la consideran un medio para satisfacer sus
necesidades. Para ser mas claros, segin esta visién, un animal, una planta, una roca, no tienen
valor por si mismos, sino que es otorgado por los humanos en funcién de la contribucion para
garantizar su bienestar. Este valor instrumental del entorno natural debe ser manejado para servir
al bienestar general. Si los recursos que pueden ser usados no se usan, estan siendo
subexplotados y desperdician la oportunidad de brindar bienestar a las personas. En ese sentido,
su uso es relevante para generar bienestar para toda la poblacién y no solo para unos pocos.

Bajo esta mirada, la naturaleza es entendida como algo exterior y diferente al ser humano,
quien ademas puede dominarla, modificarla, ponerle un precio, e incluso convertirla en
mercancia para ser intercambiada en el mercado y satisfacer las necesidades de la poblacién.

Esta vision sobre el ambiente, es la mirada tradicional del pensamiento econémico. Bajo
este enfoque, el entorno natural puede tener un valor adjudicado, que termina traduciéndose en
precios de mercado y que, a través de un analisis de costo-beneficio, pueden tomarse las mejores
decisiones en cuanto al uso de los mismos para mejorar el bienestar colectivo. En ese sentido se
asume que la maximizacién del beneficio individual, esta ligada a la maximizacién del beneficio
colectivo, donde el mercado juega un rol clave en la regulacion y asignacion de los diferentes
bienes. También aparecen algunos problemas identificados como “fallas de mercado”, por
ejemplo cuando hay bienes que no estan regulados por la propiedad privada y por tanto no es
plausible qué cantidades y precios se fijen a partir de la oferta y la demanda.

La clave de este planteo, se encuentra en entender que es aceptable la transformacion e
intervencion del entorno natural, si esto redunda en mayores oportunidades de crecimiento
econémico, dado que sera el fundamento para garantizar el bienestar de la poblacién. En ese
sentido, el uso mas eficiente de los recursos naturales disponibles para una poblacién es un
elemento clave para potenciar el crecimiento de los paises. Con base en ello, no se considera una
responsabilidad moral en relacién a otras especies, sino una responsabilidad moral para
garantizar el bienestar de los humanos.

Varias criticas han aparecido en relacion a esta corriente desde diferentes angulos. Por
ejemplo, se ha planteado que considerar solamente la satisfaccion de las necesidades de las
generaciones actuales es cortoplacista, ya que algunas formas de producciéon actuales pueden
suponer la escasez para generaciones no muy lejanas. Siguiendo con el ejemplo de las fuentes de
energfa, la extracciéon de petrdleo o la construccion de una represa hidroeléctrica, pueden
significar la solucién a problemas energéticos del corto plazo, pero pueden tener consecuencias
muy diferentes para las generaciones futuras. Sabemos que el uso de derivados del petréleo para
el abastecimiento energético tiene consecuencias en el calentamiento global. Por su parte, si bien
la represa es una fuente renovable, puede significar cambios importantes en el curso del tio, que
puede tener consecuencias en las comunidades vecinas y en las otras especies de ese ecosistema.
Otras criticas tienen que ver con la dificultad de poner valores econémicos a cosas que tienen un
valor cualitativo (una especie en peligro de extincién, un rio, etc.). Dado que esta mirada, intenta
dirimir la toma de decisiones en base a la alternativa que traiga menos costos y mayores
beneficios, la estimacién de los mismos en valores econémicos, plantea el desafio de darle un
valor de mercado a elementos que no necesariamente lo tienen. ¢Cual es el valor de una especie
en peligro de extinciéon o de una determinada relacién ecosistémica? ¢Cudl es el valor de un rfo y



su relaciéon identitaria con una determinada comunidad? Como vemos, no siempre es facil
asignar valores de mercado a ciertos elementos naturales.

La visidn antropocéntrica con mirada hacia las generaciones futuras considera una responsabilidad
moral con los humanos de las generaciones futuras. Continta siendo una mirada
antropocéntrica, porque se busca preservar el entorno y otras especies, solo si pone en riesgo las
generaciones futuras humanas. Existe en ese marco una responsabilidad indirecta con la
naturaleza, y directa con los humanos, de forma extendida con otras generaciones.

En ese sentido, esta perspectiva esta en linea con los planteos iniciales del Informe
Brundtland (Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1987) donde se definia
al desarrollo sostenible como “la satisfaccion de las necesidades actuales, sin comprometer las
generaciones futuras” (véase el capitulo 1). En tal sentido, esta perspectiva, ademas de plantear
una légica de solidaridad intrageneracional (pensando en la satisfaccion de las necesidades de las
generaciones actuales), aparece la solidaridad intergeneracional, considerando las formas de
produccion y consumo actual en relacion al condicionamiento del bienestar de las generaciones
futuras. La perspectiva del desarrollo humano sostenible justamente busca combinar ambas
preocupaciones, pero no por eso abandona su mirada antropocéntrica. Esto es porque la
preservacion de la naturaleza importa, en tanto pueda ayudar a satisfacer las necesidades de la
sociedad.

Un ejemplo icénico en estas discusiones, esta vinculado a la gestion forestal desde una
logica conservacionista. Gifford Pinchot es un ejemplo pionero clasico de abordaje
conservacionista en el manejo de los bosques en Estados Unidos a principios del siglo XX.
Frente a un crecimiento significativo de las ciudades, fue de los primeros en plantear la
importancia de la gestiéon de los recursos, al servicio del bienestar general de la poblacion, pero
considerando que esto no pusiera en riesgo la disponibilidad futura del bien en cuestiéon. En este
caso, en relacion a la gestion de los bosques, planteaba la importancia de usar esos recursos, para
la generacion de energfa, construccion y otros fines, siempre que el volimen y el ritmo en el que
se hiciera, no pusiera en riesgo la disponibilidad de ese recurso para las generaciones venideras.

Al igual que frente a la perspectiva antropocéntrica, también han aparecido criticas a esta
visién, planteando el problema de la ignorancia con respecto a las generaciones futuras. Esto
implica reconocer que no conocemos su situacion, sus intereses y necesidades como para tomar
decisiones en el presente. En esa linea, considerando esa ignorancia, no tendria sentido el
desarrollo de obligaciones éticas con respecto a las generaciones futuras. ;Cémo podemos tomar
decisiones con respecto a nuestros recursos actuales, bajo el supuesto de la escasez de las
generaciones futuras, si no sabemos cual sera su situacion o cémo puede cambiar la tecnologia?
El papel de la tecnologfa en la “transicion verde” hacia modelos mas sostenibles, también ha
traido la discusion de sus efectos en las generaciones futuras. ¢Qué tanto deberfamos confiar en
que la tecnologfa solucionara los problemas actuales en cuanto al manejo y uso de los recursos
para la satisfaccion de las necesidades de las personas?

Mas alla de esas criticas, también estan quienes plantean, que aunque desconozcamos la
situacion y necesidades de las generaciones futuras, de igual forma poseemos ciertas obligaciones
morales minimas o basicas para garantizar su bienestar. Esto implica el disefio de un sistema
econdémico que use recursos a un ritmo que se pueda sostener en el largo plazo, reutilizando
todos los recursos posibles a lo largo de la cadena de produccion, tendiendo hacia una economia
mas circular, que encuentre un nivel 6ptimo en el que el desperdicio y el consumo de recursos no
ponga en riesgo la capacidad del entorno de asimilacién y regeneracion.

Por udltimo, plantearemos la visidn biocéntrica. la cual se opone a la visiéon dicotémica que
entiende al ser humano y a la naturaleza como elementos separados u opuestos el uno del otro.
Durante mucho tiempo, ha predominado una visién, incluso desde la ciencia, donde el ser
humano utiliza su conocimiento para dominar o ir contra la naturaleza y en beneficio de su
propio bienestar. Por ejemplo, seminalmente Bacon, pero también Descartes, plantean el uso del



conocimiento como fundamento para el dominio de los humanos sobre la naturaleza, como fin
para lograr el bienestar material y la autoconservacion.

Contrariamente, las visiones no antropocéntricas, justamente, identifican al ser humano
como una especie mas, parte de un delicado equilibrio de la biésfera que habitamos, del cual
dependemos, al igual que el resto de especies.

Es por ello que plantean la defensa del derecho a vivir de todos los seres vivos, tanto
humanos como no humanos, y alli es donde aparece la mirada biocéntrica. En lugar de poner la
mirada sobre el ambiente, como medio para la satisfacciéon de las necesidades y utilidad de los
humanos (antropocéntrica), la vida de todas las especies y los equilibrios de los ecosistemas toma
un rol central. Por eso, decimos que es una mirada no-antropocétrica, sino biocéntrica, porque
pone la vida de todas las especies en el centro.

Esta corriente cuestiona la legitimidad ética de hacer a las otras especies todo aquello que
les hacemos los humanos hoy: apropiacion, reproduccion, control, dominio, eliminacién. Este
cuestionamiento aparece dado que se plantea que los elementos naturales tienen un valor
intrinseco, mas alla de la utilidad humana. Esta valoracion es inherente a los seres vivos y su
entorno y en ese sentido son independientes de la valoracion utilitaria, econdémica, histérica,
cultural que puedan realizar los humanos. Tomemos como ejemplo algunas de las especies
amenazadas (en peligro critico) de Uruguay, como pueden ser el Puma o el Aguara Guazu. Segin
lo que planteamos antes, para la visiébn no-antropocéntrica, la importancia de la protecciéon y
conservacion de esta especie, no esta solo dada por su relevancia para la supervivencia de los
seres humanos en general. Por eso decimos que esta vision intenta sacar del foco a los humanos
como unica referencia ética para valorar a la naturaleza. Para esta corriente el efecto de la
potencial desaparicién de estas especies, no puede y no debe ser medido por el impacto hacia los
humanos, sino que las especies tienen un valor en si mismas.

La naturaleza desde esta vision tiene que ser entendida como sujeto de valor y no mera
mercancia. El bienestar humano es un fin en sf mismo, al igual que el bienestar de los otros seres
vivos y los ecosistemas donde se desarrollan. En ese sentido, las otras especies no son
consideradas un medio para un fin, sino un fin en si mismo. Esto es contrario a la visién de
entender a los humanos por encima de todas las especies. Implica entonces la importancia de
coexistir y cooperar a través de relaciones complejas en lugar de la habilidad de matar, explotar y
suprimir (Naess, como se cit6é en Bugallo, 2015, p. 46)

Siguiendo esta linea, una decision buena o correcta se toma, no solo cuando se
consideran los beneficios asociados a la satisfaccion de las necesidades de los humanos, ya sean
los del presente o los del futuro, sino cuando se tiende a preservar la integridad, estabilidad y
belleza de la comunidad bidtica en general (Leopold, como se cité en Gudynas, 2015, p. 62).

Desde esta vision se argumenta que para enfrentar la crisis socio-ambiental
contemporanea no solo se debe atender a los asuntos vinculados a la contaminacién, el
agotamiento de los recursos, o la discusién sobre las soluciones tecnoldgicas necesarias para
incidir o atenuar sobre los efectos negativos del problema. Segin esta vision, estos asuntos
(contaminacién o agotamiento de recursos) son solo la consecuencia, digamos, la punta del
iceberg de la crisis actual: por lo que atenderlos es necesario, pero no suficiente. Atender y actuar
sobre las verdaderas causas de los problemas del presente implica reformar los sistemas sociales,
econémicos, culturales y bases filosoficas que le dan origen, de modo de no solo atenuar los
efectos negativos del fenémeno, sino sus causas dltimas.

Para decirlo de otro modo, esta visiéon nos propone una revision de las bases del sistema
de produccién y consumo, y no solo un analisis sobre cémo podemos contaminar menos, agotar
mas lento los recursos o usar la tecnologfa para una transiciéon “verde”. En esa linea reflexiona
sobre las bases éticas de nuestra relacion con la naturaleza de una manera diferente.Esta vision
que hemos expuesto, tiene su raices en varios autores referentes: Aldo Leopold, Arne Naess,
entre varios otros. Dentro de estos autores se destacan los planteos conocidos como biocéntricos



y ecologia profunda, que aunque tienen matices y variantes entre sf, comparten una preocupacion
comun por discutir la visiéon antropocéntrica en las cuestiones ambientales.

Obviamente también se han planteado algunos puntos de critica en relaciéon a los
postulados de las visiones no-antropocéntricas. En particular podemos mencionar el vinculado a
la valoraciéon como un acto no humano. ;Cémo podemos valorar mas alld de lo que conocemos
como realidad desde una mirada humana? La visién no-antropocéntrica, plantea la necesidad de
darle valor a las otras especies mas alla de la valoracién humana, pero si somos los humanos
quienes hemos desarrollado las relaciones sociales y la tecnologia para tener incidencia en el
entorno natural: ¢JDe qué otra manera podriamos valorar las acciones en un sentido ético, sino es
desde nuestros ojos, permeados por nuestra historia y cultura?

2.4. Una articulacidn posible entre ambas miradas: ética
distributiva y ética ambiental para pensar el futuro

La satisfaccion de las necesidades humanas y la distribucion de los beneficios sociales y
econémicos implican una interacciéon dinamica y compleja con los ecosistemas. Esta relacion
depende por ejemplo, de principios biofisicos y energéticos fundamentales, como las leyes de la
termodinamica, que establecen limites inherentes al funcionamiento de los sistemas naturales. Asi
también, esta totalmente atada a las decisiones de produccién y consumo de las sociedades. Estas
decisiones condicionan las posibilidades de uso de recursos y las formas en las que las sociedades
generan y distribuyen bienestar social en un contexto geografico e histérico determinado. Para
decitlo de otro modo, la forma en la que se vinculan con la naturaleza y el conjunto de decisiones
sobre como se distribuyen los recursos es muy diferente, por ejemplo si comparamos a la ciudad
de Nueva York, con una comunidad en el Amazonas de Brasil que vive de la pesca artesanal.

En este marco, las decisiones relacionadas con la distribucién, aprovechamiento y gestion
de los recursos naturales, asi como los impactos generados sobre el entorno, adquieren una
relevancia central. En ese sentido, las diferentes visiones sobre desarrollo expresan miradas éticas
y filosoficas diferentes sobre la naturaleza y sobre como se deben distribuir los recursos en la
sociedad para garantizar el bienestar general.

Si bien en los apartados anteriores planteamos los temas éticos vinculados a la
distribucién de los recursos y sobre la relacion de los humanos con la naturaleza por separado,
obviamente tienen estrechas vinculaciones. En este apartado queremos sugerir algunas pistas
sobre coémo desarrollar un abordaje comun.

Autores que provienen de las corrientes de la economia ecoldgica y ecologia politica han
planteado algunos elementos para un abordaje conjunto. No es nuestra intencién en este
apartado, profundizar una mirada filoséfica y ética de estas corrientes sino plantear, con un
sentido practico, un aterrizaje a posibles articulaciones entre ambas perspectivas.

Un ejemplo interesante que permite discutir la posibilidad de un encuentro entre la ética
distributiva y la ética ambiental es la perspectiva de los “sistemas socioecolégicos”, que define la
relacion entre la especie humana y su entorno como un sistema complejo y adaptativo en que las
sociedades humanas son parte de la naturaleza. En ese sentido, el componente social refiere a las
actividades humanas (economia, tecnologia, politica, cultura) y el componente ecologico refiere a
la bidsfera, es decir, a la parte del planeta en el que se desarrolla la vida. Ambas partes estan
interrelacionadas’.

? Para ampliar la informacion sobre este abordaje y tomar contacto con autores de referencia
se recomienda consultar la pagina del Instituto SARAS:
(https:/ /saras-institute.org/es /sistemas-socioecologicos/).
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Otro ejemplo es el que ofrece la economista Kate Raworth en su trabajo sobre la
Economia de la Dona (2017). En su planteo, subyacen dos ideas basicas a la hora de tomar
decisiones de produccién y consumo:

1) existen “pisos” minimos de bienestar social que las sociedades contemporaneas
deberfan garantizar: alimentacion, agua, vivienda, salud, educacién, empleo, igualdad,
participacion politica, etc.

i) pueden identificarse, algunos “limites” o umbrales de equilibrio para nuestro
ecosistema, por fuera de los cuales, el desarrollo de la vida se ve comprometido en el
corto y en el largo plazo: pérdida de biodiversidad, contaminacién del aire, uso excesivo
de agua dulce, deforestacion. Esto también lo veremos mas adelante en este manual.

El nombre dona o rosquilla, resulta de la representacion grafica de la consideracion de
una circunferencia interior que representa los pisos sociales (fundamentos sociales) y una
circunferencia exterior que muestra los limites ambientales (techo ecolégico) de la actividad
humana. El espacio dentro de la "dona" representa el equilibrio ideal, donde todas las
necesidades humanas basicas son satisfechas sin exceder los limites ecoldgicos.

Otros investigadores han profundizado los trabajos de Raworth (O’Neill, D. et al., 2018;
Fanning, A. et al., 2022), realizando un analisis de esta perspectiva para los diferentes paises,
llegando a la conclusién de que ningun pafs logra hoy satisfacer las necesidades de su poblacion
sin traspasar los limites del planeta. Incluso se ha extendido su uso a ciudades y organizaciones.

Por ejemplo, en Amsterdam se desarrollé una iniciativa para promover la adopcion del
modelo de Economia de la Dona para guiar su desarrollo urbano, con el objetivo de equilibrar el
bienestar de sus habitantes con los limites ecoldgicos del planeta. Este enfoque busca crear un
"espacio seguro y justo" donde se satisfagan las necesidades sociales sin superar los limites
ambientales. Para evaluar su impacto ambiental, se midi6 el consumo de recursos en relacién con
los limites planetarios y se ha constatado que varios de ellos se encuentran ya traspasados. A
partir de ello se han desarrollado planes para mitigar algunos impactos significativos.

Figura 1. Representacion de la dona. Entre el fundamento social del bienestar humano y el
techo ecolégico de presion planetaria se halla el espacio seguro y justo para la humanidad.
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También han aparecido varias criticas o mediciones alternativas sobre los limites
planetarios que presentan algunas puntos claves: qué se debe considerar, como calcular un
umbral futuro de no-retorno, como extrapolar limites globales para dimensiones mas pequefias,
entre otros comentarios. Mas alld de eso, entendemos que lo valioso del planteo estd en el
abordaje conjunto de la preocupacién distributiva y ambiental, como gufa para la toma de
decisiones. Sin embargo, parece evidente que ain se necesita mayor desarrollo de herramientas
éticas y practicas para tomar decisiones y sobre todo para dirimir situaciones en las que aparecen
beneficios contrapuestos entre los aspectos sociales y ambientales. En el capitulo 8 se volvera a
discutir el enfoque de los limites planetarios.

Recapitulacion

Analizar el componente normativo del desarrollo resulta relevante porque los aspectos
éticos siempre estan presentes en los estudios del desarrollo, y hay que ser consciente de ello.
Ignorarlo puede conducir a problemas de incoherencia entre los supuestos de justicia de la
concepcion de desarrollo que se desea promover y las medidas politicas tendientes a promoverla.

Una creciente literatura tedrica destaca la existencia de supuestos éticos implicitos en las
teorfas de desarrollo. Estos supuestos implicitos se enraizan en determinadas concepciones de
justicia; es la conviccion de que determinadas situaciones resultan injustas lo que las convierte en
problemas del desarrollo. Para abordar esta dimensién se han repasado algunas de las principales
teorfas de la justicia distributiva. El capitulo ha presentado el debate entre las teorfas de justicia
de John Rawls, Robert Nozick y Amartya Sen. Asi también hemos planteado tres visiones
diferentes sobre la dimensién ética de los asuntos ambientales: la visién antropocéntrica, la vision
antropocéntrica con mirada hacia las generaciones futuras, y la biocéntrica.



Con este abordaje se busco reflexionar sobre las bases éticas de dos problemas claves
para el desarrollo: la distribucién y la relacién con la naturaleza. Con ello buscamos generar
herramientas sobre los sustentos filoséficos y éticos para la toma de decisiones sobre los
problemas del desarrollo, asi como también diferenciar y presentar diferentes encares en torno a
los mismos. Cada visiéon sobre desarrollo, tiene de forma explicita o implicita una forma
determinada de posicionarse en torno a la distribucién y al ambiente.
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Capitulo 3. ;Como se estudia el Desarrollo?

Reto Bertoni y Gaspar Medina

No somos estudiantes de materias, sino estudiantes de problemas. Y los problemas pueden traspasar los
limites de cualquier materia o disciplina.

—Traducido de Karl Popper, Conjectures and Refutations: The growth of scientific knowledge.

La nocién de problemas complejos aparece como un concepto puente que pretende enlazar los
desarrollos tedricos y metodolégicos del enfoque de la complejidad, en el sentido mas amplio y plural del
término, con los problemas concretos de las sociedades contemporaneas y en particular con los
problemas del desarrollo.

—Leonardo Rodriguez Zoya y Paula G. Rodriguez Zoya, Problematizacion y problemas complejos.

Resumen

Tradicionalmente el pensamiento cientifico —incluyendo las ciencias sociales— ha apelado a la
especializacion como estrategia para comprender todo tipo de fenémenos. Asi se asumié la
posibilidad de “dividir” la realidad en entidades capaces de ser abordadas racionalmente
(reduccionismo) y se organizo el conocimiento en “disciplinas”. La especializaciéon ha permitido
significativos avances en la comprension de fenémenos especificos y la resolucion de problemas
en ese ambito. Pero ese avance en la comprension de distintas partes de la realidad se ha
conseguido perdiendo —muchas veces— 1a vision de la realidad como un todo, impidiendo una
perspectiva integral de los problemas y comprometiendo con ello la posibilidad de la resolucion
de los mismos. Ante la multidimensionalidad de los problemas del desarrollo, resulta necesario
promover el dialogo de diferentes disciplinas en el marco de la ciencia y también incorporar otras
formas de construcciéon de conocimiento. En ese sentido, las disciplinas cientificas, la
multidisciplina, la interdisciplina y la transdisciplina con sus tensiones y complementariedades,
son temas que aborda este capitulo. Finalmente, se propone una posible estrategia para abordar
los problemas del desarrollo desde los Estudios del Desarrollo.

Palabras clave: problemas del desarrollo, problemas complejos, enfoque sistémico, multidisciplina, interdisciplina y
transdisciplina, prospectiva.

3.1. La construcciéon de conocimiento y la complejidad del
Desarrollo

Como se puede observar en los capitulos anteriores, el pensamiento sobre desarrollo se
ha transformado y se ha alejado de las perspectivas que marcaban al crecimiento econémico
como el elemento clave para la construccion del bienestar de las personas. En la actualidad es
dominante la idea de que el crecimiento econémico es una condicidén necesaria aunque no
suficiente, pero no se lo plantea como el unico objetivo deseable y capaz de generar el bienestar
social. En ese sentido, la evolucién del pensamiento sobre desarrollo ha marcado con claridad
que la relacion entre crecimiento y desarrollo no es lineal. Acompafiando este cambio de enfoque
es que se ha ido modificando también la forma y las herramientas a partir de las cuales se
construye conocimiento sobre desarrollo. Cuando el eje central y casi exclusivo del analisis era el
crecimiento econdémico, se desarrollaron —con mucha fuerza— instrumentos tedricos y
metodoldgicos que intentaron observar el comportamiento de la tasa de inversion y/o de ahotro,
la formacion de capital fisico, las dinamicas de innovacion, etc.; pero también, explorar cual es la



relacién entre estos fenémenos y sus vinculos con otros topicos (crecimiento poblacional y
comportamiento reproductivo, pobreza, empleo, etc.). En ese contexto, la preponderancia de la
economia como disciplina central de este campo de estudio fue notoria.

Sin embargo, la aparicién de corrientes criticas a esta perspectiva obligd a desarrollar
otros campos de estudio y analisis que consideraban otros temas mas alla del crecimiento
econémico. Asi también, se revisaron las formas y los métodos a través de los que se construye
conocimiento.

En las dltimas décadas se han planteado con mas fuerza algunas criticas al paradigma
cientifico tradicional, incluso dentro de las ciencias sociales y en los estudios del desarrollo. Por
ejemplo, se han subrayado las dificultades en torno a la “objetividad cientifica”, a la construccién
de leyes generales que no atienden a diferencias de contexto o temporalidad y sobre todo la
excesiva compartimentacion de las disciplinas cientificas. Esto nos obliga a preguntarnos por
nuevos caminos para la construccion de conocimiento.

En este capitulo se presentan y discuten diferentes formas de abordar la construccion de
conocimiento en general y sobre el desarrollo en particular. Algunos de estos abordajes, en
particular la interdisciplina y la transdisciplina, parecerfan ofrecer una alternativa plausible para
avanzar en la comprension de los problemas del desarrollo.

3.1.1. Las limitaciones del enfoque disciplinar y la necesidad de una mirada sistémica

La “revolucién cientifica” (siglo XVII) fue el contexto en el que se gesto la ilustracion del
“siglo de las luces” (siglo XVIII) y por extension el triunfo de la razén, abriendo el camino a la
idea de progreso como justificacién del papel de la ciencia en la sociedad contemporanea. De la
mano del positivismo, durante los siglos XIX y XX se produjo un desarrollo cientifico y
tecnologico que permitié a los seres humanos considerarse la especie capaz de dominar a la
naturaleza en su beneficio.

El pensamiento cientifico ha contribuido a la comprensiéon del mundo vy, a partir de ello, a
mejorar la vida de la humanidad a través de la aplicaciéon del conocimiento cientifico para
resolver problemas. El conocimiento cientifico es un “conjunto de ideas, ordenadas,
reproducibles y basadas en métodos, técnicas y estindares de calidad reconocidas por una
comunidad cientifica sobre wun fenémeno o problema de caricter analizable y
contrastable-medible” (Vazquez Alonso, 1999).

Estos pilares, aunque cuestionados, en muchos sentidos siguen aun vigentes y
condicionan nuestras formas de construir conocimiento hoy. A continuacion, presentaremos
algunas ideas claves de esos pilares que nos ayudaran a dar contexto a la construccion tradicional
del conocimiento cientifico.

Universalidad o biisqueda de leyes regulares: E1 pensamiento cientifico tradicional se plantea
por objetivo entender, a partir de su método racional, cuales son las leyes regulares y universales
que gufan el funcionamiento del universo, incluido el comportamiento y dinamica de las
sociedades humanas.

Objetividad ética y politica: Desde esta vision se plantea como posible y deseable la
objetividad en la construcciéon de conocimiento. El método cientifico permite alejarnos del
“sentido comun” y acercarnos a la verdad. Existe una bisqueda de una “neutralidad” del
investigador, es decir que no se pretende mezclar el conocimiento generado, con los
preconceptos o ideas o ideologias propias del investigador.

Reduccion y especializacion disciplinaria: Esta forma de conocimiento busco la explicacion del
mundo a través de un proceso analitico. Es decir, el proceso de investigaciéon implica la
descomposiciéon en diferentes partes del objeto estudiado, a los efectos de poder identificar un
numero relativamente manejable de variables en juego y profundizar en su dinamica. No se
omite la importancia de integrar los distintos conocimientos, pero se entiende que la
especializaciéon contribuye a saber mucho de los componentes del problema en estudio. En la



busqueda de especializar y profundizar la atenciéon en cada una de aquellas partes, han surgido y
se han consolidado las diferentes disciplinas.

Como sefiala Checkland (1993, p. 77):
La segunda regla de Descartes “dividir los problemas que han de examinarse en partes
separadas” asume que esta divisién no distorsionara el fenémeno que se estudia.
Asume que los componentes del todo son los mismos cuando se les examina
individualmente que cuando asumen su rol en el todo.

Sobre estos cimientos, el cimulo de conocimientos sobre los mas diversos campos del
saber se ampliaron extraordinariamente, asi como sus instrumentos y herramientas, dando lugar
al surgimiento y consolidacion de las diferentes disciplinas cientificas.

En este ambito, las disciplinas cientificas pueden ser entendidas como cuerpos de
conocimiento o ramas del saber que son aceptados por una determinada comunidad cientifica
(Carmona, 2004), que define un area de conocimiento (objeto de estudio) y estrategias
metodologicas idoneas para construir conocimiento.

Los miembros de una disciplina construyen una comunidad cientifica, que supone un
reconocimiento entre los pares. Estos comparten elementos materiales y cognitivos tales como
conceptos, teorfas y métodos. Estos elementos son elaborados y desarrollados a través de la
investigacion y brindados a la siguiente generaciéon por medio de procesos educativos.

Las comunidades cientificas de una disciplina poseen formas de publicar los resultados
de sus investigaciones comunes a sus pares, un curriculum especializado y mas o menos definido,
asi como roles en la academia y en la sociedad mas o menos estables. Poseen mecanismos de
control y evaluacion de sus miembros, asi como instrumentos para el desarrollo de su campo de
estudio (Pohl et al., 2008).

Al hablar de comunidad cientifica nos referimos a un conjunto amplio de investigadoras e
investigadores de diversas disciplinas que, mediante el método cientifico y la revisiéon por pares,
garantizan la fiabilidad de los estudios. La validez de un estudio depende de factores como el
tamafio de la muestra, la replicabilidad y la rigurosidad metodolégica, aspectos evaluados
colectivamente por otros cientificos antes de aceptar sus conclusiones. Por otro lado, una
comunidad disciplinar se enfoca en un campo especifico del saber, con expertos que comparten
marcos tedricos, metodologias y preocupaciones comunes. Por ejemplo, los especialistas en
medicina y epidemiologia analizan criticamente estudios sobre salud, asegurando que sus
hallazgos sean solidos antes de influir en politicas o tratamientos. Ambas comunidades operan
mediante la discusion y el consenso, permitiendo tanto la consolidacién de conocimientos como
la eventual transformacién de paradigmas, tal como lo describié Thomas Kuhn en su analisis
sobre el desarrollo de la ciencia.

El articulo sCudn confiables son los estudios cientificos? de la BBC (2013) explora ejemplos de
algunos de los factores que determinan la fiabilidad de los estudios cientificos y los errores que
pueden comprometer sus conclusiones en el marco de las comunidades y disciplinas cientificas.
Enfatiza que un solo estudio no es suficiente para establecer una verdad cientifica; es necesatio
que sus resultados sean verificados y replicados por otros investigadores antes de ser aceptados
como conocimiento valido.

Las diferentes disciplinas han jugado un rol preponderante en la generacién y
transmisiéon de conocimiento de una generacion de cientificos y profesionales a la siguiente. En
correspondencia con esta idea, la educaciéon y la educacion superior en particular, tienden a
alinearse en areas, subareas y disciplinas, de acuerdo a la trayectoria de los investigadores
precedentes.

Las disciplinas también se constituyen como un espacio de disputa de poder y de
legitimidad. Es por eso que las disciplinas han buscado muchas veces definir con mayor claridad
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y cuidar sus limites. Por ello incluso desde los origenes de las disciplinas sociales se busco, tal
como hizo Augusto Comte y otros, entender sus particularidades y su objeto de estudio (Dogan,
1997).

La sociologfa, la ciencia politica, la economia, el trabajo social, la antropologfa, la historia,
son algunos ejemplos de construcciéon de conocimiento sobre las bases de las disciplinas, dentro
del area social. Sin embargo, la estructura de aprendizaje y su identificacién a través de disciplinas
se extiende a otras areas de conocimiento.

La organizaciéon del conocimiento a través de disciplinas ha sido sin dudas un factor
decisivo en la construccién y avance en diversos campos. Y, como ya fue senalado, ha aportado
de manera decisiva a producir conocimiento relevante para la humanidad. Sin embargo, la
proliferacién de disciplinas delimitando areas de especializacion, constituye un riesgo al
segmentar los distintos aspectos de la realidad, ya que cada disciplina da cuenta solo de una parte
de esa realidad. En tal sentido, se generan conocimientos parciales —muy relevantes por la
profundidad del andlisis— pero ello puede ir en desmedro de una comprension integral de la
realidad, pues el todo es mas que la suma de las partes (como veremos con el enfoque sistémico).
Por otra parte, el énfasis excesivo en el reconocimiento de los pares, o la resistencia a que se
compartan métodos o teorfas de una disciplina por otras, o el desarrollo de trayectorias
educativas regidas por los mismos parametros, pueden convertirse en factores que estrechen la
mirada de los investigadores y por tanto mengtien los avances del conocimiento sustantivo de la
realidad bajo estudio.

Existen por ejemplo problemas que se ubican en las fronteras entre disciplinas y que su
abordaje requiere el encuentro con cientificos de disciplinas cercanas o la incorporacion de
teorias y/o técnicas que tienen su origen en una disciplina diferente.

También existen problemas que, por su complejidad, no es posible abordar bajo la
mirada de una sola disciplina. Por ejemplo, entender las formas en que las sociedades humanas
cambian, toman decisiones, interactian entre ellas y resuelven problemas, requiere
necesariamente de conocimientos provenientes de diferentes bases disciplinares de las ciencias
sociales y humanas. Y si queremos considerar la forma en la que las sociedades interactian con
su entorno y con los demas seres vivos, puede ser una buena estrategia integrar en el analisis
formas de conocimiento que trascienden el area de las ciencias sociales y humanas, por ejemplo,
el proveniente de la biologfa, la climatologia, geologia, matematica, oceanografia, etc.

Un claro ejemplo de como los limites entre disciplinas cientificas pueden frenar el avance
del conocimiento ocurre en el estudio del cambio climatico. Este fenémeno involucra
dimensiones fisicas, biologicas, econémicas y sociales, pero las barreras entre disciplinas pueden
dificultar una comprensioén holistica del problema. Por ejemplo, los climatélogos pueden generar
modelos precisos sobre el aumento de temperaturas, pero sin la colaboracién con economistas y
socidlogos, las soluciones propuestas podrian no considerar adecuadamente los impactos en las
comunidades o la viabilidad de ciertas politicas. Del mismo modo, los especialistas en finanzas
pueden disefilar mecanismos de inversion sostenible, pero sin un entendimiento profundo de la
ecologia y la ciencia climatica, sus estrategias pueden resultar ineficaces o incluso
contraproducentes. La fragmentacion disciplinaria podria frenar asi el desarrollo de soluciones
integradas y efectivas para desafios globales.

La dificultad de abordar los problemas contemporaneos, como la pobreza, la desigualdad,
el agotamiento de los recursos naturales, la contaminacién de tierras y aguas, la pérdida de la
biodiversidad o el cambio climatico, desafian la convencional division entre ciencias “duras”, “de
la vida”, “sociales”, porque la complejidad de estas problematicas exige el didlogo entre estas
areas de conocimiento. Tal como plantea Checkland, no es la naturaleza quien se divide a si
misma en fisica, biologfa, psicologia, sociologia, etc., somos nosotros quienes imponemos estas
divisiones a la naturaleza. (Checkland, 1993, pp. 77-78).

Es insoslayable que la multidimensionalidad de los problemas del desarrollo tensiona las
practicas asociadas a la especializaciéon y los demas pilares de la ciencia tradicional. Por ello, con



base en los desarrollos disciplinares, pero asumiendo las limitaciones de la excesiva
especializacién, se ha planteado la necesidad de abordar de manera sistémica o integral los
problemas complejos como lo son los problemas del desarrollo.

Frente al reduccionismo y la compartimentacion del saber, inherente a la ciencia
tradicional, se levantan las criticas desde el enfoque sistémico (von Bertalanfty, 1986; Garcia,
20006; Morin, 2008). Estos enfoques enfatizan en la importancia de considerar de manera global
el objeto de estudio, asumiendo que “el todo es mas que la suma de las partes” y por tanto no
s6lo se debe mirar los componentes del fenémeno analizado sino también —y
fundamentalmente— las relaciones entre ellos.

La diferencia con el enfoque tradicional es que la mirada sistémica no persigue la
formulaciéon de leyes universales, sino la comprension de procesos influidos por factores de
orden geografico, social, econémico, cultural, etc., aspecto que incluye la especificidad histérica
de los problemas y cuya evolucién también expresa relaciones sociales —incluidas las relaciones
de poder—. Adicionalmente, se admite que hay saberes y actores no académicos, que tienen
conocimientos y pueden contribuir a entender el problema bajo estudio, asi como a concebir
posibles soluciones.

Por todo lo dicho, se considera un potencial obstaculo la excesiva especializaciéon en
disciplinas rigidas, que no dialogan entre si o que encuentran barreras para hacerlo. En tal
sentido, aparece como necesaria una mirada global, que trascienda las disciplinas y los métodos
tradicionales, como guia del proceso de investigacion.

3.1.2. Multidisciplina, Interdisciplina y transdisciplina

A partir de estas tensiones que ejemplificamos, es que surge la necesidad de abordajes
que, reconociendo el aporte de las disciplinas, trasciendan la mirada disciplinar y las fronteras
disciplinarias. En esta seccion presentamos esquematicamente tres posibilidades de construccion
de conocimiento alternativo: la multidisciplina, la interdisciplina y la transdisciplina. Las tres
involucran el esfuerzo de varias disciplinas para analizar un mismo objeto de estudio, pero
constituyen abordajes bien diferenciados.

La investigacion multidisciplinaria implica esfuerzos coordinados de varias disciplinas
para lograr un objetivo comun. Esto se da porque la naturaleza del problema abordado necesita
que los investigadores de diferentes disciplinas colaboren y compartan resultados. En este tipo de
investigacion, las contribuciones provenientes de diferentes disciplinas son en buena medida
complementarias y no integradoras (Carmona, 2004). Esto significa que, en estos procesos, las
disciplinas se unen para trabajar en un problema comun; y se separan sin haber sufrido cambios
significativos una vez finalizado el trabajo (Tabak, como se cité en National Academy of Science,
2005). En este tipo de investigaciones, cada uno de los expertos intervinientes, hace su aporte a
partir de la mirada y el conocimiento que ya posee, lo comparte con los demas y no
necesariamente integra las visiones o métodos de analisis de las otras disciplinas. Es por esto que
decimos que esta modalidad tiene un cardcter acumulativo y complementario; y no
necesariamente de integracion de los saberes.

Un ejemplo de investigacion multidisciplinaria sobre el cambio climatico podtia ser un
estudio del impacto del aumento del nivel del mar en comunidades costeras, donde climatélogos
modelan las proyecciones de temperatura y niveles oceanicos, gedlogos analizan la erosién y la
intrusion salina en el suelo, economistas calculan los costos de la pérdida de infraestructura y
tierras productivas, urbanistas diseflan estrategias de adaptacién como barreras costeras o
reubicaciéon de poblaciones, y socidlogos estudian el impacto social y cultural del desplazamiento
forzado. Cada disciplina aporta su conocimiento desde su propia perspectiva y comparte sus
hallazgos con las demas, pero sin integrar sus métodos o enfoques, por lo que el conocimiento
resultante es complementario, pero no necesariamente integrador.

Por su parte la investigacion interdisciplinaria también implica la realizacién de esfuerzos
conjuntos de varias disciplinas en torno a un problema comun. Sin embargo, en estos casos se



produce una integracién y sintesis de ideas y métodos de las disciplinas intervinientes (National
Academy of Science, 2005). Se basa en el desarrollo y aplicacion de un marco conceptual
compartido e integrador basado en teorias, conceptos y métodos de disciplinas especificas. En
lugar de trabajar en paralelo, los investigadores colaboran a través de niveles de analisis e
intervenciones para desarrollar una comprensiéon mas cabal del problema abordado. En este caso,
los investigadores si se ven modificados en sus campos disciplinarios una vez finalizado el
proyecto. Y, si estos esfuerzos presentan logros unificados, sustanciales y sostenidos en el tiempo,
pueden derivar en el desarrollo de un nuevo campo de conocimiento (Carmona, 2004).

Figura 3.1. Multidisciplina e Interdisciplina
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Unirse para trabajar en un problema
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/ cambios una vez finalizado el trabajo.
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Fuente: adaptado de National Academy of Science (2005).

Un ejemplo de investigacion interdisciplinaria sobre el cambio climatico podria ser el
desarrollo de modelos de resiliencia urbana ante eventos climaticos extremos, donde
climatélogos, ingenieros, economistas y urbanistas trabajan de manera integrada bajo un marco
conceptual compartido. En este proceso, los climatélogos aportan datos sobre el aumento de
temperaturas y la frecuencia de fenémenos extremos, mientras que los ingenieros colaboran con
cllos para disefar infraestructuras adaptativas basadas en estos prondsticos. A su vez, los
economistas desarrollan modelos de inversion en infraestructura resiliente considerando tanto
variables climaticas como urbanisticas, y los urbanistas integran estos conocimientos para disefiar
ciudades mas sostenibles y equitativas. A diferencia de la multidisciplina, aqui los métodos y
enfoques de cada disciplina se modifican e integran, permitiendo la creacion de nuevas
herramientas hibridas, como modelos de urbanismo climatico o esquemas econémicos basados
en infraestructura verde. Como resultado, la investigaciéon no solo ofrece soluciones concretas,
sino que también transforma los campos disciplinares involucrados.

La transdisciplina es el concepto de mayor complejidad y agregacién de los que hemos
visto. Implica ademas de la fusién de conocimiento de investigadores académicos, la interrelacion
con el saber practico de los actores sociales que se vinculan a un problema de la realidad de una
sociedad en particular. Esto es porque el abordaje de problemas complejos, requiere de la
intervencién no solo de expertos, o cientificos, sino de los actores involucrados en la tematica.

El trabajo transdisciplinario implica entonces: a) tomar en cuentay construir
conocimiento desde las diversas formas de percibir los problemas, ya sea desde el saber cientifico



o cotidiano, b) asociar conocimiento abstracto o tedrico con conocimiento concreto y con valor
para transformacion de la realidad y c) la creaciéon de conocimiento y practicas que promuevan el
interés general (Hirsch Hadorn, G., Pohl, C. y Bammer, G., 2010).

La integraciéon de diferentes miradas de la realidad y la implicacién de actores privados,
de la sociedad civil y el ambito publico, enriquece el entendimiento de los problemas, pero no
esta exenta de dificultades. La integracion de personas que proceden de ambitos tan diversos,
implica articular distintas formas de concebir el mundo y esto desafia en primer lugar la
capacidad de comunicacién entre ellos. Para que pueda darse el aprendizaje comun, teniendo en
cuenta las distintas trayectorias que cada actor posee, aparece como primera necesidad la
construcciéon de un lenguaje comun entre los mismos'’. Como dicen Hirsch Hadorn., Pohl, y
Bammer, G (2010) para incorporarse de manera efectiva en esa interacciéon creativa, los
participantes deberan de alguna forma aprender la lengua del otro y su forma de ver el mundo.

Tal como muestra la figura 3.2, abordar un problema del desarrollo desde la mirada
transdisciplinaria, implica la construccién y el analisis del problema desde una multiplicidad de
miradas, trascendiendo la mirada exclusivamente académica.

Figura 3.2. La investigacion transdisciplinaria
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Fuente: adaptado de Hirsch Hadorn, G., Pohl, C. y Bammer, G (2010).

En la parte inferior de la ilustracion 3.2. se referencia algunas de las disciplinas que, desde
el ambito académico pueden contribuir al estudio de algunos de los problemas del desarrollo; en
la parte media se identifican dos posibles estrategias metodolégicas para aproximarse
integralmente a la comprension y a la busqueda de soluciones; y en la parte superior se observan
otros actores “extra cientificos” que por acumulacién de experiencia y conocimientos practicos
pueden brindar perspectivas no presentes en los abordajes cientificos.

Una forma que integre visiones de otros contrasta en general con la forma en que la
mayoria de los investigadores son educados dado que los temas de estudio y la forma en la que
son abordados se definen por una o mas disciplinas desde una perspectiva cientifica (Bammer,
2019). Un abordaje integral transdisciplinario implica abrir el espacio de investigacion a aportes
de perspectivas diversas y de esa manera contribuye a una comprensiéon mas integral de los
desafios que enfrentan las sociedades contemporaneas.

Un ejemplo claro de transdisciplina podria darse, también pensando en una investigacion
sobre el cambio climatico. En el ejemplo anterior, planteabamos el desarrollo de modelos de
resiliencia urbana ante eventos climaticos extremos donde las diferentes disciplinas trabajan de
manera integrada bajo un marco conceptual compartido. Para que sea transdisciplinario, este

10 También en los estudios interdisciplinarios es habitual que se presenten problemas de interpretacién del
lenguaje utilizado por las distintas disciplinas.



estudio deberfa incorporar la voz de los actores no universitarios en el disefio y desarrollo del
proceso de investigacion. En ese sentido podrian integrarse representantes de comisiones
vecinales, gobiernos locales, empresas, u otras organizaciones que se entienda relevantes para
entender el problema y construir conocimiento y soluciones de forma conjunta y articulada.

3.2. Una propuesta para estudiar el desarrollo: de lo normativo a lo
propositivo

La interdisciplina y la transdisciplina, parecerian ofrecer una alternativa para el abordaje
de los problemas complejos al propender a una aproximacion integral a ellos y en tal sentido
contemplan el caricter multidimensional del desarrollo. En ese sentido, los estudios del
desarrollo y, en particular, la investigacion en el marco del paradigma dominante sobre el estado
de situacion de las sociedades en materia de desarrollo humano sostenible, necesitan contar con
una estrategia cognitiva especifica. A continuacion, ofrecemos una forma de construirla. No
pretende ser la mejor, ni la Gnica, sino una propuesta para avanzar en ese camino, sugiriendo una
secuencia o pasos para llevar a cabo una investigacion.

El desarrollo puede entenderse como un proceso de cambio social que implica generar
condiciones econémicas, politicas, institucionales y culturales que contribuyan al bienestar de los
miembros de una sociedad en un marco de justicia. Esto supone que todos puedan gozar de las
mas amplias libertades y oportunidades para planear sus vidas y alcanzar los objetivos o metas
que se proponen, al tiempo de preservar para las generaciones futuras las mismas oportunidades.

Para avanzar en dicho sentido una sociedad debe ser capaz de aplicar y reproducir las
mejores practicas de su tiempo histérico, en el plano cientifico, tecnolégico, de la innovacion, de
la economia, de las formas de organizacion social, de la gestion, de la politica y la democracia, de
las instituciones y de la cultura, en un sentido general, a los efectos de lograr mejoras en las
condiciones de vida de la poblacién, medidos en muy diversos planos (Bértola y Bertoni, 2019).

Los estudios del desarrollo deben contribuir al diagnéstico y comprension de los
problemas que enfrentan las sociedades para aplicar las mejoras practicas e indagar en cémo se
pueden superar los obstaculos que impiden avanzar hacia los objetivos y metas deseables. En el
siguiente diagrama se ilustra sintéticamente cémo rodear los problemas con el objetivo de buscar
soluciones a los mismos.

Segin Rodrigo Arocena cuando se quiere conocer un cierto proceso o aspecto de la
realidad, con intencién practica, inspiracién ética y orientacion racional, hace falta explicitar los
valores que inspiran la preocupacién por tal proceso, conocetlo y entenderlo, de manera tan
objetiva y profundamente como sea posible, anticipar sus evoluciones mas probables y, proponer
alternativas de acciéon que sean a la vez viables y deseables” (Arocena, 2018, p. 11).

Figura 3.3. Focos y enfoques para estudiar los problemas del desarrollo.
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3.2.1 Al principio. .. ;para qué?: el enfoque normativo

El concepto de desarrollo implica —como ha sido adelantado en los capitulos 1 y 2—
una idea de justicia que se define a partir de ciertos fines éticos. A diferencia de las primeras
definiciones de desarrollo a mediados del siglo pasado, el DHS es explicito en los principios o
valores que deben orientar el cambio social. En tal sentido, los estudios del desarrollo deben
elaborar y analizar esos determinantes ético-normativos (véase capitulo 2). Es fundamental
precisar esto, ya que el punto de partida de la investigacion es definir cudles son los valores que
inspiran la identificacion de problemas y la preocupaciéon por su resolucion. Este enfoque
normativo determinara cuales son los hechos a los que corresponde prestar especial atencion,
estudiar e interpretar y por tanto determina cual es la agenda de investigacion.

Este enfoque es clave para orientar la indagatoria sobre las posibles tendencias de esos
hechos en el futuro y por tanto del contexto en que se deberd actuar para alcanzar los objetivos
de desarrollo.

Asimismo, el enfoque normativo también se refleja en el tipo de propuestas de accion
para lograr esos objetivos, orientando la definiciéon y seleccién de instrumentos y politicas para
hacer posible lo deseable y evitar las tendencias que obstaculizan dicho proceso.

Finalmente, lo normativo esta presente también al momento de analizar, interpretar y
evaluar los resultados obtenidos.

3.2.2 ;Qué ideas y conceptos orientan la investigacion?: el marco tedrico o marco
conceptual

Si bien el enfoque normativo es la brdjula que nos marca el rumbo, es importante y
necesario definir una serie de conceptos para aproximarse a la realidad y poder formularse
preguntas posibles de ser respondidas y problemas cuya resolucion sea posible. Para ello se debe
construir un marco teérico o conceptual de referencia. Se trata de revisar las teorfas que han



intentado explicar el fenémeno en estudio y, a partir de ello, identificar y definir un conjunto de
conceptos y la relacioén entre los mismos, que permita explicar la dinamica y las relaciones entre
los distintos componentes de la realidad que se quiere abordar. Se trata de investigar el fenémeno
en cuestion a partir de determinadas categorias o conceptos que ayudan a entender la dinamica
de funcionamiento del sistema bajo estudio y por tanto identificar el problema y formularlo con
precision, de esta manera el marco teérico/conceptual contribuye a disefiar una estrategia para
resolverlo o, al menos, encontrar soluciones alternativas.

Pero, de manera mas sencilla, ¢para qué sirve el marco tedrico-conceptual? Imagina que
quieres construir una casa: antes de poner ningun ladrillo necesitas un plano que te indique
doénde van las paredes, las ventanas, la puerta. Sin €l, la casa podtia caerse o no servir para vivir.
En una investigacion el marco teérico es ese plano. Es el conjunto de ideas, conceptos y teorfas
que ya existen sobre tu tema y que ayudan entender qué se esta estudiando, no empezar de cero
(porque otros ya pensaron sobre eso) pero, fundamentalmente es una gufa para la investigacion
que orienta qué preguntas hacerse, qué informacién buscar y cémo interpretar lo que se
encuentra. Un marco tedrico-conceptual incluye la definicién precisa y el sentido y alcance de los
términos o palabras que se utilizan, las ideas de autores relevantes que han estudiado el tema y, a
partir de ello, como uno concibe el problema.

Dado que el foco principal del estudio de los problemas del desarrollo radica en la
intervencion sobre los mismos, el marco teérico debe plantear los fundamentos a partir de los
cuales el fenémeno en cuestion cambia. Nos debe dar pistas sobre la dinamica del cambio para
poder intervenir en el sistema, a los efectos de conseguir las consecuencias deseadas.

Es recomendable revisar teorfas o enfoques teodricos diversos para discutir su pertinencia
o utilidad con relacién a lo que se propone la investigacion y/o el tipo de problema a abordar. El
investigador debe, a partir de ello, construir su propio marco conceptual a partir del cual
proceder a elaborar las preguntas, algunas respuestas plausibles (hipotesis) y una estrategia para la
busqueda de informacién relevante y pertinente para responder a aquellas preguntas guia.

En el proceso de investigacion vy, particularmente durante el proceso de busqueda y
manejo de la informacién, es clave mantener una perspectiva critica respecto al marco
conceptual, manteniendo una gran sensibilidad respecto a los cuestionamientos que al mismo
surgen a partir del contacto con los hechos y fenémenos a los que nos enfrentamos. Esto es
fundamental para dar lugar a que algunos indicios o “pistas”, que nos ofrecen los datos, sean
considerados, aunque no coincidan con lo esperado a partir de los elementos teéricos manejados.

Un “ida y vuelta” entre lo que se piensa y lo que se encuentra es saludable para aproximarnos a la
realidad.

3.2.3. ;Qué y como observar, explorar, descubrir, describir y entender?: el enfoque
Jdctico

El enfoque factico refiere a la necesidad de abordar el estudio de la realidad con
rigurosidad analitica para conseguir una aproximacion a las dinamicas sociales que explican el
estado de situacion. Esto implica buscar informacién y construir evidencia para obtener una
descripcion o diagnéstico lo mas certero posible. Para ello es necesario desplegar una estrategia
de investigacion acorde con la complejidad del problema que se enfrenta, tratando de evitar
métodos reduccionistas que pueden conducir a la fragmentaciéon del objeto de estudio y
exponernos al riesgo de perder la vision integral que impone la multidimensionalidad del
desarrollo (véase la primera parte de este capitulo). El disefio de esta estrategia constituye uno de
los mayores desafios en los estudios del desarrollo, pues implica superar algunas concepciones y
practicas presentes en las ciencias sociales.

Lo que se busca, lo que se pretende observar o medir y, por tanto, lo que se quiere
entender y comprender, depende de la perspectiva ético-normativa que orienta la investigacion y
del marco tedrico-conceptual que se ha adoptado. Esto es lo que define qué es lo importante, lo
determinante, lo relevante. En ese sentido corresponde alertar sobre la (no) neutralidad del



conocimiento producido. Por mads objetivo -neutro- que pueda aparecer el resultado de la
investigacion, siempre estara tefiido por el tipo de variables claves que se elija y ello depende de la
postura normativa que se adopte y de la perspectiva tedrica con la que se construye el problema y
la estrategia empirica. Es decir, se toman decisiones desde la instancia de conceptualizar el
problema hasta el momento de la selecciéon de métodos y técnicas para abordatrlo

Durante mucho tiempo en las ciencias sociales se asistié a una disputa entre dos posturas
aparentemente antagonicas para aproximarse a la realidad: el enfoque metodolégico cuantitativo
y el enfoque metodolégico cualitativo. El primero disefia estrategias y aplica técnicas para medir
los fenémenos, para obtener una representacion numérica del comportamiento de las variables o
manifestaciones del fendmeno en estudio, bajo el supuesto que el investigador puede practicar la
observacion de manera objetiva y “cuantificar” sus variaciones. El segundo, partiendo del
supuesto de que el investigador no puede abstraerse de la realidad que observa, tiende a
desplegar estrategias y a utilizar técnicas para obtener la percepcion/opinién de los actores
involucrados en el problema y a partir de ello, mas que “medir o cuantificar”, la preocupacion
esta en “comprender”.

El enfoque cuantitativo ha tenido un extraordinario desarrollo y las principales técnicas
utilizadas son las encuestas, el manejo estadistico de la informacion y las técnicas inferenciales.
No obstante, los problemas de medicién son criticos cuando nos enfrentamos a “problemas
complejos”. En busca de una solucién proliferan los indicadores y la combinacion de indicadores
(indices) para incorporar mas elementos a la medicién, pero los resultados son, en el mejor de los
casos, parciales. Siempre hay alguna dimensién problema que queda fuera de la
observacién/medicién.

En contraposicién a estos esfuerzos de medicion “desde afuera” de los fenémenos, el
enfoque cualitativo busca, en los actores involucrados, las pistas e informaciéon para
entender/comprender la realidad; las preguntas claves son ¢qué dicen, hacen y piensan los
sujetos en su contextor Y, para ello, se despliegan técnicas como la entrevista, la observacion
participante, los grupos focales u otras técnicas participativas. Sin embargo, también en este
enfoque existen problemas para transformar en conocimiento valido y contrastable los
resultados de la investigacion.

A partir de las fortalezas y debilidades de ambos enfoques se han puesto en practica
estrategias tales como la triangulacién (combinaciéon de métodos diversos en el estudio de un
mismo fenémeno) que, aunque cuestionada desde ambos extremos, fue abriéndose camino y
legitimandose.

En las dltimas décadas la “guerra” entre cuantitativistas y cualitativistas parece haber
perdido intensidad y dado lugar a cierto consenso respecto a la validez y pertinencia de concebir
como complementarios ambos abordajes. Esto ha dado lugar a una vision sinérgica en cuanto a
la metodologia que se conoce como el enfoque de “métodos combinados o mixtos”. En tal
sentido existe una validacion, en el campo de las ciencias sociales, del uso combinado de técnicas
cuantitativas y cualitativas en la estrategia metodolégica para mejor describir y entender la

realidad.

3.2.4. ;Como evoluciona o puede evolucionar el problema?: el enfoque prospectivo

Una vez que se cuenta con el diagndstico de la situaciéon se impone la necesidad de
indagar sobre las tendencias o posibles evoluciones de los fenémenos observados. Esto es
posible si se concibe el futuro como una posible construccion y no soélo el resultado de fuerzas
ingobernables que determinan lo que ocurrira. De esto trata el enfoque prospectivo, de arrojar
luz sobre los futuros posibles y la capacidad de incidir o impedir su ocurrencia.

Existen, desde hace mas de medio siglo, diferentes escuelas de pensamiento sobre los
estudios del futuro que han desplegado un conjunto de herramientas teérico-metodoldgicas que
permiten incursionar en el analisis de lo que posiblemente pueda ocurrir y por tanto nos aportan
elementos para concebir y disefiar acciones tendientes a incidir en el proceso.



No es que se pueda predecir el futuro, sino que se genera conocimiento sobre lo que es
posible, con mas o menos probabilidad que ocurra. En tal sentido, el enfoque prospectivo nos
brinda insumos muy valiosos para elaborar propuestas a los efectos de construir futuros acordes
con los principios éticos que inspiran la investigacion.

La prospectiva no es una herramienta predictiva, no brinda necesariamente respuestas
exactas sobre “qué sucederd” pero si puede brindar instrumentos metodolégicos que ayudan a
tomar decisiones en un ambito de incertidumbre como lo es el futuro.

Aunque hay varias tendencias o formas de explicar y aplicar la prospectiva, se puede
afirmar que ésta hace uso de diferentes instrumentos para la comprension del presente, el pasado
y el futuro y los ordena con el objetivo de poder anticipar posibles configuraciones. En tal
sentido se trata de la aplicaciéon de un conjunto de técnicas de anticipacion intuitiva conducida,
que combina herramientas diversas para la anticipacion (Bertoni y Medina, 2022).

Entre las herramientas conceptuales y metodologicas que pueden contribuir a los
estudios del futuro, el “Pensamiento de Disefio” aparece como un area de conocimiento
orientada a la construccion y resoluciéon de problemas complejos. Su articulacion dialégica con
las definiciones ético-normativas del desarrollo humano sostenible, puede convertirlo en una
herramienta de produccién de conocimiento de gran relevancia para encarar los desafios que
impone la realidad actual (Alvarez, Bertoni, Medina, 2023).

3.2.5. ;Qué hacer por el desarrollo? el enfoque propositivo

La impronta normativa de los estudios del desarrollo impone a la investigacién una tarea
adicional. Ademas de describir y explicar la realidad, ademas de indagar sobre sus posibles
trayectorias y escenarios futuros, se hace necesario contribuir a la elaboracion de propuestas de
accion que puedan traducirse en politicas publicas dirigidas a promover los cambios deseables y
evitar trayectorias no deseadas. En otras palabras, contribuir a la elaboraciéon de planes de
desarrollo.

La prospectiva y los estudios del futuro han venido a enriquecer la planificacion
estratégica, dandole a la misma las caracteristicas de un proceso mas dinamico, participativo y
sujeto a periddicas revisiones y ajustes. Se trata de concebir, elaborar y disefiar diversos
instrumentos para el accionar practico en la promocion del desarrollo.

No se trata de escribir recetas sino de realizar sugerencias y recomendaciones que puedan
orientar las politicas publicas de desarrollo a partir de los principios o valores que se persigue, el
diagnostico realizado y los resultados de los estudios prospectivos. En definitiva, se trata de
contribuir a la toma de decisiones para el DHS.

La planificacion estratégica constituye una herramienta critica, sustantiva en la accién
para el desarrollo. Los grandes desafios que enfrenta tienen que ver con que en la sociedad los
diversos actores se mueven con intereses distintos —a veces contrapuestos— y por tanto no es
obvio cudles son las mejores politicas o instrumentos a aplicar —aun en situaciones de consenso
sobre los objetivos a alcanzar—.

Parecerfa ser que la consulta y la participacion real a los distintos actores, grupos y clases
sociales en el proceso de planificacion e implementacion de acciones para el desarrollo constituye
un factor clave. La construccién de capacidades sociales para el cambio, la transformacion de los
diversos actores en agentes de desarrollo es lo que permitiria la auto sustentacion de las politicas.

En cualquier caso, los estudios del desarrollo no pueden dejar de incursionar en esta
cuestion propositiva y en los mecanismos para hacer posible lo necesario.

Un ejemplo de investigacion sobre cambio climatico, considerando el esquema
propuesto, podria ser el analisis de como las politicas de adaptacion al cambio climatico pueden
promover el desarrollo humano sostenible en comunidades rurales vulnerables. En este caso,
investigadores de diversas disciplinas, como climatologia, economia, sociologia, ecologfa, politicas
publicas, colaborarfan no solo compartiendo sus conocimientos, sino también integrando y
sintetizando ideas y métodos. Desde un enfoque normativo, los investigadores definirfan los



principios de justicia y equidad que deben guiar la intervencién, considerando que el desarrollo
no solo debe ser ambientalmente sostenible, sino también socialmente justo y econémicamente
viable. A través del marco tedrico, se explorarfan teorfas del cambio social, adaptaciones
tecnolégicas y enfoques participativos, para disefiar una estrategia que permita entender la
dinamica de las comunidades rurales afectadas y sus capacidades de adaptacion. A través del
analisis factico se combinaran datos cuantitativos, como mediciones de temperatura y
precipitaciones, y datos sociodemograficos de la comunidad y cualitativos, como entrevistas y
grupos focales, para comprender las percepciones y conocimientos locales. Desde el abordaje
prospectivo, se anticiparian las posibles trayectorias del cambio climatico en esas regiones y sus
efectos a largo plazo, disefiando soluciones viables y deseables que no solo aborden el presente,
sino también los futuros posibles. Finalmente, desde el enfoque propositivo se propondrian
politicas publicas adaptativas, impulsando la participacion local en la planificacion y ejecucion de
medidas, y fomentando la construcciéon de capacidades comunitarias para la sostenibilidad,
asegurando que las soluciones sean sostenibles y viables a largo plazo.

Recapitulacion

En este capitulo se trabajé sobre las implicancias para estudiar los problemas del
desarrollo que se derivan del caracter multidimensional y complejo del mismo, asi como de la
carga normativa que tiene el desarrollo como concepto.

En primer lugar, se discutié las limitaciones de ima una estrecha perspectiva
“cientificista” para abordar problemas complejos como los problemas del desarrollo y se sefial6
que el enfoque sistémico, necesario para dar cuenta de los mismos, induce a poner en practica
estrategias cognitivas integradoras como la multi, la interdisciplina y la transdisciplina.

En la segunda parte del capitulo, se present6 un esquema para pensar una posible manera
de organizar la investigacion de los problemas del desarrollo con foco en los aspectos
normativos, tedricos, empiricos, prospectivos y propositivos, en la convicciéon de que los estudios
del desarrollo deberian desembocar en la acciéon por el desarrollo.
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Capitulo 4. ;Como medir y valorar los procesos
de desarrollo?

Reto Bertoni, Cecilia Muniz y Antonella Vignolo

Lo que medimos afecta lo que hacemos; y si nuestras mediciones son erréneas, las decisiones pueden
estar distorsionadas.
—TJoseph Eugene Stiglitz, Amartya Sen y Jean-Paul Fitoussi., Repor? of the Commission on the
Measurement of Economic Performance and Social Progress.

Resumen

En los tres primeros capitulos de este Manual hemos buscado aproximarnos al concepto de
desarrollo, reflexionar sobre por qué se considera un proceso deseable y explorar distintas
maneras de estudiarlo. Ha llegado la hora de discutir cémo producir la informacién necesaria
para entender y explicar los problemas del desarrollo y, eventualmente, generar insumos para
poner en practica acciones para remover los obstaculos que se presentan para superarlos. A ello
trata de contribuir este capitulo preguntandonos como evaluar la situacién de las sociedades en
términos de desarrollo.

Abordar la complejidad propia de los problemas del desarrollo (véase capitulo 3) implica
posicionarse ante ella con disposicion a ensayar distintas estrategias para aproximarse a la
realidad, apelar a distintos métodos y utilizar diferentes técnicas. Es decir, tener una perspectiva
abierta y plural respecto a la metodologia a utilizar y priorizar siempre la necesidad de entender y
comprender frente a la elegancia formal del método.

Esto no significa desconocer la necesidad de la rigurosidad en la producciéon de conocimiento,
sino poner esto en juego para que el resultado de la investigacion sea pertinente y relevante para
la comprensiéon del problema en estudio y funcional a la concepciéon de estrategias para
superatlo.

A continuacion, después de discutir las estrategias, enfoques y técnicas que se pueden utilizar
para medir y valorar las distintas dimensiones involucradas en el desarrollo, se enfatiza en la
necesidad de buscar un abordaje integral de los problemas. Finalmente, se presentan algunos
indicadores que se utilizan habitualmente para medir y evaluar el Desarrollo Humano Sostenible
(DHS).

Palabras clave: medir el desarrollo, operacionalizacion, enfoques cuantitativos, enfoques cualitativos, métodos
mixctos o combinados, indice de desarrollo humano

4.1. Medir, valorar, interpretar

En el capitulo 1 se llevé a cabo una aproximacion al concepto de desarrollo, su evolucion
y las criticas que han recibido las sucesivas conceptualizaciones, dejando el mensaje de que
estamos ante un fenémeno multidimensional y complejo; en el capitulo 2 se discutio la
dimension ética, que siempre esta presente en las diferentes visiones sobre el desarrollo y brinda
sustento a la formulacién e identificacion de los problemas que presentan determinadas
sociedades para alcanzar formas de convivencia mas justas; en el capitulo 3 se propuso una
forma de estudiar el desarrollo sugiriendo que el punto de partida es la identificacién de cudl es el
desarrollo que se busca (dimensién ética), con base en ello se avanzarfa en la construccion de un
marco analitico y el disefio de una estrategia para evaluar como se encuentra la sociedad en
relacién a la situacion deseable. Contar con este diagndstico o estado del arte habilitaria a



explorar en los posibles desafios y oportunidades para identificar las posibles trayectorias futuras
y elaborar recomendaciones sobre cémo se puede actuar para potenciar la posibilidad de alcanzar
los escenarios deseables y evitar los no deseables.

En este capitulo se pone el foco en las estrategias, métodos y técnicas que se pueden
utilizar para medir y valorar al desarrollo al igual que las distintas dimensiones involucradas en
este proceso. Para ello, es importante detenernos en la forma de obtener informacién relevante
para realizar un diagndstico y habilitar un seguimiento del proceso. Es decir, herramientas que
permiten aproximarse a la realidad para poder comprenderla integralmente y contribuir con ello
a la superacion de los problemas del desarrollo. En tal sentido, se relaciona muy estrechamente
con lo tratado en el capitulo anterior al referir al “enfoque factico” “¢:Qué y cémo observar,
explorar, descubrir, describir y entender?”. Allf se afirma que esto implica buscar informacién y
construir evidencia para obtener una descripcion o diagnoéstico lo mas certero posible de la
situacién en que se encuentra una sociedad y que, para ello, es necesario disefiar una estrategia de
investigacién acorde con la complejidad del problema que se enfrenta.

Con base en ello, debe partirse de la idea de que el desarrollo es un fenémeno complejo
que se pretende estudiar y el concepto de desarrollo asumido (y por tanto la perspectiva ética
desde la que se plantea el problema) determinaran la estrategia de investigacion y la metodologia
a emplear. Tras ese objetivo se deben seleccionar, entre los diversos métodos y técnicas, los mas
adecuados para obtener la informacién necesaria.

Pero, en este contexto, los estudios del desarrollo se enfrentan a un extraordinario
desafio. Como quedd planteado en el capitulo 3, el método cientifico tradicional presenta un
conjunto de fortalezas al igual que algunas limitaciones para abordar los fenémenos complejos.
En primer lugar, porque parte de la premisa de que es necesaria la “neutralidad” del equipo
investigador y, este punto de partida entra en contradiccion con la idea de que la investigacion en
desarrollo comienza por definir el marco ético a partir del cual se identifican los problemas y se
formulan las preguntas de investigacion. En segundo lugar, porque adopta una estrategia
reduccionista que choca con la idea central del enfoque sistémico —propio de los estudios del
desarrollo— que se podria sintetizar en que el todo (la realidad) es mas que la suma de las partes.

Situado en este escenario, el estudio de los problemas del desarrollo se debe conducir en
un marco de pluralismo teérico y metodolégico al construir la estrategia de investigacion, la
adopcion, utilizacion y complementacion de distintos métodos y la permanente actitud critica
para interpretar los resultados obtenidos.

Entonces, al momento de explorar y definir estrategias para la observaciéon y
comprension de la realidad, se debe contemplar aquellas herramientas que pretenden medir el
desarrollo (enfoque metodolégico cuantitativo) y aquellas que apuntan a descubrir experiencias y
petcepciones de los actores y/o que analizan textos pata analizar posturas y significados
(enfoque metodoldgico cualitativo); pero también y fundamentalmente, construir mecanismo
para combinar la informacién cuantitativa y cualitativa con el objetivo de obtener una valoracion
integral (enfoque metodolégico mixtos o combinado).

Los métodos y sus técnicas asociadas habilitan la construccién de conocimiento relevante
para valorar —a partir del concepto de desarrollo que manejamos— en qué situaciéon se
encuentra una sociedad o grupo social. Esto implica medir, relevar percepciones, articular y
discutir la informacion para interpretarla de forma plausible y consistente.

Este capitulo presenta los distintos enfoques metodolégicos presentes en las ciencias
sociales, sus caracteristicas y la forma en que éstos contribuyen a poder estudiar los fenémenos
del desarrollo. Posteriormente, se profundiza en algunos indicadores que son utilizados
habitualmente en los estudios del desarrollo, a modo de ejemplificar como se puede interpretar y
comparar las distintas situaciones que atraviesan los paises en términos de desarrollo.



4.2. Enfoques metodolégicos: cuantitativo, cualitativo y mixto

En esta seccién proponemos revisar los enfoques metodolégicos existentes en las
ciencias sociales para posteriormente analizar como se puede tener un abordaje integral y
holistico de los problemas del desarrollo, como fue planteado en el capitulo 3. La aproximacioén
para medir, valorar e interpretar se puede basar en los distintos enfoques metodologicos
presentes para la investigacion en las ciencias sociales: cuantitativo, cualitativo y mixto. Estos se
diferencian en la naturaleza y tipo de los datos, la manera de recolectar la informacién y cémo
interpretarla, asf como en el rol entre quien investiga y el objeto de estudio, entre otras.

El cuantitativo, propone un abordaje con fines de medir y explicar, utilizando —en
general— un mecanismo deductivo, partiendo de las teorias y leyes generales a lo mas especifico.
Los datos que se obtienen son numéricos y para generarlos se precisa de muestras
representativas. El objetivo y la forma en la que se recolectan los datos influyen en el posterior
analisis, este suele ser al analisis de los cambios de una variable (ver definicién en seccion 4.4.1)
para poder sistematicamente describir procesos (Hernandez Sampieri et al, 2014).

Por otro lado, el cualitativo no pretende generalizar y tener muestras representativas sino
que tiene la intencién de analizar en profundidad casos concretos. Este pretende comprender a
las personas, situaciones, procesos, construyendo a partit de la informacién recabada,
clasificaciones y tipologias (analisis inductivo) en oposicién al analisis deductivo del enfoque
cuantitativo (Batthyany y Cabrera, 2011). El enfoque cualitativo trata de indagar con actores
claves (individuos, grupos, colectivos, organizaciones) como visualizan y perciben estos actores
un problema, cuan importante lo consideran, como entienden que puede solucionarse y cuan
plausible consideran su resolucion.

Esta vision dicotémica de los métodos en las ciencias sociales tiende a ser superado y es
habitual encontrar enfoques cuantitativos que no necesariamente parten de leyes generales para
“probarlas”, sino que utilizan las técnicas cuantitativas para identificar hechos y tendencias y a
partir de ellos discutir su dindmica y tratar de explicarlos. También es habitual que se utilice un
enfoque cuantitativo para medir opiniones subjetivas.

Justamente, por lo sefialado en el parrafo anterior es que en la metodologia de las ciencias
sociales (y en los estudios del desarrollo) se ha abierto paso el enfoque mixto —o métodos
combinados— que apela tanto a técnicas cualitativas como cuantitativas. La superacion de estas
visiones excluyentes ha dado lugar a esfuerzos por alcanzar una sintesis y se plantea que,
considerando que la realidad es lo suficientemente compleja como para no estar totalmente
reflejada en las medidas “objetivas™ ni en las percepciones “subjetivas”, se hace necesario asumir
el desatio de la complementariedad de ambas fuentes de conocimiento a través de estrategias,
métodos y técnicas capaces de combinar de forma plausible la informacién cuantitativa y
cualitativa (lo que se conoce como “triangulacion metodolégica”)'". Es asi que los datos que se
construyen con este enfoque tienen como objetivo aproximarse a través de la medicién
cuantitativa al igual que comprender diferentes aspectos de un determinado fenémeno.

Por lo tanto, al acercarse a distintos procesos de desarrollo se puede optar por diversos
enfoques, métodos o técnicas, dependiendo de lo que se desee saber. Es de la formulaciéon de
objetivos claros y concretos que se desprende la manera en que el equipo investigador se
aproxima al fenémeno a estudiar, de este modo la pregunta que gufa la investigacion es de suma
importancia para la eleccion de la metodologia a utilizar. A modo de ejemplo, se puede querer
saber como ha crecido la economia o la percepcion de las personas en cuanto al bienestar que el
crecimiento econémico ha (o no) producido en ellas. Asimismo, se puede recolectar informacion
de resultados o del propio proceso y gestion de las politicas publicas. Para poner otro ejemplo, si

' Véase por ejemplo lo planteado por Batthyany y Cabrera (2011)



una politica tiene como objetivo la creaciéon de mas plazas publicas y se propone hacerlo de
forma participativa, a la hora de evaluar la efectividad de la politica se puede corroborar la
cantidad de plazas creadas en el periodo (evaluando el resultado), o también la cantidad de
instancias participativas que hubo en la planificacién de esas plazas (proceso). En este ejemplo el
enfoque es cuantitativo porque los nimeros nada indican sobre la percepcion que la poblacion
tiene sobre esas plazas. Se podria entonces hacer encuestas de satisfaccion, para tener un
componente cualitativo de la valoracién que le da el publico destinatario a la politica publica
llevada a cabo o utilizar alguna otra técnica cualitativa de las que se presentan a continuacion.

4.3. Herramientas cualitativas

Desde el enfoque cualitativo las herramientas a utilizar tendran la finalidad de
comprender en profundidad el fenémeno a estudiar. Una de las técnicas utilizadas desde este
enfoque es la entrevista. Corbetta (2007) diferencia entre entrevistas cuantitativas y cualitativas
dependiendo del tipo de flexibilidad que tengan, caracterizando a las entrevistas cuantitativas
como cuestionarios estandarizados mientras que las cualitativas tienen un formato de entrevista
libre. Las caracteristicas de este tipo de entrevista son la falta de estandarizacién: el objetivo es
comprender céomo el sujeto estudiado entiende la realidad sin partir de conceptos previos, se
prioriza la voz de la persona entrevistada, hay flexibilidad para cada entrevista por lo que no se
requiere ceflirse a un guidn, no se aspira a una muestra representativa.

Adicionalmente, otra técnica posible a utilizar son los grupos de discusion en los cuales
se cita entre 5 a 10 personas a debatir sobre una tematica. Este grupo no puede existir
previamente, sino que se crea especificamente para el cometido y las personas son seleccionadas
segun las relaciones sociales que se quiera tener representadas. (Delgado y Gutiérrez,1999 como
se cit6 en Batthyany y Cabrera, 2011). Lo que se busca con estos grupos es mediante una serie de
preguntas, analizar los discursos de quienes participan.

El enfoque cualitativo también comprende el analisis de documentos, como instrumento
para aproximarse a identificar e interpretar posicionamientos de personas u organizaciones
respecto a determinado tema o problematica, pero también identificar o interpretar ciertos
patrones o maneras de argumentaciéon. Para ello, es importante definir un conjunto de
dimensiones a analizar en los documentos, sin dejar de reconocer, las fortalezas y debilidades que
esta herramienta plantea.

Finalmente, es importante remarcar que, desde un enfoque cualitativo, la finalidad del
analisis posterior (independientemente de la técnica) no sera generar relaciones entre variables de
alcance general, sino una mayor compresiéon de los sujetos o fendmenos estudiados. “El punto
de partida (tanto para el analisis de los datos como para la reflexion tedrica) lo constituye el
individuo, no la variable” (Corbetta, 2007, p. 349).

4.4. Cuantificar: la operacionalizacion de los conceptos

Como vimos en las secciones anteriores, para aproximarnos a los problemas del
desarrollo, podemos optar por utilizar métodos y técnicas de los enfoques cuantitativos,
cualitativos o hacer una combinacién utilizando métodos mixtos. Entre estos, el cuantitativo
busca medir y explicar los fenémenos sociales obteniendo datos numéricos. No obstante, en las
ciencias sociales resulta complicado generar mediciones y reducir a un ndmero
conceptualizaciones abstractas de la sociedad, como lo es el desarrollo. A pesar de ello,
necesitamos aproximarnos a entender la realidad para interpretar e incidir sobre los procesos de
desarrollo. Las mediciones son utiles para realizar diagnosticos, evaluar el estado de las
sociedades, identificar cuales han sido los cambios en el tiempo y efectuar comparaciones entre
diferentes sociedades. Para lograrlo, es fundamental “aterrizar” el concepto, es decir,
operacionalizarlo.



4.4.1 De las dimensiones a los indicadores

La operacionalizacion es una etapa fundamental de la investigacion que consiste en pasar de
un concepto tedrico a un término plausible de mediciéon (Batthyany y Cabrera, 2011). En este
sentido, la nocién de desarrollo que se elija va a influir en la manera en que se operacionalice el
concepto y, por lo tanto, se mida. Esta metodologia fue propuesta por Paul Laszarsfeld
(1901-1976) y consiste en descomponer el concepto abstracto en variables (De los Campos,
2004).

Las variables pueden entenderse como “caracteristicas o cualidades de la realidad
susceptibles de adoptar diferentes valores” (Batthyany y Cabrera, 2011, p. 55). Los valores que
toman las variables no son solo numéricos —como el ingreso, la edad, los afios de estudio—,
también pueden ser categdricos —como el género, la ocupacion laboral, el pais de nacimiento.

En algunos casos los conceptos son complejos y no pueden traducirse en una unica
variable para su medicién, ya que resumen una multiplicidad de aspectos y es importante
observar multiples aristas del fenémeno. En esos casos es necesario que el proceso de
operacionalizacién implique una descomposicion en subconceptos o dimensiones. Las dimensiones
pueden entenderse como partes o aristas del concepto que se quiere medir. Si bien las
dimensiones siguen siendo nociones abstractas, y por tanto no son observables empiricamente,
son mas acotadas.

Una vez definida las dimensiones, es posible aproximarse a ellas a través de indicadores.
Los indicadores son caracteristicas especificas, observables y medibles de cada dimensién. Es
muy dificil que los indicadores capten la complejidad de los conceptos en las ciencias sociales.
Por eso es importante elegir los indicadores de modo que haya la mejor correspondencia entre el
plano conceptual de las dimensiones y el empirico de las mediciones.

Figura 4.1. Esquema de concepto-dimension-indicador

INDICADOR Al

INDICADOR A2

ON B INDICADOR Bl

Fuente: elaboracién propia con base en (Batthyany y Cabrera, 2011)

Para ilustrar el proceso planteemos el siguiente ejemplo: queremos evaluar el estado
alimenticio de nifios y nifias de escuelas de tiempo completo. Para medir ese concepto vamos a
aplicar el método de operacionalizaciéon. Lo primero es descomponerlo en dimensiones: una
dimension puede ser el estado nutricional apropiado y otra puede ser el consumo calérico
adecuado. Una vez definidas las dos dimensiones, hay que definir indicadores. Para la primera
dimension (estado nutricional apropiado) se puede utilizar el siguiente indicador: porcentaje de
nifios y nifias con peso y talla acorde a su edad. Para la segunda dimensién (consumo calérico
adecuado) se puede utilizar el indicador: porcentaje de nifios y nifias que tienen un consumo
calérico diario acorde a los requerimientos energéticos para su edad.



4.4.2 Operacionalizar el desarrollo

El concepto de desarrollo ha evolucionado a lo largo del tiempo, como se planted en el
capitulo 1, y junto con él también sus formas de mediciéon. En sus origenes, la Economia del
Desarrollo consideraba que el Producto Interno Bruto (PIB) —el valor total de los bienes y
servicios producidos por un pais en un afio— era suficiente para cuantificar el desarrollo, ya que
se consideraba que la dimensién econémica era la unica relevante, porque el crecimiento
econémico constitufa una condicioén necesaria y suficiente para el desarrollo. Actualmente existe
un mayor consenso de que el desarrollo como fenémeno y concepto es multidimensional y,
como tal, puede ser estudiado en dimensiones para su mejor comprension.

En los préximos capitulos de este manual se desarrollan la dimensiéon institucional
(capitulo 5), la dimensién econémica (capitulo 6), la dimensién social (capitulo 7) y la dimensién
ambiental (capitulo 8) en los procesos de ampliaciéon de capacidades que implica el desarrollo.
Segun la postura tedrica adoptada, cada una de estas dimensiones tiene diferentes indicadores
entre los que se puede elegir para ver en el plano empirico caracteristicas y aspectos de los
procesos de desarrollo.

®  Dimension  institucional. Los entornos institucionales inciden en la generaciéon de
capacidades individuales y colectivas de la sociedad para que los procesos de desarrollo se
posibiliten. Existen indicadores sugeridos por la ONU para monitorear a los paises en
materia de desarrollo institucional, como lo son la proporcién de la poblacion que
considera que la adopcién de decisiones es inclusiva y responde a sus necesidades o la
existencia de instituciones nacionales independientes de derechos humanos.

®  Dimension econdmica. En los procesos de desarrollo las bases materiales son importantes,
pero no suficientes. Vinculado al concepto de crecimiento econémico, podemos
encontrar indicadores como el PIB per capita, que nos da cuenta del valor de la
produccién por persona generada en un pais en un afio determinado. Por otro lado,
relacionados al desarrollo econémico miramos indicadores como el porcentaje del gasto
en investigacion y desarrollo en relacion al gasto total o el nivel de formacién de los
trabajadores o el grado de diversificacion de la economia, lo que nos da cuenta de la
calidad de la actividad econémica.

®  Dimension social. La pobreza y las desigualdades estructurales son obsticulos a los
procesos de ampliaciéon de las capacidades de las personas. En este sentido, existen
diferentes indicadores para medir la pobreza segun la conceptualizaciéon que se opte.
Quienes ven la pobreza como insuficiencia de ingreso eligen como indicador la tasa de
pobreza a partir del método de la linea de ingreso. En cambio, quienes ven la pobreza
desde una mirada mas integral, pueden elegir como indicador la tasa de pobreza a partir
del método de Necesidades Basicas Insatisfechas o también indicadores mas complejos
que darfan cuenta de la denominada pobreza multidimensional.

®  Dimension ambiental. Los problemas ambientales derivados de la relacion entre las personas
y el entorno en los procesos para satisfacer nuestras necesidades nos recuerdan la
importancia de estudiar qué pasa en materia ambiental. Un indicador al que se puede
recurrir es la huella ecoldgica, que nos da indicio del impacto que generan en el ambiente
las actividades productivas de los humanos.

Siguiendo a De los Campos (2004) e Irarrazaval (2006), cuando se seleccionan o se
construyen indicadores, se deben considerarse los siguientes principios:
1. Validez: que el indicador se corresponda conceptualmente con lo que pretende medir.

2. Confiabilidad: que las fuentes, los instrumentos y los procesos de recoleccion de datos
utilizados en el indicadot sean confiables.



3. Sensibilidad: que el indicador capte las variaciones dentro de la escala de medicion.

4. Sencillez: que la formulacién conceptual y la forma de cilculo del indicador sean
precisos; de lo contrario, puede inducir a errores de calculo o interpretacion.

4.4.3 De los indicadores a los indices

Los indicadores individuales expresan generalmente aspectos puntuales de una
dimension. Cuando una dimension se descompone en diferentes indicadores, los indicadores por
s{ solos nos brindan informacién fragmentaria, parcial, que debe ser integrada o sintetizada para
obtener un valor unico que exprese lo que ocurre con la dimension en la realidad (Batthyany y
Cabrera, 2011). Para ello es necesario construir un Zudice complejo; a través de su construccion
podemos agregar distintos indicadores y mostrar de forma sintética la evolucion de la dimension
en cuestion.

Rodriguez Jaume (2000) lo define como una medida obtenida por la agrupacion adecuada
de wvarios indicadores, por lo que representa una o varias dimensiones del concepto
operacionalizado. Esta nueva operacionalizaciéon de varios indicadores en un solo indice implica
tomar decisiones respecto a su agrupacion, es decir, sobre como se van a agregar los indicadores.

Para calcular un indice complejo es necesario que las distintas medidas se transformen en
una escala de medicién comun para facilitar su agregacion (Cea D’Ancona, 1996, como se cité en
Batthyany y Cabrera, 2011). Hay dos tipos de indices complejos: sumatorios simples —todos los
indicadores tienen el mismo peso— y ponderados —se otorga un peso diferente a los diferentes
indicadores en funcién de la influencia relativa que a cada uno se le atribuye.

Por ejemplo, para observar la dimension institucional del desarrollo podemos fijarnos en
el indice de democracia, el cual se va a manejar en el capitulo 5. Dicho indice identifica cinco
dimensiones fundamentales para una democracia plena: proceso electoral y pluralismo; libertades
civiles; funcionamiento del gobierno; participacion politica y cultura politica. Para cada una de
ellas construye indices a partir de la combinacién de mas de 60 indicadores y luego sintetiza esos
cinco a partir de un promedio simple en una sola medida que va del 0 al 10.

También existen los Zudices simples, que a diferencia de los complejos, se construyen a
partir de la transformaciéon de un unico indicador. Estos pueden utilizarse tanto para comparar la
evolucién de una variable en el tiempo, como para ajustar su escala de medida mediante procesos
de estandarizacion.

4.5. El Indice de Desarrollo Humano

El significado del desarrollo ha ido cambiando en el transcurso del tiempo, y como vimos
en la seccién anterior, segun qué conceptualizaciéon se haga del desarrollo, es la consiguiente
operacionalizacién en variables y la resultante mediciéon. Como se fue planteado en el capitulo 1,
el Desarrollo Humano como concepto comienza a conformarse en la década de los 80. Ya en la
década previa, en 1970, varios autores, apartandose de la vision economicista del desarrollo,
argumentaban que el foco no debfa estar puesto tanto en la riqueza de los paises, sino en como
generar las condiciones para un mayor bienestar de las personas, en sentido amplio, no sélo
material. En ese contexto critico hacia la Economia del Desarrollo, surge la nociéon de Desarrollo
Humano. Este concepto es promovido por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y se inspira en el enfoque de las capacidades desarrollado por Amartya Sen. Para
aproximarse a este concepto se ha ideado el Indice de Desarrollo Humano (IDH).

Asi, el economista paquistani Mahbub ul Haq construyd, junto a Sen, el IDH a partir de
entender al Desarrollo Humano como «un proceso por el cual se amplian las oportunidades de la
gente» (PNUD, 1990). Toman tres oportunidades como las claves esenciales para llevar a cabo
vidas que valgan la pena: disfrutar de una vida prolongada y saludable; acceder a educacién de



calidad; y tener acceso a los recursos necesarios para lograr un nivel de vida decente. De esta
manera, el desarrollo va mas alla de la expansién de la riqueza y abarca otros aspectos sin los
cuales los seres humanos no podrian vivir plenamente. Como el propio Sen sefiala, en la Edicion
del Vigésimo Aniversario del Informe de Desarrollo Humano (PNUD, 2010), el indice se
elaboré como un indicador simple, sencillo, similar al PIB y que funciona como una alternativa
explicita a este, por abarcar otros aspectos importantes ademads del ingreso. No obstante, esto no
significa que el indice traduce fielmente el concepto de desarrollo que maneja el autor: el
Desarrollo Humano va mucho mas alla de estas tres dimensiones.

Desde su formulacion inicial el IDH no ha permanecido como una herramienta estatica
de medicion, sino que ha sabido nutrirse de las criticas recibidas para mejorar su forma de medir
el Desarrollo Humano. Es asi que en el anio 2010 se modificaron su forma de calculo original y
algunos de los indicadores utilizados. Desde entonces las dimensiones y los indicadores
calculados en la actualidad son los siguientes:

® Dimension educacin se mide mediante dos indicadores: afios promedio de instruccion,
que refiere a los afios de escolarizaciéon para personas adultas mayores de 25 afios, y
afios esperados de instruccion, que refiere a los afios previstos de escolarizacion para
nifios y nifias en edad escolar.

® Dimension vida larga y saludable se mide con el indicador esperanza de vida al nacer,
entendido como el promedio de afios que una persona puede esperar vivir desde su
nacimiento.

® la dimension nivel de vida digno se mide a través del indicador ingreso nacional bruto
(INB) per capita (en ddlares ppa), que recoge el valor total de los bienes y servicios
producidos por un pafs, incluyendo los ingresos provenientes del extranjero (como
remesas o beneficios de inversiones externas), dividido entre su poblacién.

Figura 4.2. Construccion del IDH
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Fuente: elaboracién propia con base en PNUD.

El método de calculo es el siguiente, para cada indicador se establecen valores maximos y
minimos para pasar de escalas de 0 a 1, posteriormente se calcula la media geométrica de cada
dimension y el IDH representa la media geométrica de los indices normalizados que miden los
logros en cada dimensién. El indice sintetiza entonces los indicadores de las tres dimensiones en
un solo nimero que oscila entre 0 y 1, permitiendo cuantificar el grado de Desarrollo Humano
de los pafses, siendo mas elevado el nivel Desarrollo Humano cuanto mas se aproxime la
medicién al valor de 1.

La primera edicién del indice, asi como las subsiguientes, demostraron que algunos paises
con eclevados niveles de ingreso, presentan desempefios magros en indicadores como
alfabetizacion o esperanza de vida; a la inversa, algunos paises con niveles de ingreso mucho mas


https://hdr.undp.org/data-center/human-development-index#/indicies/HDI

modestos obtenfan logros en esos indicadores sensiblemente mejores que los paises del primer
grupo. Esto reflejaba las posibilidades del indice como instrumento para la toma de decisiones en
politicas publicas y como forma de hacer visibles los problemas mas acuciantes de algunas
regiones del planeta.

Desde el Informe sobre Desarrollo Humano de 2014 se ha introducido un sistema de
puntos de corte fijos para clasificar en cuatro categorias de logros en materia de Desarrollo
Humano (PNUD) como puede verse en el Informe 2024.

Tabla 4.1. Categorias de Desarrollo Humano

Categoria Puntos de corte
Desarrollo Humano muy alto 0,800 y mas
Desarrollo Humano alto 0,700 - 0,799
Desarrollo Humano medio 0,550 - 0,699
Desarrollo Humano bajo Por debajo de 0,550

Fuente: Tomado de PNUD (2024)

En el mapa de la Figura 4.3., podemos observar los grupos de paises segun el nivel de
desarrollo a partir de la clasificacion recién detallada y qué pasa con los niveles de Desarrollo
Humano en las diferentes regiones, segun el IDH de 2023.

Por ejemplo, en Africa ningin pafs alcanza niveles de Desarrollo Humano muy alto, por
el contrario, la mayorfa se ubican en niveles medios y bajos. En cambio, Europa es el continente
con mayor concentracion de pafses con niveles de desarrollo muy alto. América del Sur, por su
parte, tiene algunos pafses con Desarrollo Humano muy alto —como Chile, Argentina, Uruguay—,
pero también paises con Desarrollo Humano alto y hasta medio.

Figura 4.3. Grupos del IDH, 2023
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Fuente: Tomado de Our World in Data con base en datos PNUD (2024)
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Como dice el Informe de Desarrollo Humano 2020 (PNUD, 2020 p. 13) “El desarrollo
es dinamico; las prioridades y los valores cambian. Los parametros utilizados también deberfan
hacerlo. Esta es la razén por la que las herramientas empleadas para medir el Desarrollo
Humano han evolucionado sin cesar”. En ese sentido, a lo largo de los afios se han creado una
serie de indices complementarios (PNUD, 2024). Desde 2010 se han calculado tres indices: el
IDH ajustado por Desigualdad (IDHD), el indice de Desigualdad de Género y el Indice de
Pobreza Multidimensional. En el Informe de 2014 se introdujo el Indice de Desarrollo de
Género. Finalmente, en el Informe de 2020 se introdujo el IDH ajustado por presiones
planetarias (IDH-P). Estos indicadores buscan aportar una mirada mas amplia sobre la situacion
de los paises y corregir algunas de las criticas que se le hacen al IDH para reflejar mejor la
realidad.

Resulta interesante observar cémo al ajustar o corregir el IDH por algunas de las
medidas complementarias como desigualdad o presiones planetarias se ve afectado el lugar que
ocupan en el ranking los distintos paises. En la Tabla 4.2 encontramos para paises seleccionados
la comparacion entre los valores del IDH, el IDH-D y el IDH-P y sus posiciones en los rankings.
La columna diferencia en el ranking corresponde a cémo se ve afectada la posicién de cada pais en
el ranking del IDH ajustado, en comparacién con su posicion en el ranking del IDH. Una
diferencia de O significa que permanece en el mismo lugar, mientras que un valor negativo
significa un descenso y un valor positivo un ascenso en el ranking, Debe tenerse en cuenta que
para el IDH se consideran 193 paises y para los ajustados 165 y 154, respectivamente.

Tabla 4.2. Comparacion del IDH, el IDH ajustado por Desigualdad IDHD) y el IDH ajustado
por presiones planetarias (IDH-P) para paises seleccionados (2022)

IDH IDH-D IDH-P
Pais VALOR RANKING VALOR DIFE. VALOR DIE
RANKING RANKING

Noruega 0,966 2 0,903 0 0,808 -12
Estados 0,927 20 0,823 -8 0,740 -30
Unidos

Uruguay 0,830 52 0,720 -7 0,784 + 21
China 0,788 75 0,662 -1 0,679 -22
Niger 0,394 189 0,262 0 0,389 0

Fuente: Elaboraciéon propia con base en datos de PNUD (2024)
Recapitulacion

Una vez definido el desarrollo, remarcado su componente ético y entendido como
abordar su estudio, surge la necesidad de obtener informacién para con ella poder valorar, medir
e interpretar los procesos de desarrollo. La manera en que se realice este acercamiento empirico
dependera del objetivo y la pregunta que motive cada investigacion. A lo largo de este capitulo se
han presentado enfoques cualitativos y cuantitativos, cuestionando su pertinencia en fenémenos
que, en la mayorfa de los casos, precisan un abordaje mas integral y de este modo se ha sefialado
la relevancia de los enfoques mixtos.

Finalmente, entendiendo que para poder generar informacion y posteriores acciones se
necesita un estado de situacién, se ha hecho una profundizacién en indicadores comtinmente
utilizados en los estudios del desarrollo, en particular el Indice de Desarrollo Humano. Se
presenté su forma de medicién, sus limitantes y posibles adaptaciones para contemplar
dimensiones que en primera instancia el IDH no logra recoger, observando as{ cémo la manera



en que se construye el indicador, y qué dimensiones incluye, repercute en la valoraciéon que se
pueda obtener de un mismo fenémeno.
shofok

De esta manera concluimos con la primera parte del manual que dedicamos a discutir
qué es y cémo se estudia el desarrollo.

En los siguientes cuatro capitulos, el foco estard puesto en las diferentes dimensiones que
componen o integran el concepto de desarrollo (institucional, econémica, social y ambiental). En
cada uno de ellos, luego de presentar y discutir los problemas del desarrollo asociados a dicha
dimension, se ofrece una aproximacion a los instrumentos de medicién utilizados habitualmente
para describir la situacion de las distintas sociedades y, eventualmente, como han evolucionado
en el tiempo. Como podra observarse, prevalecen en los cuatro capitulos siguientes un enfoque
cuantitativo pata presentar los indicadores y/o indices mas utilizados. A partir de ello se puede
contar con informacién para saber cuan lejos (o no) se hallan dichas sociedades de los escenarios
deseables (desde ciertas perspectivas normativas y tedricas). Por supuesto, se trata s6lo de una
forma preliminar de aproximarnos a cémo se puede observar, medir e interpretar, ya que
también se sefialan las limitaciones que tienen estos instrumentos para dar una vision integral del
fenémeno.

En los ultimos dos capitulos (dedicados a la dimension territorial del desarrollo y a la
emergencia del conflicto en el marco de la implementacién de proyectos de desarrollo) junto a
indicadores e indices se discuten algunas técnicas cualitativas que enriquecen la comprension de
los fendmenos en estudio.
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Capitulo 5. Instituciones para el desarrollo

Reto Bertoni y Amalia Stuhldreher
El desarrollo humano esta fuertemente vinculado a las instituciones, pues son necesarias para la
expansion de las capacidades humanas.
—Traducido de Amartya Sen, Commodities and Capabilities.

Resumen

Si se lee con atencidn lo discutido en los capitulos 1 y 2, no deberfa caber duda que el concepto
de desarrollo tiene un fuerte componente ético-normativo, es decir incorpora un conjunto de
ideas sobre lo que es bueno, justo, deseable. Pues bien, para que estas ideas sean la base de las
relaciones sociales, es necesario que las sociedades definan y pongan en practica ciertas normas
que incentiven algunas conductas y desestimulen otras. Estas normas o reglas son claves y
configuran el entramado organizativo-institucional de una sociedad. Ahora bien qué son las
instituciones y las organizaciones? En el presente capitulo se formulan definiciones para saber de
qué se trata y se discute el entorno institucional mas adecuado para favorecer la ampliacion de las
capacidades de las personas, asi como para generar trayectorias sostenibles de desarrollo. En ese
sentido, se problematizan las relaciones existentes entre los marcos institucionales y el enfoque
ético del desarrollo. Se sostiene que la democracia constituye una institucién marco de la que se
derivan instituciones especificas que tienden a ser compatibles con la nocién del desarrollo como
libertad y también se presentan algunas de las tensiones inherentes a la democracia. Finalmente,
se introduce el concepto de gobernanza para una mejor comprension de los espacios y formas
de participacion democratica. L.a pregunta que orienta este capitulo es: scomo deben ser los
entornos institucionales o las configuraciones organizativo-institucionales para alentar procesos
de expansion de las capacidades? Si al finalizar la lectura se puede responder asertivamente a esta
pregunta se habra alcanzado el objetivo de aprendizaje perseguido.

Palabras clave: instituciones, democracia; estado democritico de derecho, gobernanza, capacidades.

5.1. Instituciones formales e informales, organizaciones y sistema
organizativo-institucional

Las instituciones son “reglas”. Histéricamente todos los grupos humanos, sin importar

su grado de complejidad, han generado leyes, normas de conducta, acuerdos para la interaccién

entre individuos y grupos por lo que las instituciones existen desde la aparicion misma de la
humanidad. Sin embargo, a pesar de lo anejo de su existencia, aun persiste la dificultad de

adoptar una definicién de instituciones ampliamente aceptada.



Una conceptualizacién bastante extendida en las ciencias sociales es aquella propuesta por

Douglass North y su teorfa del cambio institucional. El autor (que recibi6 el Premio Nobel de
Economia en 1993) ha definido a las instituciones como las reglas del juego en una sociedad. En
este sentido las instituciones serfan “las limitaciones (reglas) ideadas por el hombre que dan
forma a la interaccién humana. Es decir, que estructuran incentivos en el intercambio humano,
sea politico, social o econémico” (North, 1990, p. 13). Por la via de incentivar determinadas
acciones y desincentivar otras, las instituciones reducen la incertidumbre de los individuos
respecto a la forma en que actuaran sus congéneres ante determinado estimulo; es decir que en
alguna medida permiten prever como actuaran los demas ante determinada situacién y orientan
el accionar individual y colectivo.

En su teorfa de las instituciones, North distingue entre instituciones formales e
informales. Las primeras son explicitas, muchas veces se encuentran «escritas» y son «oficialesy.
Entre ellas se encuentran las leyes, decretos, ordenanzas, reglamentos, estatutos, etc. Las
segundas suelen ser implicitas, pero aun asf moldean la conducta de las personas, y en ocasiones
pueden ser mas «fuertes» que las formales. El elemento clave de esta definiciéon radica en que
existe una institucion informal en tanto los actores crean que el incumplimiento o quiebre de la
norma no escrita efectivamente tendra sanciones, las que podrian llegar a concretarse en la
exclusién del grupo de pertenencia respectivo.

Reafirmando entonces la idea central desarrollada hasta el momento, puede decirse que
tanto las reglas formales como las informales buscan dar un marco de seguridad y confiabilidad
en relacién a las acciones y modos de operar de los individuos y grupos dentro de las estructuras
sociales, reduciendo los margenes de incertidumbre y proveyendo una estructura estable para la
interaccién humana. Pero, no se trata solamente de reglas que, por la prohibicién y el temor a las
sanciones, impiden que pasen cosas; también hay reglas que promueven comportamientos, que
estimulan conductas y por tanto contribuyen a que ocurran cosas. A modo de ejemplo, reglas
formales e informales que premian o reconocen o incluso benefician a quien realiza ciertas
practicas: la ayuda a otros, la solidaridad, la cooperacién, la participacion en la toma de
decisiones.

Las instituciones moldean las elecciones de las personas por la via de favorecer
determinados comportamientos y desfavorecer otros. Todos aprendemos estas reglas del juego
sin saber en ocasiones como ni cuando. Por ejemplo, al empezar un curso, el profesor o la
profesora nos indica qué se espera de nosotros, qué puede hacerse y qué no. Aprendemos asi las
instituciones formales que rigen el curso, y nos formamos expectativas respecto a qué debemos
esperar de nuestra acciéon y la de los otros. El profesor nos informara que, entre estas reglas
establecidas, existe una que sanciona la accidén de copiar en un examen. Efectivamente, existen
estatutos, reglamentos disciplinarios, etc. que, habiendo sido aprobados por la autoridad
respectiva, nos permite prever que si el profesor nos ve copiando seremos sancionados. De esta
forma estas instituciones buscan modelar nuestro comportamiento, castigando la accién de
copiar y favoreciendo la accién de estudiar, pues solo asi podriamos aprobar el curso. Todo
estudiante sabe, sin embargo, que el riesgo de ser sancionado por copiar solo existe si lo ve el
profesor; y que en cambio no debe preocuparse de que lo vean otros estudiantes, ya que
probablemente ninguno informara al docente que su compafiero esta copiando. Es esta una
instituciéon informal —no delatar a otro estudiante por hacer trampa—, que en este caso ampara
el comportamiento que la instituciéon formal trata de reprimir. En general no sabemos como ni
cuando aprendimos esta «regla del juego» no escrita, pero todo estudiante la conoce vy, lo que es
mas importante, la respeta, aunque genere una situacion de desigualdad entre los estudiantes y
esté sancionada por una norma formal.

Algo que estas dos instituciones contradictorias tienen en comun es que ambas sancionan al
que viole la regla, aunque lo hacen de distinta manera. Si un estudiante es atrapado copiando,
recibira una determinada sancién segun los procedimientos descritos en la institucion formal que



prohibe dicha practica. En el caso del estudiante delator, no hay ninguna norma escrita que
indique la sanciéon por violar esta institucion informal, pero todo estudiante sabe que
seguramente existira una sanciéon moral de sus compafieros, quienes lo tildaran de «alcahuete». La
seguridad de esta sancion para el infractor es tan fuerte que en ella se basa la seguridad de quien
copia de que no sera delatado. En resumen, tanto las instituciones formales como las informales
moldean el comportamiento de los agentes, sancionan a los infractores y reducen la
incertidumbre de un individuo respecto al comportamiento de los otros. El caso de que unas
sean «oficiales», y se encuentren «escritas», no las hace necesariamente mas fuertes en el sentido
de su capacidad de incidir en la conducta de las personas. Es mas bien la certeza y el grado de la
sanciéon —o el premio— en caso de que viole o no una instituciéon —sea formal o informal— lo
que resulta en su efectividad.

Retomando a North, cabe realizar una diferenciacién entre instituciones y organizaciones,
dado que a menudo suelen confundirse. Las organizaciones pueden ser definidas como grupos
de individuos asociados en funcién de objetivos y/o valores comunes. Por lo tanto, si las
instituciones son las reglas del juego, las organizaciones son los jugadores del juego. Asimismo,
esto implica que las reglas determinan la forma en la que los jugadores deberan proceder en
funcién de sus objetivos.

Por ejemplo, pensemos en un periodo electoral, en el cual la ciudadania elegira entre
diferentes candidatos/as a la Presidencia. Las reglas del sistema electoral —es decir, si la
Presidencia se alcanza por mayorfa absoluta, mayoria relativa, en primera vuelta o en segunda
vuelta o balotaje— forman parte de las instituciones, mientras que los partidos politicos son
ejemplos de organizaciones —ellos «juegan» segun las reglas definidas en el sistema institucional.

Pensemos también en una legislacion laboral que establece la negociacion colectiva de los
salarios y condiciones de trabajo: ello orienta el accionar de trabajadores y empleadores. Aquella
legislacion es la institucion -la regla- que define cémo deben actuar las organizaciones: sindicatos
o centrales sindicales y las empresas o confederacion de empresas.

Ia forma en que se estructuran -en una determinada sociedad y en un determinado
tiempo histérico- las instituciones -formales e informales- y las organizaciones, constituyen el
entorno institucional o sistema organizativo-institucional. Se trata de un sistema complejo y
dinamico resultado de la interaccion entre instituciones formales e informales, organizaciones y
agentes individuales que genera un determinado contexto para el desarrollo (o no) de las
capacidades individuales y colectivas.

5.2. Formas y funciones de las instituciones

Teniendo presente lo que se ha planteado en la seccién anterior es muy tentador
preguntarse jcuales serfan las mejores instituciones o cual serfa el mejor sistema organizativo
institucional para el desarrollo? Y la respuesta no sélo no es obvia, sino que -dado el caracter
histérico y por tanto especifico de los procesos de desarrollo- no hay una respuesta unica. S{
podemos preguntarnos qué funciones deben cumplir las instituciones y qué formas podrian
adoptar.

En este sentido Ha-Joon Chang (2005), nos advierte que la dificultad de acordar qué se
entiende por instituciones implica también una dificultad en consensuar sobre la funcién que las
instituciones deben cumplir o, dicho de otra manera, qué responsabilidad les cabe en la
promocién del desarrollo. Para analizar dicho problema, desde la teoria de las instituciones el
autor propone una distincion analitica entre formas y funciones de las mismas.

La idea basica radica en que existen ciertas “funciones” que las instituciones deben
cumplir para alcanzar los objetivos del desarrollo y que, para ello, existen determinadas “formas
institucionales” que contribuyen a que dichas funciones se efectivicen. Con el término
“funciones” refiere al rol que las instituciones deben cumplir y el tipo de problemas que deben
solucionar, siendo estos de caricter mas bien general, es decir que afectan a todas —o casi
todas— las sociedades en el proceso de desarrollo. Entre ellos se encuentran el desarrollo



econémico, la sustentabilidad ambiental, la reduccién de las desigualdades, etc. Con el término
“formas”, en cambio, refiere al tipo concreto de instituciones que se crean para solucionar dichos
problemas, es decir, para cumplir adecuadamente su funcion.

Lo importante en esta distinciéon es que a determinadas funciones no les corresponden
necesariamente determinadas formas institucionales, asi como tampoco puede afirmarse que
formas particulares de instituciones garanticen resultados especificos; ya que una institucion
puede cumplir mas de una funcién y, a su vez, la misma funcién puede ser cumplida por
diferentes instituciones en diferentes sociedades y momentos histéricos.

Por ejemplo, existe consenso en que el Estado debe brindar una justicia imparcial, siendo
esta una funcién central que las instituciones deben cumplir para promover el desarrollo. Sin
embargo, diferentes paises intentan alcanzar dicho objetivo siguiendo formas institucionales que
pueden diferir entre si. En algunos casos, se utilizan jurados de ciudadanos para emitir el fallo, en
tanto en otros el fallo corresponde a un personal especializado —los jueces—. En ocasiones los
cargos para estas funciones —por ejemplo, jueces y fiscales— se alcanzan mediante un sistema
de concursos que se supone meritocratico —es decir que evalua los méritos técnicos y la
experiencia de los postulantes—, mientras que en otras son el resultado de un proceso
eleccionario, similar al seguido para elegir a los legisladores.

Se trata en todos esos casos de diferentes formas para la misma funcién, pero también
puede ocurrir que una misma forma institucional cumpla funciones totalmente disimiles. Esto
ocurre en especial al interactuar las instituciones formales con las informales. Si bien dos pafses
pueden tener exactamente el mismo poder judicial —en lo que refiere a su forma—, es posible
que uno cumpla la funcién de impartir justicia imparcialmente, en tanto el otro se caracterice, por
lo contrario, como consecuencia de la corrupcion o de prejuicios profundamente arraigados que
perjudican a determinados grupos o sectores —como mujeres, afrodescendientes, comunidades
religiosas, etc.—. Asumir esta distincioén analitica entre formas y funciones de las instituciones, e
insistir en que la misma funcién puede ser cumplida por distintas formas, no supone afirmar que
no exista relacion entre ambas, es decir, que la forma sea completamente indiferente a la funcion,
o que esta ultima pueda alcanzarse por cualquier forma institucional. Por ejemplo, si bien la
funciéon de garantizar una justicia imparcial puede cumplirse por diferentes formas
institucionales, todas estas suponen que los encargados de dictar justicia sean funcionatios
independientes del poder politico. Que esa independencia sea técnica o el resultado de elecciones
directas son variaciones dentro de una forma amplia de institucién —la separacion de poderes—
que admite diversidad en su concrecion, pero dificilmente habra justicia imparcial si esta queda
en manos de funcionarios que deben responder por sus decisiones ante el Poder Ejecutivo. En
resumen, entonces, existe un espacio de diversidad para que distintas formas institucionales
cumplan la misma funcién, pero dicho espacio no es infinito; el problema reside —como tantas
veces— en que no existe una forma precisa de medir cuanto de general y cuanto de particular
debe existir en la configuracién de las instituciones.

Lo importante es no caer en la tentaciéon de establecer recetas o paquetes de formas
institucionales “cerradas” que se piense que funcionan en cualquier momento y lugar. como en
algunas oportunidades se ha recomendado desde algunos organismos internacionales
—especialmente aquellos que operan en el ambito financiero—. Desde los afios noventa del
siglo pasado, se ha generalizado la visién de que las reformas necesarias para que los paises de
menor desarrollo relativo puedan salir de su condicién de subdesarrollo fracasaron porque estos
paises cuentan con instituciones de baja calidad. En concordancia con esta perspectiva, el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial comenzaron a imponer diversas condicionalidades
relacionadas con las mejores formas de gobierno, requiriendo que los paises prestatarios
-aquellos que reciben préstamos internacionales- adoptaran ‘mejores’ instituciones y se
recomendaba algunas formas institucionales concretas, considerando que tenfan validez
universal.



No cabe duda que la calidad institucional constituye un factor importante para enfrentar
los problemas del desarrollo, pero no es sencillo definir cuiles son las mejores instituciones para
una sociedad vy, por supuesto, no puede limitarse el analisis a las instituciones necesarias para el
crecimiento econémico pues el desarrollo es multidimensional.

Diversos autores han destacado que las instituciones constituyen la clave del crecimiento
econdmico, y son las diferencias en sus entramados institucionales las que explican que algunos
paises —como Holanda— sigan una trayectoria exitosa y de crecimiento en tanto otros —como
Argentina— se caracterizan por sus recurrentes fracasos. Douglass North en particular ha
insistido en la importancia de que las instituciones garanticen los derechos de propiedad. Al
considerar que son instituciones buenas para el crecimiento econdémico aquellas que les permiten
a los individuos emprendedores e innovadores el beneficiarse de su innovacion. North aduce que
nadie invertira dinero, tiempo y esfuerzo en desarrollar una nueva tecnologia o realizar mejoras
en su unidad productiva —por ejemplo, en su tierra— si luego no puede beneficiarse ¢l
personalmente de dicho esfuerzo.

Una instituciéon como el sistema de patentes favoreceria el crecimiento econémico
porque constituye un estimulo a la innovacién, en la medida que le asegura al innovador que
obtendra los réditos de su trabajo. Si, por el contrario, una nueva tecnologia es copiada por todos
sin costo, la actitud racional serfa esperar a que otro la invente, y como este comportamiento
serfa seguido por todos, tal invencién nunca se realizaria.

El Premio Nobel de Economia 2024 fue otorgado a tres autores que han aportado
nuevas ideas sobre por qué existen diferencias tan grandes en la prosperidad entre las naciones.
Daron Acemoglu, Simon Johnson y James A. Robinson habrian demostrado una relacién entre
las instituciones y la prosperidad. Al examinar los diversos sistemas politicos y econémicos
construyeron algunas herramientas teéricas que podrian explicar por qué persisten las diferencias
en las instituciones y como pueden cambiar las instituciones causantes del rezago de algunos
paises. Sefialan que las buenas instituciones deben tener tres caracteristicas basicas. En primer
lugar, deben garantizar los derechos de propiedad para la gran mayoria de la poblacion. Si estos
se mantienen restringidos solo a un pequefio grupo, entonces seran pocos los que tengan
incentivos para invertir e innovar. En segundo lugar, deben imponer limites a lo que pueden
hacer las elites y el gobierno, para evitar que los poderosos expropien y violen los derechos de
propiedad del resto de la poblacion; y finalmente, cierto grado de igualdad de oportunidades para
que las personas puedan invertir y dedicarse a las actividades productivas.

Si bien los aportes de Acemoglu, Johnson y Robinson han tenido influencia en las
recomendaciones de politicas desde diversos ambitos, también han sido discutidos y criticados
por su aspiracion de definir cudles son buenas y malas instituciones, mas alla de las
especificidades historicas. Asimismo, como surge de los parrafos anteriores el foco esta puesto
en “instituciones para el crecimiento econdémico y no instituciones para el desarrollo”.

5.2.1. E/ cambio institucional

Crear un entorno institucional funcional al desarrollo implica —muchas veces—
promover cambios en las reglas vigentes, que esos cambios consigan la legitimidad social y que
logre configurar un sistema organizativo-institucional para promover acciones tendientes a
remover los obstaculos y construir condiciones para el desarrollo de las capacidades individuales
y colectivas. Esto nos lleva a discutir como se produce el cambio institucional.

En primer lugar debemos tener presente que a pesar de la relativa estabilidad que ciertas
instituciones pueden ganar con el paso del tiempo, las mismas se encuentran en cambio
permanente. No obstante, muchos autores desde diferentes ramas de las ciencias sociales han
mostrado que el cambio institucional generalmente se da en forma incremental, es decir, con
pequenas modificaciones marginales. En el mismo sentido, se ha constatado que el cambio
institucional radical resulta menos frecuente. Es decir, pareceria ser que lo mas habitual es que el



cambio institucional se procese a través de reformas y sélo de manera excepcional por
revoluciones.

Ello ha llevado a manejar el concepto de «path dependence» (dependencia de la trayectoria)
de las instituciones, es decir, que las modificaciones que se operan en la estructura institucional
dependen a su vez de la trayectoria evolutiva anterior de dichas instituciones. En otras palabras, la
historia de las instituciones condiciona fuertemente su evolucién futura. El acostumbramiento a
las normas vigentes hace muchas veces sospechar de las innovaciones institucionales. Hay un
dicho popular rioplatense que, satiricamente, refiere a esto: “mas vale malo conocido que bueno
por conocer”. Las tradiciones, las costumbres y los habitos —instituciones informales— también
muchas veces se convierten en factores que condicionan el tipo de cambios que la sociedad esta
dispuesta a considerar.

En el cambio institucional, los protagonistas son tanto las instituciones como las
organizaciones; el cambio es el resultado de la interacciéon entre ambos. Las reglas del juego son
creadas y modificadas por los jugadores, al tiempo que las primeras influyen sobre el
comportamiento y la forma en que a los segundos les es posible modificar el marco institucional.

Por ejemplo, imaginemos que en una sociedad surgen emprendimientos privados
(organizaciones) que ofrecen a las personas la posibilidad de invertir en proyectos productivos
(por ejemplo, en el agro) con altos niveles de rentabilidad. Estas organizaciones privadas buscan,
por un lado, captar ahorristas que quieren incrementar sus ahorros y por otro lado, captar
establecimientos productivos que se sirven de esos ahorros para sostener y ampliar sus
actividades productivas. Estas organizaciones privadas tienen éxito (captan muchos ahorristas y
muchos emprendimientos productivos necesitados de financiamiento) porque puede que sutjan
en una sociedad donde el sistema financiero tradicional (los bancos) carece de instrumentos de
inversion atractivos para los ahorristas o de crédito destinado al sector productivo y/o estos
instrumentos son tan complejos que le es dificil su acceso a gran parte de la sociedad. Entonces,
en ese contexto, aquellas organizaciones privadas llenan un vacio. Lo hacen, a su vez,
aprovechando normativas ambiguas que hace que no tengan que estar supervisadas por el Banco
Central. Con el tiempo puede pasar que estas organizaciones privadas no cumplan lo pactado, se
queden con los ahotros de la gente y/o no lo inviertan en los establecimientos productivos
acordados de antemano. Ante esta situacion, el Estado puede verse presionado por los actores
sociales afectados a promover cambios en las reglas de juego (instituciones). Puede hacer mas
clara y transparente la normativa a la que regula ese tipo de organizaciones privadas; puede
flexibilizar y crear alternativas de financiamiento mas sencillas para establecimientos productivos
pequenos; puede incentivar otro tipo de decisiones de los ahorristas e inversores otorgando
mayor informacién y educacion financiera; etc. En definitiva, las reglas existentes condicionaron
la existencia de este tipo de organizaciones privadas y, con el tiempo, estas organizaciones
llevaron a que esas reglas fueran modificadas. Es un claro ejemplo de que instituciones y
organizaciones se retroalimentan.

Si bien es necesario que las instituciones otorguen un marco de estabilidad a la
interaccion entre actores e individuos, también es imprescindible que posean determinados
grados de flexibilidad para ajustarse a los cambios permanentes de las sociedades
contemporaneas. Dicha flexibilidad refiere a la posibilidad de que las instituciones permitan la
realizacion de nuevos acuerdos y compromisos entre actores, en este sentido, las instituciones
deben operar como elementos facilitadores. En una proxima seccion de este capitulo se
introducira el concepto de “gobernanza” y alli quedara mas claro por qué es tan importante la
flexibilidad de las instituciones para favorecer la interacciéon social y no aparecer como un
obstaculo al dinamico relacionamiento entre los actores y grupos.

En este contexto, es interesante la manera en que Ha-Joon Chang (2005) define tres
formas de cambio institucional, que podrian transformar las instituciones formales. Segin el
autor, el entorno institucional puede cambiar por witacidn de instituciones, es decir por la
“importacion”de arreglos que hayan mostrado efectividad en otros paises. Una de las ventajas de



la «imitacién» radica en que, al conocer una experiencia previa de la construccion de
institucionalidad, el pafs imitador puede prevenir las dificultades que enfrentaron los pafses que
instalaron inicialmente dicha forma institucional. Esta es una estrategia que puede servir
particularmente a los paises en desarrollo, en tanto como sostiene el autor, la imitacién es un
modo de usar «mejores instituciones sin pagar los mismos costos».

Ahora bien, el mayor riesgo de la «imitacién» radica en «importar» una forma
institucional que no sea adecuada a las especificidades locales. Las reglas que funcionan en una
sociedad no necesariamente tienen el mismo resultado en otra, debido a que no es automatica su
articulacion con otras instituciones formales e informales. De ello se deriva que la imitacién no
necesariamente es el camino adecuado o suficiente para el cambio institucional requerido para el
desarrollo.

Por ello, el autor destaca la adaptacion como otra forma de cambio institucional. Para que
la imitacién de las instituciones funcione es necesario algun grado de adaptacion a las realidades y
reglas formales e informales locales. Esta forma de cambio institucional es quizd la mas
generalizada, dado que, cuando las instituciones existentes muestran limites o problemas para la
producciéon de los incentivos esperados por ellas, existirfa —segun el autor— una tendencia a su
modificacion mas que hacia su eliminacién y construccion de una institucionalidad
absolutamente nueva. Esto dltimo es razonable puesto que de ese modo las sociedades pueden
aprovechar las caracterfsticas positivas de dicha institucion modificando aquellas que constituyen
trabas para el logro efectivo de los resultados esperados. Y, adicionalmente, se tiene en cuenta la
especificidad historica de la construccion institucional en esa sociedad: construir teniendo en
cuenta la “dependencia de la trayectoria”.

La ultima forma de cambio institucional destacada por Ha-Joon-Chang es la innovacion e
implica la creaciéon original de institucionalidad. Ahora bien, al igual que en el caso de las
anteriores, para que la «innovacién» pueda ser exitosa debe tener en cuenta las especificidades
locales, esto es, los patrones culturales de las sociedades y las reglas informales que los actores
han establecido, es decir tener en cuenta la dependencia de la trayectoria, como sefialamos
anteriormente. Asimismo, para el efectivo funcionamiento de las nuevas instituciones se requiere
de cierta legitimidad politica entre los actores sociales, es decir, el reconocimiento no solo de su
importancia sino también la creencia de que dicha institucionalidad se adecua al marco
institucional previamente existente y a las pautas culturales locales que se desean preservar.

5.3. La democracia como entorno institucional para el desarrollo

Una gran parte de la literatura de ciencias sociales que ha analizado la relacion entre
instituciones y desarrollo se ha concentrado en el estudio de como las instituciones promueven u
obstaculizan el crecimiento econémico. Asi ocurre por ejemplo con Douglass North, quien ha
enfatizado la importancia de que las instituciones garanticen los derechos de propiedad para que
haya crecimiento econémico (ver Recuadro 5.2). Sin embargo, el objetivo central de este Manual
consiste en mostrar la multidimensionalidad del proceso de desarrollo, defendiendo una
concepcion que entiende que dicho proceso es mas amplio que el mero crecimiento econémico.
Por esta razon, y desde la perspectiva del desarrollo humano, la cuestion central es qué tipo de
instituciones expanden las capacidades de las personas.

Si partimos desde esta perspectiva del desarrollo, entonces podemos comprender aquellas
posturas que sostienen que la democracia representativa constituye el régimen politico mas
favorable para alcanzar el desarrollo.

Un punto fundamental por el cual la democracia es y ha sido valorada como una
institucion para el desarrollo se debe a que su existencia conlleva la existencia de otras
instituciones asociadas y constitutivas de la misma, que promueven la capacidad de agencia
razonada y dan garantfas para el desarrollo de diferentes libertades esenciales en la vida en
sociedad. Por esta razén se ha hablado de la democracia como una macro-institucion para el



desarrollo y en ese sentido se promueve considera un entorno adecuado para el desarrollo
humano sostenible (Acufia, 2024).

En general se considera que un gobierno es democratico cuando sus ciudadanos y
ciudadanas pueden formular sus preferencias, manifestar piblicamente sus preferencias y recibir
igualdad de trato.

Ello implica que todos los miembros de una sociedad deben ser tratados como si
estuvieran igualmente cualificados para participar en el proceso de toma de decisiones, es decir,
que son considerados/as iguales politicamente. Es en este sentido que los gobiernos
democraticos estan basados en el principio de la «igualdad intrinseca».

A su vez, para que un pafs sea gobernado democraticamente, deben existir ciertos
arreglos, practicas e instituciones politicas minimas que aseguren el logro de los criterios
democraticos (Dahl, 1999).

Segun Dahl, las instituciones politicas necesarias serfan:
. cargos publicos electos,

. elecciones libres, imparciales y frecuentes,
. libertad de expresion,
. fuentes alternativas de informacién,

. autonomia de las asociaciones,
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. ciudadania inclusiva.

Las instituciones no aparecen subitamente en un pafs, sino que son su propia
construccion histoérica. De las seis instituciones politicas mencionadas por Dahl no fue sino en el
siglo XX que el sufragio se volvié universal, caracteristica de la democracia representativa.

Esta definicion de democracia constituye lo que se da en llamar «democracia minimalistax»
o «democracia procedimental», puesto que los criterios para determinar el régimen politico de un
Estado radican en el analisis de la existencia o no de determinados procedimientos. Podemos
afirmar, como sostiene O’Donnell (2008), que en dicho caso nos encontramos frente a un
Estado que posee un régimen democratico.

Sin embargo, un Estado democratico es un concepto mas amplio e implica (ademas de la
existencia de instituciones y procedimientos) que se impulse la expansion y consolidacion de los
diversos tipos de ciudadanfa (civil, social y cultural) que definen a un Estado realmente
democratizante. A medida que el Estado promueve y garantiza los derechos de la ciudadania se
torna un Estado democratico de y para las personas, es decir, pasa de ser un Estado que posee
un régimen democratico a ser esencialmente un Estado democratico.

Las instituciones politicas mencionadas —y que definen la democracia— implican una
serie de reglas que deben asegurar los siguientes principios en un Estado Democrdtico de Derecho
(O’Donnell, 2004):

1. defender las libertades politicas y las garantias de la democracia politica,

2. defender los derechos civiles de todo el conjunto de la poblacion,

3. establecer redes de responsabilidad y rendicién de cuentas que comportan que todos los
agentes, privados y publicos, incluyendo los cargos mas altos del régimen, estén sujetos a
controles apropiados y juridicamente establecidos sobre la legalidad de sus actos.

Si, como sostiene Amartya Sen, la expansion de la libertad es el fin primordial y el medio
principal del desarrollo, entonces la democracia como macro-instituciéon es funcional a esta
perspectiva del desarrollo, puesto que sus reglas permiten a la ciudadania tomar acciones a favor
de la ampliaciéon y expansion de las libertades instrumentales —libertades politicas, servicios
econémicos, oportunidades sociales, garantias de transparencia y seguridad protectora—
consideradas por el autor como fundamentales para el desarrollo. Segin Amartya Sen (2003):



Podemos distinguir tres formas diferentes en las que la democracia enriquece la vida de
los ciudadanos. Primero, la libertad politica es una parte de la libertad humana en general,
y el ejercicio de los derechos civiles y politicos conforma una parte crucial de las buenas
vidas individuales como engranaje de la maquinaria social. La participacién social y
politica tiene un valor intrinseco para la vida humana y el bienestar. Ver nuestra libertad
restringida en materia de participaciéon en la vida politica de la comunidad es una
privacion significativa... pero, ademas, la practica de la democracia le da a los ciudadanos
la posibilidad de aprender el uno del otro, y ayuda a la sociedad a que forme sus valores y

prioridades. (p. 282)

Podemos decir que la democracia, contrariamente a los regimenes autoritarios, asegura
«procesos» que hacen posible la libertad de accién y decision de las personas y por tanto es el
entorno institucional general que promoverfa de forma mas eficaz la agencia razonada de las
personas.

Ahora bien, debemos tener presente que los estados democraticos son construcciones
histéricas y por tanto pueden tener avances y retrocesos en diferentes dimensiones.

Muchos estados democraticos suelen ser débiles e ineficaces, y les cuesta mucho admitir
como sujetos de pleno derecho a diversos sectores sociales, asi como sus demandas e
identidades; es por ello que las sociedades deben trabajar en el control de los gobernantes y exigir
un estado capaz de democratizar a las sociedades, que aun hoy se encuentran afectadas por la
desigualdad y la exclusion.

Desde Naciones Unidas se ha sefialado de forma explicita la necesidad de promover la
democracia como estrategia para el desarrollo humano sostenible. Desde esta perspectiva se
considera que democracia y desarrollo son complementarios y en tal sentido deberfan reforzarse
mutuamente, ya que la democracia politica no puede consolidarse sin medidas econémicas y
sociales que propicien el desarrollo ni una estrategia de desarrollo puede prosperar sin la
legitimidad y el refuerzo que le confiere la participacién democratica. (Boutros-Ghali, 2003, pp.
10-11)

5.3.1. La democracia y sus tensiones

La consideracion segun la cual la democracia constituye una institucién macro de la cual
se derivan las instituciones que se ajustan a la propuesta del desarrollo como expansion de las
capacidades no deberfa llevarnos a pensar que la misma carece de problemas y tensiones o que
no es perfectible.

Por una parte, no es nada sencillo establecer con precisiéon qué ambitos deben regirse por
criterios democraticos y cuales no. Una de las mas antiguas y poderosas criticas a la democracia
seflala que en realidad es una falacia sostener que las personas somos iguales, cuando a todas
luces somos diferentes y tenemos diferentes habilidades. Asi, por ejemplo, no se reconoce el
derecho de cada ciudadano a jugar en la seleccion de futbol. Alli no se utiliza un criterio
democratico sino meritocratico, es decir, es de acuerdo a sus méritos y habilidades que se
selecciona a un determinado jugador. Otro tanto ocurre con la acreditaciéon que la sociedad
otorga a algunas personas para que ejerzan la medicina. Es muy razonable suponer que cuando
una persona esta enferma desea que lo atienda alguien que sabe del asunto, no alguien que fue
votado para ocupar un cargo de médico; y otro tanto ocurre con todos los cargos que se
completan por concurso.

En este sentido, no resulta descabellado pensar que las personas también tienen distintas
habilidades a la hora de gobernar. sPor qué entonces quienes hacen las leyes no son aquellos que
estan mas capacitados para hacerlas, sino gente que es elegida por sus conciudadanos? ¢Acaso la
redaccién de una ley no es algo tan importante y requiere tanta habilidad y conocimiento como el
¢jercicio de la medicina? Mas alla de que los defensores de la democracia sefialen que, a
diferencia de la medicina, no existen criterios para establecer las respectivas habilidades para
gobernar, y sefialen que el fundamento filoséfico de la democracia —y también de la nocién de



desarrollo como libertad— sea la igualdad intrinseca de los seres humanos, lo cierto es que no
todas las instituciones que rigen en las democracias son democraticas; y es justamente una
funcién central de la reflexion y discusion ciudadana discernir cuales deben serlo y cuales no.

Otro problema que enfrenta la democracia radica en la relaciéon entre mayorfas y
minorias. El concepto de desarrollo como libertad supone que las personas tienen derechos que
constituyen metas a alcanzar y promover por la sociedad y por lo tanto no sujetos a mayorias
circunstanciales. Desde un enfoque de derechos, por tanto, existen limites respecto de lo que las
mayorfas pueden decidir. Cabria preguntarse, por ejemplo, si es democratico que una ley penalice
el consumo de determinada sustancia, o que una mayoria decida segregar a un determinado
sector de la poblacién, o que una institucién informal compartida por la mayoria favorezca la
ridiculizaciéon y humillacién de un individuo por su orientaciéon sexual. Pero, ademas, la propia
forma de cémo se establecen estos limites a lo que las mayorfas pueden hacer, constituye un
problema harto dificil de resolver, porque no puede dejarse a las mayorias tal decisiéon. Es por
esta razon que la concepcion de los derechos humanos universales —en la que se sustenta la
nocion de desarrollo como libertad— sefiala que existen derechos que ninguna mayoria puede
conculcar.

Los anteriores ejemplos muestran que el sostener que la democracia es la institucion
macro mas compatible con la nocién de desarrollo como libertad no es sino empezar a
responder la pregunta respecto a qué instituciones debe darse una sociedad para expandir las
capacidades de las personas.

Mas alla de las tensiones explicitadas, la democracia aparece en el horizonte de los
estudiosos del desarrollo como un entorno institucional que favorece la ampliacion de las
capacidades de las personas al igual que la capacidad de agencia de las mismas. Es mucho mas
que un mecanismo para elegir gobiernos mediante elecciones periddicas. La democracia
promueve la libertad en términos sustantivos, es decir la libertad real que las personas tienen para
llevar la vida que valoran.

5.4. Los indicadores institucionales

¢Como evaluar si una sociedad tiene instituciones que amplian o reducen el conjunto de
capacidades de las personas, promoviendo u obstaculizando las posibilidades que estas tienen de
construir sus vidas segin sus propios criterios y ser, en definitiva, agentes constructores de su
propio destino? ¢Qué observar? ;Qué y como medir? ¢Cémo evaluar el impacto de las
instituciones informales en el desarrollo?r Como se ha sefialado en los capitulos 3 y 4 de este
Manual, un primer obsticulo que se encuentra para este tipo de evaluacion refiere a “desde
doénde posicionarse para observar”. Pueden encontrarse tensiones y hasta contradicciones muy
importantes al contrastar lo que da por resultado la medicién de algunas variables definidas por
el investigador y lo que percibe, siente o “sufre” el sujeto (sean personas o el ambiente). Por lo
cual la contrastaciéon de las medidas consideradas objetivas y las percepciones subjetivas deben
formar parte del trabajo de selecciéon de indicadores.

Aproximarse a como operan e inciden las instituciones en la esfera econémica, en los ejes
estructurantes de la desigualdad o en los problemas socioambientales o como habilitan espacios
para la realizacién personal y la participacion de las personas en la toma de decisiones, constituye
un gran desafio.

Desde Naciones Unidas se han propuesto algunos indicadores para medir como esta un
pais en términos de instituciones para el desarrollo. En particular para el cumplimiento del
Objetivo del Desarrollo Sostenible 16 se manejan —entre otros— los siguientes aspectos para
monitorear la evolucion de los paises:
® Existencia de instituciones nacionales independientes de derechos humanos;



® Proporciéon de la poblaciéon que considera que la adopcion de decisiones es inclusiva y
responde a sus necesidades, desglosada por sexo, edad, discapacidad y grupo de poblacién;

® Valor total de las corrientes financieras ilicitas entrantes y salientes (en délares corrientes de
los Estados Unidos);

® Proporcion de personas que han tenido al menos un contacto con un funcionario publico y
que le han pagado un soborno o a las que un funcionario publico se los ha pedido.

Pero también pueden construirse indicadores para aproximarse al entorno institucional a
partir de las reglas formales vigentes y el funcionamiento del sistema politico como espacios de
manifestacién de las condiciones institucionales para el desarrollo.

El primer caso refiere a qué dicen las reglas y como operan en la realidad (o sea como
impactan en las personas) a través de la evaluacién de las politicas publicas. Estas tltimas se
fundan en la normativa vigente, persiguen determinados objetivos y consiguen ciertos resultados.
Evaluar o medir lo que generan las politicas publicas puede constituir un valioso aporte para
entender la relacién entre instituciones y desarrollo desde un plano concreto como son las
acciones politicas y sus resultados. Para ello se han creado diversos instrumentos, pero para hacer
mas sencillo el planteo vamos a mencionar sélo dos, no necesariamente excluyentes entre si: la
“evaluacion de impacto” y la “evaluaciéon de procesos”.

La evaluaciéon de impacto, utilizando herramientas estadisticas genera evidencia que
informa sobre el efecto causal de una politica sobre el universo en el que pretende incidir. Por su
parte, la evaluacion de procesos se aboca a evaluar si la politica publica se implementa de manera
eficaz y eficiente y si se constata un mejoramiento de la gestiéon a través del tiempo. Asi, se
pueden detectar las fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas del marco normativo y su
aplicacion.

Existen diversos métodos para medir la democracia, entre ellos se destaca el Indice de
Democracia realizado y publicado por la Unidad de Inteligencia de The Economist. Surge como
un instrumento relativamente sencillo para entender qué se quiere medir y por ello lo
presentamos aqui, aunque la manera en que se construye refiere fundamentalmente al
funcionamiento del sistema politico.

El indice de democracia tiene cinco dimensiones: proceso electoral y pluralismo;
libertades civiles; funcionamiento del gobierno; participaciéon politica y cultura politica. Estas
cinco dimensiones se miden a través de un conjunto de 60 indicadores. Para cada una de las
dimensiones se construye una medida resumen que va de 0 a 10, y sobre estos cinco indices (uno
por cada dimensién) se realiza un promedio simple para obtener la medida del indice de
democracia en su conjunto. El indice de democracia es, por lo tanto, un indice construido en
base a cinco indices. Si bien el indice final es un promedio simple, se aplican correcciones en caso
que los valores de las dimensiones proceso electoral, libertades civiles y funcionamiento del
gobierno (que se entienden fundamentales para la democracia) obtengan valores entre 0 o 0,5.
En tales casos se restan puntos al promedio final. El indice de democracia se calcula anualmente
para 167 paises del mundo. Los valores de los indicadores se obtienen combinando dos técnicas:
encuestas a expertos y —en aquellos paises donde se encuentran disponibles— encuestas a la
opinién publica.

Mapa 5.1. El indice de democracia
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La escala de 0 a 10 permite clasificar a los paises segun su puntuacion en cuatro grandes
categorias:
® Democracias completas (mas de 8 puntos): se trata de pafses con libertades politicas
basicas y civiles garantizadas, separaciéon e independencia de poderes, al tiempo que
respaldadas por una fuerte cultura politica democratica. Uruguay es uno de los 23 paises
clasificados, a nivel mundial, como “Democracias plenas” en 2021 y se ubica en el primer
lugar en Latinoamérica.

® Democracias imperfectas (entre 6 y 8 puntos): Paises con instituciones democraticas
formalizadas, pero con problemas en otros aspectos: gobernanza, cultura politica, etc.

® Regimenes hibridos (entre 4 y 6 puntos): son aquellos donde existen deficiencias e
irregularidades en varios aspectos, entre ellos: en la calidad y confianza del sistema
electoral, en la efectiva separacion e independencia de poderes, en la fortaleza de la
sociedad civil, y la efectiva manifestacion de la libertad de expresion y prensa.

® Regimenes autoritarios (menos de 4 puntos): se trata de estados con ausencia de
pluralismo politico, con ausencia de elecciones libres y justas, sin libertad de prensa y sin
separacion de poderes (The Economist, 2017, p. 64).

El indice de democracia de The Economist nos permite aproximarnos a la calidad del régimen
democratico de los paises para los que posee informacién. Aunque esto sélo refleja parcialmente
las dimensiones que caracterizan a un “Estado Democratico de Derecho” (Seccién 5.3) resulta
alarmante que mas de un tercio de los paises poseen regimenes autoritarios y si a ellos sumamos
los regimenes hibridos, los paises con carencias importantes superan el 50%. En contraste, s6lo
un 15% de la muestra ostenta democracias plenas.

5.5. Gobierno democratico e innovaciones institucionales: el
concepto de gobernanza

En las secciones precedentes se ha presentado la relacion entre instituciones y desarrollo.
En particular se ha discutido cémo la democracia - ain con sus tensiones - constituye un marco
institucional clave para la ampliaciéon de las capacidades y la promocién de la agencia razonada.
En didlogo con lo anterior, se introducen a continuaciéon algunas consideraciones en torno al
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concepto de gobernanza, que constituye una aproximacion que ha ganado progresiva importancia
en las ultimas décadas. Dicho enfoque resulta particularmente interesante si recordamos que en
materia de cambio institucional tanto las instituciones como las organizaciones son protagonistas
centrales, siendo el cambio el resultado de la interaccién entre ambos. En ese contexto,
entendiendo que las organizaciones son los ugadores’, el concepto de gobernanza puede ser util
para observar criticamente la manera en que se dan las articulaciones y qué ‘ugadores’ estin
implicados en las diversas dinamicas y constelaciones emergentes. Consecuentemente, la nocion
de gobernanza puede aportar a la comprension de los procesos de desarrollo orientados al
cambio.

Procurando una aproximacién conceptual en esa clave, puede decirse que la cuestién de
la gobernanza es un aspecto clave de los tiempos actuales Riggirozzi y Wylde (2018), ya que se
refiere a las formas complejas en las que se dan las interacciones humanas tanto dentro como
fuera del espacio del Estado-Naciéon (Gamble, 2014; Jessop, 2016, p. 50). Siguiendo a Philip
Cerny (2014), los autores puntualizan que pensar la gobernanza implica no solamente analizar las
interacciones entre los jugadores’. También implica observar criticamente la forma en que las
instituciones regulan procesos sociales, econémicos y politicos: esto es relevante porque alli se
ejerce poder e influencia, se moldean los resultados y se toman e implementan decisiones. Es
importante recordar, como se plantea al comienzo del capitulo, que las instituciones establecen
las reglas de distribucion del poder. En la practica, las dinamicas de gobernanza conllevan
estrategias desarrolladas por actores gubernamentales y no gubernamentales, direccionadas hacia
la ampliacién de sus respectivas capacidades y poder de agencia.

En consecuencia, es una determinada manera o forma de interaccion social que posibilita
la provision de bienes publicos colectivos de interés general lo que define esencialmente a la
gobernanza. Esto puede ser entendido como ambitos politicos en los que se crean normas o se
lleva adelante la accién politica. Por eso, la interaccién entre las personas y el espacio en que
habitan constituye un factor dinamico que habilita practicas y otorga significado social a los
procesos. Estos esquemas institucionales en los que interactian los actores pueden darse en
multiples niveles (internacional, regional, nacional y subnacional).

Lo anterior puede vincularse con la perspectiva de los estudios territoriales, en los cuales
se incursiona en el capitulo 9 de este Manual. En dicho campo el concepto de gobernanza ha ido
ganando espacio. Algunos autores han destacado su esencia democratica, porque incluirfa
mecanismos innovadores de concertacion, participaciéon y de compromisos de la sociedad civil,
en el marco de los procesos de cambio o transformaciones socioterritoriales (Mayntz, 2000). Sin
embargo, no puede obviarse que en un territorio pueden coexistir y actuar diferentes arreglos
institucionales, cada cual con sus agendas para el desarrollo y con implicancias en términos de su
esencia democratica. Por ello, resulta pertinente relevar percepciones y vinculos entre los agentes
gubernamentales y no gubernamentales presentes en esos arreglos especificos para poder
abordar la gobernanza territorial, distinguiendo sus particularidades. Esto implica observar tanto
la articulacién multinivel, o sea los distintos niveles de poder que se manifiestan en el territorio,
asi como también la dimensién de la participacion a nivel horizontal y su coordinacion
intersectorial para lograr coherencia en las actuaciones. Aqui resulta importante fortalecer la
participacion en formato deliberativo, para fomentar valores democraticos y alcanzar los niveles
deseables de gobernabilidad (Farinds Dasi, 2015). Como ejemplo de las oportunidades y riesgos
podrian mencionarse los procesos de ordenamiento territorial en provincias argentinas como
Mendoza, donde algunos autores han analizado los procesos participativos que se han realizado
en el pasado para cumplir con los requisitos formales establecidos por ley, pero sin reflejar en
algunos casos un real compromiso por abrir el debate verdaderamente sobre las formas de
ocupacion del territorio. Asi, en ocasiones los planes y modelos territoriales terminaban siendo el
resultado del trabajo de funcionarios y técnicos, sin expresar sin embargo los deseos e
identidades del conjunto de la poblacién (Dalla Torre, 2017).



Contrastando con la conceptualizaciéon clasica de gobierno -el poder del Estado
articulado en un sistema de relaciones jerarquicas y burocraticas-, la gobernanza asume la
existencia de un sistema de relaciones mas amplio involucrando a otros actores no tradicionales
del ambito politico, con un modelo multiactoral y multinivel, de caracter innovador de gestion de
los asuntos publicos (Carmona, 2006; Farinés Dasi, 2008; Dalla-Torre, 2017). Lo innovador de
estas interacciones encuadradas en nuevos marcos institucionales formales e informales estarfa
dado por el desarrollo de redes y espacios de participacion publica, que implican relaciones de
confianza (Kooiman, 2003; Moncayo 2002). No obstante, como se tratara de manera especifica
en el capitulo 10, los territorios no manejan una sintesis equilibrada entre las acciones y visiones
de los actores. La realidad muestra que pueden darse conflictos y tensiones, lo que refleja
fortalezas y debilidades de estos actores y sus proyectos.

Cabe mencionar que enfoques propiciados por organismos internacionales como el
Banco Mundial (BM), el Programa de Naciones Unidas (PNUD) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) vincularon en especial durante la década de los ‘90 del siglo XX la nocién de
gobernanza con las practicas del llamado “buen gobierno”, que se asociaba a determinados
supuestos respecto a la transparencia y eficacia en la gestion de los asuntos publicos. Esto fue
confrontado criticamente por autores que alertaron contra abordajes reduccionistas de la
gobernanza, susceptibles de convertirse en instrumentos de corte ideoldgico que propicien una
politica de Estado minimo (Zurbriggen, 2011; Rosas Ferrusca et al, 2015). Es decir, el
debilitamiento de la accién del Estado o, incluso, su retiro de algunos ambitos para que sea el
mercado quien resuelva la distribucion material y simbolica. Dicha politica se reduciria
simplemente a garantizar las condiciones necesarias para que la sociedad funcione de manera
eficiente y se respeten los derechos individuales. Lla idea subyacente a este enfoque es que la
libertad individual y la prosperidad econémica son aspectos centrales que debe garantizar el
Estado. En consecuencia, cualquier intervencién adicional en la economia o en la vida de las
personas representarfa en esa vision un obsticulo para lograr esos objetivos. Por otra parte,
algunos autores también han sefialado el riesgo de que la gobernanza se convierta en un
mecanismo que se limite a imponer ciertos criterios técnicos que no respeten efectivamente los
componentes simbdlicos, valores, culturas e identidades locales, que pueden o no coincidir con el
énfasis racional y técnico que suele caracterizar a las politicas publicas (Dalla-Torre, 2017).

Pese a estas limitaciones, el concepto continia vigente en las discusiones
contemporaneas. Asi, en coincidencia con lo sefialado por Riggirozzi y Wylde (2018), la
gobernanza podria entenderse como un sistema de accién politica capaz de favorecer y coordinar
los niveles de participacion de multiples actores y niveles de gobierno en torno de determinadas
tematicas.

Conforme a lo anterior, cabria sopesar el aporte de la nociéon de gobernanza entendida
en el estricto sentido de la Real Academia Espafiola (RAE), que la define como "Arte o manera
de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e
institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el
mercado” (2001). Ademas, corresponde situar la discusiéon sobre el término gobernanza en un
momento histérico particular: estamos viviendo una etapa marcada por el caracter
eminentemente antropogénico de los riesgos que enfrenta el planeta y donde los niveles
territoriales y las comunidades locales adquieren una particular importancia en la busqueda de
soluciones (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2020, pp. 33-34; 30).
Resulta evidente la necesidad de desarrollar estrategias considerando la Agenda 2030 y los ODS,
logrando articulaciones para transformar los modelos imperantes. Esto subraya la importancia de
una adecuada gobernanza que asegure una planificacion y gestion acorde con el interés general.

Recapitulacion

La importancia de las instituciones para el desarrollo viene siendo crecientemente
reconocida por las distintas ciencias sociales. En este capitulo, en primer lugar, hemos intentado



definir a qué nos referimos cuando hablamos de instituciones, para ello hemos diferenciado
aquellas de caracter formal (en general escritas) con respecto a las de caracter informal (en
general no escritas). En segundo lugar, hemos diferenciado las instituciones de las
organizaciones, siendo las primeras entendidas como las reglas del juego de una sociedad
mientras que las segundas representan a los jugadores en la sociedad. Ambos aspectos son
relevantes para la generacion de certidumbre e incentivos en la interaccion entre personas.

Un segundo aspecto que hemos abordado refiere a la distinciéon entre formas y funciones
de las instituciones, siendo las primeras los objetivos y metas especificas que buscan abordar las
reglas mientras que las formas refieren a las distintas maneras que las reglas se materializan en
una sociedad. Siguiendo los aportes de Ha-Joon Chang, hemos enfatizando en la importancia del
cambio institucional, destacando las tres maneras que se lleva a cabo en una sociedad de acuerdo
al autor.

Por dltimo, en este capitulo hemos intentado mostrar el rol que las instituciones cumplen
en la promocién —o no— del desarrollo entendido como expansion de las capacidades de las
personas seflalando que la democracia constituye una macro instituciéon de la que se derivan
instituciones compatibles con la concepcién del desarrollo como libertad; aunque esta relacion
no esté exenta de problemas. Finalmente se hizo referencia al concepto de gobernanza, que ha
ido ganando peso en las discusiones de las ultimas décadas y que se entiende como un aspecto
clave en la actualidad: las diversas y complejas maneras en que se conjugan las interacciones
humanas dentro y fuera del espacio del Estado-Nacion.
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Capitulo 6. Las bases materiales del desarrollo

Melissa Hernandez y Maria José Rey

...a largo plazo, un pafs puede cambiar sus capacidades productivas y mejorar en aquello en lo que no es
competente en un momento dado. Eso no sucede de forma automatica; requiere invertir en tecnologia, en
una mayor cualificaciéon de los trabajadores y en investigacion, pero es posible.

—Ha-Joon Chang, Economia comestible. Un economista hambriento explica el mundo

Resumen

Promover el desarrollo humano sostenible supone la remocién de privaciones y obstaculos que
encuentran las sociedades a la hora de ampliar las capacidades de las personas, en las
generaciones actuales y futuras. Desde esta concepcion, el centro de la cuestion pasa por generar
las condiciones necesarias para lograr un mayor bienestar de las personas, entre otros, la
satisfaccion de las necesidades basicas y el ejercicio pleno del derecho al desarrollo. Por tanto, el
desarrollo refiere a aspectos que condicionan la vida de los individuos, aspectos de indole
econémico, social, politico, cultural y ambiental.. En el presente capitulo se aborda la dimension
econdémica del desarrollo, es decir, sus bases materiales. La construccion de bases materiales
solidas que promuevan mejoras en los procesos de desarrollo impone no sélo concretar
estrategias que permitan a las economias crecer, sino también generar mecanismos que hagan
que ese crecimiento sea sostenido en el tiempo asi como implementar instrumentos que
promuevan una equitativa distribucién de los logros econémicos.

Palabras clave: crecimiento econdmico, desarrollo econdmico, estructura productiva.

6.1. Introduccioén: ¢por qué es importante la dimensidén econémica
del desarrollo?

En los capitulos anteriores se ha insistido en el cardcter multidimensional del desarrollo y se ha
hecho énfasis en que la dimensién econémica no debe ser vista como la unica dimensién del
desarrollo. Sin embargo, y como también ha sido mencionado, serfa un error subestimar su
importancia, dado que se requieren ciertas condiciones materiales minimas en el plano
econémico para el logro de una mejor calidad de vida. Como vimos en el primer capitulo, uno de
los cuestionamientos que se le hace al paradigma del Desarrollo Humano Sostenible es la falta de
problematizaciéon de la esfera productiva. En el presente capitulo, entonces, se pone foco en el
rol de la esfera econémica y productiva de las sociedades como condicion necesaria —aunque no
suficiente— para mejorar las condiciones de vida de las personas.

Antes de introducirnos en el analisis de la dimension econémica del desarrollo es conveniente
precisar que las actividades econdémicas constituyen un fendmeno social vinculado a la forma en
que se organiza la produccién y distribucion de bienes y servicios para satisfacer las necesidades
humanas. Asi entendida, la economia existe como actividad humana desde la aparicion de nuestra
especie en el planeta y cobra sentido en la medida que el esfuerzo productivo logra satisfacer
aquellas necesidades y contribuye al bienestar individual y colectivo.



Cuando se habla de la dimensién econémica de los procesos de desarrollo de los paises ¢en qué
pensamos? Probablemente, lo primero que pensamos es en la base material de los paises. Cuando
aumenta el valor de lo que producen, se generan mayores ingresos y se enriquecen. Eso es lo que
se conoce como crecimiento econémico, concepto en el que profundizaremos en la seccién 6.2.

¢Qué tan rico es Uruguay? ¢Sus niveles de ingreso son similares a los del resto de los paises
latinoamericanos, como Chile o Haiti? ¢Es Hait{ igual de rico que Chile? Como abordaremos en
la seccién 6.3, cuando se observan los niveles de ingreso de los paises, se encuentra un panorama
desalentador ya que lo que se constata es una elevada desigualdad de ingresos que divide al
mundo entre sociedades ricas y pobres. Estas desigualdades responden a un proceso de
divergencia de largo plazo. Mientras algunos paises logran aumentar mucho sus ingresos y
sostener esos incrementos en el tiempo, otros pafses no logran aumentar sus ingresos, lo hacen
con mayor dificultad y/o de forma mas volatil.

Ahora bien, el ritmo en que aumentan los ingresos de los paises y la posibilidad que tengan de
sostener esos incrementos depende de la base de ese crecimiento. Los mayores ingresos
provienen del aumento del valor de lo que producen. Cabe preguntarse entonces qué producen y
cuales fueron los cambios en materia productiva que dieron lugar a ese aumento. ¢El aumento
del valor de la produccion se generd por incrementos del precio internacional de alguno de los
productos que el pais produce o se debié a que la sociedad esta produciendo mas y mejores
bienes de los que producia antes? Esto ultimo serfa lo deseable si de lo que se trata es de sostener
aumentos de ingresos que permitan fortalecer las bases materiales del desarrollo. Los paises que
aumentan sus ingresos de forma sostenida, lo hacen porque basan su crecimiento econémico en
el aumento de sus capacidades productivas. Estas cuestiones refieren al desarrollo econémico,
concepto que se aborda en la seccién 6.4.

6.2. Crecimiento econémico: concepto y medicion

Como adelantamos en la introduccién, un pafs experimenta crecimiento econémico cuando
aumenta su nivel de ingresos durante un periodo de tiempo. Los ingresos generados por un pais
provienen de lo que obtiene por los bienes y servicios que produce. Por tanto, el crecimiento
econémico se da a partir del aumento del valor de bienes y servicios finales producidos por una
economia en un determinado periodo de tiempo.

¢Como podemos conocer el ingreso de un pais? Un indicador 1til es el Producto Interno Bruto
(PIB) que mide el valor monetario de los bienes y servicios producidos por un pais en un
determinado periodo de tiempo (en general un ano). El PIB representa el ingreso generado por
la sociedad en su conjunto y también se puede ver como la suma de remuneraciones (salarios,
beneficios, rentas) de las personas que participaron del proceso productivo. De alli que al PIB se
lo suele denominar también ingreso o renta del pais.

Ahora bien, para poder aproximarnos al nivel de ingreso promedio por habitante, es necesario
dividir al PIB entre la cantidad de habitantes del pais. Al cociente resultante se lo denomina PIB
per capita (PIBpc) y es un indicador que proporciona informacion sobre la cantidad aproximada
de bienes y servicios que cada habitante de ese pais podria comprar si los ingresos se dividieran
en partes iguales. Es por ello que a este indicador se lo suele denominar también como «ingreso
per capita». El PIBpc, es el indicador que se utiliza para comparar los niveles de ingreso de los



paises ya que tiene en cuenta las diferencias de tamafo entre ellos. Si quisiéramos observar el
nivel de ingreso de Uruguay respecto a Brasil no tendria sentido comparar sus niveles de PIB. Sin
duda que el valor del ingreso de Brasil (equivalente al valor de lo que producen mas de 200
millones de habitantes en una superficie de mas de 8,5 millones de km) es mayor que el nivel de
ingreso de Uruguay (equivalente al valor de lo producido por 3,5 millones de habitantes en 176
mil km). Entonces, lo que tenemos que comparar son sus niveles de ingreso promedio por
habitante (PIBpc).

¢Como podemos saber si un pais ha crecido econémicamente? ¢Es suficiente con mirar su nivel
de PIB o de PIBpc? No, el nivel de PIB (o nivel del PIBpc) solo nos informa sobre el nivel de
ingreso que tiene un pais (o un habitante en promedio) en un determinado momento del tiempo
(serfa como una foto y para observar si hay crecimiento econémico necesitamos una pelicula).
Para ver si el pafs ha experimentado un proceso de crecimiento econémico tenemos que
observar la variaciéon del PIB (o del PIBpc) a lo largo del tiempo. Volviendo a ejemplificar, el
dato del PIB de Uruguay de un afio nos informa sobre el total de ingresos de Uruguay ese afio.
Para poder determinar si Uruguay crecié econémicamente necesitamos conocer los niveles de
PIB anteriores a ese afio y compararlos. Si hay aumentos del PIB (o del PIBpc) afio tras afio,
entonces hay crecimiento econémico. A pesar de que ambas medidas pueden ser usadas con
dicho fin, dado que el PIB es sensible a la cantidad de habitantes, para analizar el crecimiento de
un pafs a lo largo del tiempo se suele utilizar la variaciéon del PIBpc.

¢Como podemos saber qué tanto ha crecido un pafs (su ritmo de crecimiento)? Observando la
evolucién de las tasas de crecimiento del PIB, esto es, la variacion porcentual del PIB a lo largo
del tiempo'?. Al comparar las tasas anuales de crecimiento del PIB, podemos inferir qué
periodos han sido los de mayor crecimiento (mayores tasas), cudles periodos los de
desaceleracién (menores tasas) o incluso identificar los periodos de recesiéon o estancamiento
(tasas estables o negativas).

Si queremos hacer comparaciones a lo largo del tiempo, es decir si queremos observar la
evolucién del nivel de ingresos de un pafs durante un perfodo de tiempo, necesitamos tener en
cuenta la unidad monetaria y el tipo de precios utilizados en el calculo. Si el PIB o el PIBpc se
calculan en moneda nacional y a pesos “corrientes” (es decir a los precios del momento
considerado), los valores obtenidos reflejan no solo la cantidad de bienes y servicios producidos,
sino también las variaciones en el nivel general de precios. Estos valores son sensibles al valor
que tiene la moneda en ese momento y por ende queda sujeto a la inflacién (su desvalorizacion
en el tiempo). Por ejemplo, si un pais produce exactamente la misma cantidad de bienes y
servicios que el aflo anterior, pero sus precios aumentan por efecto de la inflacion, el PIB
medido a precios corrientes también aumentara. Sin embargo, ese aumento no representa un
crecimiento real de lo producido, sino simplemente un aumento de precios. Para poder realizar
comparaciones a lo largo del tiempo, es necesario entonces ajustar los valores del PIB eliminando
el efecto de la inflacion. Esto se hace calculando el PIB a precios “constantes”, lo que implica
“deflactar” el valor del PIB, es decir dividirlo entre un indice de precios que dé cuenta del valor
de la inflacién. De este modo, se obtiene una medida del crecimiento econdémico “real”, no
influenciado por la inflacién.

2 La férmula para calcular la tasa de crecimiento anual promedio durante un periodo de tiempo especifico (n):
Variacion PIB=((PIB valor final/PIB valor inicial) /" -1)*100



De manera similar, si queremos comparar entre paises también tenemos que expresar todos los
valores en una misma unidad de medida. Una opcién comuin es calcularlo en ddlares. Sin
embargo, usar el tipo de cambio (el valor del ddlar en el pais) puede generar distorsiones si la
moneda local esta subvaluada o sobrevaluada. Para resolver este problema, Kravis, Heston y
Summers (1978) desarrollaron el concepto de Paridad de Poder Adquisitivo (PPA) -en inglés,
Purchasing Power Parity (PPP)"”. De este modo, el PIBpc en términos de PPA expresa cuinto
podria comprar realmente la produccién de un pais si se valorara a precios internacionales
comunes. Esta medida permite comparaciones mas realistas del nivel de vida de los paises, ya que
refleja las diferencias en el costo de vida y no solo en el tipo de cambio.

Como podemos observar en la tabla 6.1, los ajustes por poder adquisitivo generan diferencias
significativas, especialmente en algunos casos como China o Finlandia, que al ser “baratos” o
“caros” respectivamente presentan fuertes variaciones en sus PIB si se usa esta metodologfa.
Justamente es por este motivo que en la actualidad, las comparaciones de PIB (o PIBpc) a nivel

internacional se realizan con esta metodologia o con metodologias similares.

Tabla 6.1. Indicadores seleccionados, varios paises. Afio 2023

PIB PIB PPA | Tasade PIBpc PIBpc PIBpc PPA
Pais (dolares (dolares crecimiento | (ddlares (dolares (dolares

corrientes, | corrientes, | anual del corrientes) | constantes | constantes

en en PIB 2015) 2021)

millones) | millones) [ corriente

(%) 2022-23
Chile 335.533 646.646 0,22 17.068 14.227 29.491
China 17.794.783 | 34.660.138 5,25 12.0614 12.175 22.138
Estados 27.720.709 | 27.720.709 2,89 82.769 65.875 74.578
Unidos
Finlandia 295.532 343.829 -1,16 52.926 45.589 56.455
México 1.789.114 | 3.213.214 3,20 13.790 10.242 21.874
Nigeria 363.846 | 1.414.565 2,86 1.597 2.416 5.593
Uruguay 77.241 116.640 0,37 22.798 18.296 31.019
Fuente: Elaboracion propia con datos de World Development Indicators (Banco Mundial, 2025).

Asimismo, esta tabla nos permite observar las diferencias en la informaciéon que ofrecen los
distintos indicadores. Mientras que el PIB nos aproxima al tamafio de las economias, destacando
la importancia de China o Estados Unidos, el PIB pc nos acerca a la situaciéon promedio de los

habitantes mostrando los altos ingresos de los fineses en relaciéon a los chinos y de estos en

1 .. . . . . . -

* En la practica, los investigadores construyen un conjunto representativo de bienes y servicios (una canasta
“internacional”) y comparan sus precios en distintos paises. A partir de esos datos se calculan precios internacionales
promedio, que luego se utilizan para valorar la produccién de cada pafs.



relacién a los nigerianos. Las tasas de crecimiento, por otro lado, nos acercan al ritmo del
crecimiento econémico con un desempeno destacado de China.

En suma, estos indicadores son ttiles a la hora de evaluar el tamafio relativo de las economias,
sus ingresos promedio por habitante y su evoluciéon en el tiempo. Ahora bien, como tratamos en
el capitulo 4, toda medicién tiene fortalezas y debilidades. Una de las principales fortalezas del
PIB y del PIBpc es que son indicadores utilizados como aproximaciéon a una medida de la
economia de un pafs y del bienestar y la calidad de vida de las sociedades, ofreciendo una
contabilizaciéon del valor de la produccién de una economia y por tanto del ingreso generado por
el conjunto de las personas. Asi, al observar su evolucién es posible inferir si aument6 o no la
renta total de un pais como resultado de mayores niveles de producciéon medidos en términos
monetarios. Otra fortaleza, consiste en la posibilidad de realizar comparaciones internacionales
(entre paises o regiones) ya que es un indicador muy extendido a nivel mundial y que se calcula
en la mayoria de los paises.

Por otro lado, una de las principales limitaciones del PIB es que solo considera el valor generado
en los intercambios en el mercado formal, quedando por fuera toda la produccion de bienes y
servicios no-mercantilizadas, por ejemplo, las tareas domésticas o las tareas informales como el
empleo asalariado que no esta registrado, regulado o protegido por marcos legales. Otra
limitacién importante proviene de que no considera la destruccion de recursos naturales
asociados a la obtenciéon de ese ingreso. Es decir, la explotacién no sustentable de recursos
naturales podria generar un aumento del ingreso en un afio dado, y sin embargo en los afios
siguientes los niveles de ingresos podrian ser bajos por la propia destruccién de esos recursos.

A su vez, el PIBpc tiene dos limitaciones relevantes, especialmente si se quiere utilizar como una
aproximacion de la calidad de vida de los habitantes de un pais. En primer lugar, el PIBpc
informa sobre el nivel promedio del producto por persona al dividir el PIB entre el total de la
poblacion, sin embargo, la distribucion real de esa riqueza en la sociedad no suele ser igualitaria vy,
por lo tanto, no todas las personas tienen acceso a la misma cantidad de ingresos. Asi, y como
profundizaremos en el capitulo 7 (Pobreza y Desigualdad) al no considerar los aspectos
distributivos, el PIBpc esconde diferencias en los recursos con los que cada persona cuenta para
clegir la vida que considera valiosa vivir. La segunda de estas limitaciones se relaciona con el
concepto de agencia planteado por el economista Amartya Sen, en tanto no todas las personas
logran iguales resultados con los mismos recursos. Como trasfondo se encuentran las diferentes
formas de utilizar los recursos. No es lo mismo un nivel de recursos dado si se vive en un pais de
clima templado que si se vive en un pais donde existen temperaturas extremas. Mas ain, dos
personas pueden obtener diferentes calidades de alimentacién pese a contar con los mismos
ingresos, simplemente a partir de tomar decisiones distintas y poseer un conocimiento diferente
sobre los valores nutricionales de las comidas.

Por ultimo, cabe una advertencia. Los indicadores aqui presentados (atn con las limitaciones
sefialadas) permiten conocer el valor de ingresos que obtienen los pafses a partir de lo que
producen, si ese valor aumenta en el tiempo, y en cuanto lo hace, sin embargo, no es posible
inferir cambios a nivel cualitativo. Es decir, no permite conocer si, por ejemplo, los cambios en el
valor de la produccion estuvieron vinculados a transformaciones en el tipo de especializacion
productiva, a variaciones en el grado de diversificacion de la produccién o a la incorporacion de
mejores formas de organizarla.



Una de las preocupaciones centrales al estudiar estos temas ha sido como se genera el
crecimiento econémico, es decir cudles son los factores claves que posibilitan el incremento en el
valor de los bienes y servicios producidos por un pais. Estas cuestiones son parte de un debate
todavia en curso, pero que ha devenido en algunos consensos: (i) El crecimiento econémico es el
resultado de la interaccién de varios factores productivos que participan en menor o mayor
medida en los procesos de produccion. Entre ellos se destacan los recursos naturales, la mano de
obra, el capital fisico, el progreso tecnoldgico y el capital humano'; (i) El incremento del valor
de los bienes y servicios producidos por una economia no resulta de procesos automaticos, si no
que requiere de la formulacién de politicas especificas que lo promuevan.

En definitiva, producir mas no es sinénimo de producir mejot, y si bien la nocién de crecimiento
econémico proporciona informacion sobre lo primero, nada dice acerca de lo segundo, sobre
este punto se profundiza en la seccién 6.4. Por otro lado, el crecimiento econémico, por si solo,
nada dice sobre cémo se han distribuido los mayores ingresos obtenidos en la sociedad, ni si se
encuentran al alcance del conjunto de la poblacién, ni si los frutos de ese crecimiento se han
traducido efectivamente en mejoras en los niveles de bienestar, sobre esto se profundizara en el

capitulo 7.

6.3. Disparidad en los procesos de crecimiento econémico: paises
ricos y paises pobres

A la hora de observar la desigualdad econémica es preciso distinguir la desigualdad de ingresos
entre paises del nivel de desigualdad de ingresos entre los habitantes de un pafs (es decir, a la
interna de un paifs). En esta seccion abordaremos la disparidad de ingresos entre paises, que
como mencionamos en la seccién anterior puede inferirse a partir de comparar sus niveles de
PIBpc. El mapa 6.1 muestra el nivel de ingresos per capita promedio de los habitantes de los
paises en 2022. Los pafses con colores mas claros tienen un nivel de ingreso promedio por
habitante menor, lo contrario sucede a medida que avanzamos en el gradiente de colores (los
paises mas oscuros son mas ricos). Para ver un ejemplo concreto, el ingreso anual de un
uruguayo promedio (usd 20.182) en 2022 era menos de un cuarto del de un noruego (usd
88.300), pero es veinticuatro veces mayor del que tenia un habitante promedio en el Congo (usd
844). En este sentido, podemos afirmar que el pafs en que nacemos condiciona fuertemente el
acceso a los bienes y servicios necesarios para satisfacer nuestras necesidades materiales.

Mapa 6.1. PIB per capita. Afio 2024

' Entendido como las habilidades y los conocimientos asimilados por los habitantes de un pafs, sea a través de la
educacion formal como de la experiencia en el ambito de trabajo.
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Fuente: Our World in Data, en base a Eurostat, OCDE, FMI y Banco Mundial (2025).
Nota. Datos expresados en ddlares internacionales (PPA), ajustados por la inflacién, expresados en
precios constantes de 2021.

Estas diferencias no son circunstanciales, sino que son resultado de procesos dispares en la
evolucion de los ingresos de los paises durante décadas. De hecho, los dltimos dos siglos han
estado marcados por un crecimiento econémico sin precedentes, especialmente en ciertas
regiones (y/o paises) del mundo, lo que ha generado una gran divergencia respecto a zonas de
menores ingresos (Grafico 6.1).

Grafico 6.1. PIB per capita. Afios 1820 a 2022
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Como fue sefialado en la seccidon 6.2, que un pais experimente un proceso de crecimiento
econémico quiere decir que aumento el valor de su produccion (y por tanto sus ingresos). Puesto
que generar aumentos de ingresos no implica necesariamente poder mantenerlos en el tiempo,
es fundamental analizar las bases sobre las que se sustenta ese crecimiento. Esto nos lleva a
formular nuevas interrogantes - squé se produce scémo se produce? y scual es su impactor- y a
introducir otro concepto clave: el desarrollo econémico. Como veremos a continuacién, cuanto y
a qué ritmo crecen los ingresos de los paises tiene que ver con como es ese crecimiento, y en qué
se basa.

6.4 Desarrollo econémico: concepto y medicion

<

De acuerdo a Ha-Joon Chang (2020), el desarrollo econémico es “un proceso de crecimiento
econémico basado en el aumento de las capacidades productivas de una economia; es decir, de
su capacidad para organizar —y, lo que es mas importante ain, transformar— sus actividades
productivas” (p. 223). La nocién de desarrollo econémico, por tanto, abarca una ecuaciéon mas
compleja que la del mero crecimiento, dado que implica considerar no sélo aspectos que hacen a

la cantidad sino a la calidad del incremento de la produccién y renta de las economias.

La mejora de las capacidades productivas va de la mano de un mayor conocimiento, de un mayor
desarrollo tecnolégico, de mejoras en las capacidades organizativas que son elementos centrales
para el desarrollo econémico, no sélo porque permiten una expansion de los bienes y servicios
disponibles, sino también porque amplian las capacidades que tienen los paises de integrar las
nuevas tecnologias a su propia matriz productiva.

Todo esto nos lleva a considerar la estructura productiva de un pais y a hacernos preguntas como
las que siguen: ¢A qué se hace referencia cuando se habla de estructura productiva? ;Por qué es
importante prestar atencion a la estructura productiva cuando el objeto de estudio es el
desarrollo econémico?



La estructura productiva de un pais refiere a la composicién del conjunto de actividades
productivas y al peso relativo que tiene cada sector productivo. Los sectores productivos son: el
sector primario, vinculado a la explotaciéon de los recursos naturales y, a la produccién de
materias primas que incluye a la ganaderia, la agricultura, la forestacion, la mineria, entre otros; el
sector secundario o industrial que comprende a las ramas manufactureras que producen diversos
bienes como aparatos electronicos, vestimenta, autos y autopartes, alimentos y bebidas, entre
otros; y el sector terciario o de servicios, vinculado a las actividades como son las comerciales y
financieras, las de informatica y telecomunicaciones, el turismo, el transporte, la salud y la
educacion. La estructura productiva de una economia y por lo tanto su especializacion

productiva deriva del tamafio relativo y de la dinamica de sus sectores productivos.

Las experiencias historicas sobre los procesos de desarrollo de las sociedades contemporaneas
dan cuenta de que las actividades industriales y de servicios han ido adquiriendo mayor
relevancia, en tanto que las actividades del sector primario han disminuido su participacion
relativa en la actividad econémica. Por otro lado, la evidencia empirica indica que no da lo mismo
el tipo de especializaciéon productiva que promueva un pafs. La historia ha demostrado que los
paises que lograron procesos de desarrollo econémico lo hicieron, en su mayoria, gracias al
fortalecimiento de su sector industrial (Chang, 2020).

El sector industrial ha sido, tradicionalmente, la fuente principal de cambio tecnoldgico con
generacion de nuevas capacidades tecnolégicas y organizativas que generan incremento de
productividad (es decir, se logra producir mas con la misma cantidad de recursos), como
consecuencia de incorporar de manera mas intensiva tecnologia y generar empleos calificados.

Ahora bien, en las dltimas décadas, con el auge del sector de los servicios, esta realidad ha
comenzado a transformarse. Los llamados servicios intensivos en conocimiento -como los
servicios informaticos, financieros, de telecomunicaciones o empresariales- se han convertido
también en actividades clave para el desarrollo econémico.. No solo han aumentado su
participacién en la economia, sino que se han consolidado como una fuente de innovacién y
difusién de conocimiento hacia otros sectores. A través de la provisién de productos intangibles
(como software o asesoramiento profesional y técnico), estas actividades impulsan mejoras de

productividad, favorecen el desarrollo tecnolégico y contribuyen a generar mayor valor agregado.

Por ejemplo, el uso de tecnologias digitales o de software especializado ha contribuido a mejorar
la eficiencia y la innovacién no solo en la industria, sino también en las actividades del sector
primario. El sector agropecuario hoy incorpora tecnologias avanzadas -como drones, sensores,
sistemas de monitoreo satelital, biotecnologfa o robética.-, asi como innovaciones de procesos,
como la trazabilidad y las certificaciones digitales. No obstante, estos desarrollo tecnolégicos no
tienen su génesis en el sector primario sino que derivan de innovaciones tecnoldgicas
desarrolladas a partir del sector industrial y los servicios para resolver problemas de
productividad o para mejorar la calidad de la materia prima y los insumos. Sin duda, su aplicaciéon
al sector primario ha potenciado su valor de produccion.

Por ello, no puede afirmarse que el sector primario vinculado a la explotacion de los recursos
naturales carezca de importancia, por el contrario, una utilizaciéon inteligente de estos recursos
puede generar encadenamientos positivos hacia los restantes sectores de la economia. No
obstante, basar una estrategia de desarrollo econémico exclusivamente en la expansion del sector
primario resulta, como minimo, riesgoso.



Mas alla de la especializaciéon productiva, es importante considerar la diversificacion de la
estructura productiva. No es lo mismo especializarse en la produccién de unos pocos productos
que adquirir capacidades productivas en diversas actividades, producir diferentes bienes y
servicios. Cuanto mayor es la diversificacién productiva, menos dependientes de las

circunstancias externas son los ingresos de los paises.

La diferencia entre crecimiento econémico y desarrollo econémico (via la mejora de las
capacidades productivas) se pone de manifiesto en algunos ejemplos que provee Ha-Joon Chang
(2020). Este autor se pregunta por qué si Guinea Ecuatorial ha crecido mas rapido que China, no
hemos oido hablar del “milagro econémico guineoecuatoriano” de la dltima década. Si bien la
raz6n puede deberse a la diferencia de tamafio entre ambas economias, el autor sostiene que la
explicaciéon no es sélo la escasa visibilidad que tiene Guinea Ecuatorial en el mundo en
comparaciéon con China, sino que radica en cémo ha sido y en qué ha basado su crecimiento. El
descubrimiento y explotacién de grandes reservas de petréleo y gas natural en 1996, convirtié a
ese pafs en uno de los principales exportadores de petréleo, y desde entonces ha experimentado
tasas de crecimiento econémico sin precedentes. Sin embargo, mas alla del hallazgo de
yacimientos petroliferos, no se han registrado cambios relevantes en su estructura productiva, y
como sostiene Chang, el pafs no sélo no diversific6 su producciéon y se limité a producir
petréleo, sino que tampoco desarrollé capacidades para poder extraerlo, actividad que es llevada
a cabo por companias extranjeras. Es decir, Guinea Ecuatorial experimenté un fuerte proceso de

crecimiento econdémico, no asi desarrollo econdmico.

Sabido es que éste no es necesariamente el destino de todo “nuevo” pais petrolifero, pensemos
por ejemplo en Noruega. Ese pafs descubri6 yacimientos de petrdleo en 1969, pero no se limité
a exportar crudo sino que aumenté las capacidades productivas en torno a ese recurso,
promoviendo otras actividades relacionadas como algunos servicios intensivos en conocimiento
(servicios profesionales para la perforacion y exploracion y la ingenierfa) y ramas industrias como
la naval. El autor enfatiza este hecho mediante otros ejemplos de paises cuyo crecimiento
econémico ha estado, en sus comienzos, fuertemente vinculado a los recursos naturales pero que
lograron incrementar sus capacidades productivas y experimentaron procesos de desarrollo

economico.

Un ejemplo que va en el sentido de lo que plantea Chang es el caso de Finlandia, que
experimenté un desarrollo extraordinario del sector de las Tecnologias de Informacion y
Comunicacion (TICs) durante la segunda mitad del siglo XX. Dicho proceso tuvo origen en las
ramas industriales relacionadas a la actividad forestal las cuales fueron campo experimental de las
nuevas tecnologias y sirvieron de trampolin hacia transformaciones mas profundas de la
estructura productiva. Otro ejemplo mas lejano en el tiempo es el de Estados Unidos cuyo
crecimiento en la segunda mitad del siglo XIX no puede explicarse tan sélo por una dotacion
extraordinaria de yacimientos minerales sino por el desarrollo de capacidades para localizar,
extraer y procesar los minerales.

Estos ejemplos sirven de contrapunto a las experiencias de la mayorfa de los paises
latinoamericanos. El crecimiento econémico de estos paises ha estado fuertemente determinado
por la explotacion de sus recursos naturales y de éstos ha dependido su insercion internacional.
Los ciclos de alza de los precios internacionales de los productos primarios han resultado en
fases de crecimiento, sin embargo al no aprovechar la bonanza para generar nuevas actividades



productivas, cuando esos ciclos se agotan y bajan los precios de las materias primas, los paises
entran en recesion o en declive. Ese patrén de insercion internacional no ha contribuido a
generar un crecimiento sostenido en el largo plazo y ha dado lugar a crisis recurrentes que
devienen en impactos sociales negativos . Como vimos en el capitulo 1, la CEPAL ha realizado
grandes esfuerzos por entender esta problematica y delinear politicas para superarla. No
obstante, la trampa de especializacion sigue siendo un desafio para la region.

Medir el desarrollo econémico es una tarea compleja. A diferencia del crecimiento econémico, el
desarrollo econémico —concepto mas abarcativo y que reune aspectos cualitativos ademas de
cuantitativos— no puede ser aproximado mediante el uso de un solo indicador. Para medir las
capacidades productivas de una economia es necesario recurrir a diversos indicadores que
apuntan, de forma parcial, a medir el grado en que las sociedades invierten en los factores
determinantes del desarrollo econémico. Entre esos indicadores, se destacan: el porcentaje de
inversion en capital fijo en relacién con el PIB, el porcentaje del gasto en Investigacion y
Desarrollo (I&D) en relaciéon al Gasto Total de la economia, el nivel de formacién de los
trabajadores —por ejemplo, midiendo la media de trabajadores con estudios terciarios—, entre
otros.

Asimismo, y en lo que atafie a indicadores que refieren especificamente al tipo de estructura
productiva, puede ser util considerar el porcentaje del PIB sectorial en el PIB total que mide la
participacion relativa de los sectores productivos en la generacion de riqueza. También, medir la
composicion de las exportaciones segun intensidad tecnolégica, partiendo de la base de que la
estructura de exportaciones, en algunos casos, es una buena aproximacién a la estructura
productiva. Un indicador util para aproximarnos al tipo de especializaciéon productiva de un pafs
(via su canasta exportadora) es el Indice de Complejidad Econémica'® (ICE). El ICE mide dos
variables de la canasta exportadora: diversidad y ubicuidad. Para el calculo de la diversidad, se
toma en cuenta la gama de bienes y servicios exportados por el pais y el peso relativo de cada
uno en el total de exportaciones. Una vez calculada la diversidad, se la ajusta por ubicuidad
considerando que tan ubicuos (imitables) son los bienes y servicios producidos por el pafs.
Intuitivamente el ICE da una idea de qué tan compleja (diversa y sofisticada) es la canasta
exportadora de un paifs. Los pafses que tienen un ICE alto, por lo general exportan una gran
diversidad de productos, que no son producidos y exportados por muchos paises, es decir son
poco ubicuos, poco imitables. Por el contrario, aquellos paises con un ICE bajo, tienen escasa
diversidad de productos que son producidos y exportados por muchos paises, es decir, son muy

ubicuos.

6.5 Desarrollo econémico, bienestar y equidad

El crecimiento y el desarrollo econémico tienen sentido, como lo sefialamos en la introduccion a
este capitulo, si el esfuerzo productivo logra satisfacer las necesidades de la poblacion y
contribuye al bienestar individual y colectivo. Por eso desde el punto de vista del desarrollo no

> Bl ICE fue elaborado por el fisico César A. Hidalgo y el economista Ricardo Hausmann, ambos estudiosos del
desarrollo.



alcanza con preguntarse cuanto se produce, qué se produce y como se produce, sino también
¢como se distribuye la riqueza generada?

En el capitulo 7 se abordaran las desigualdades sociales y, entre ellas las que tienen que ver con el
impacto de las actividades productivas y la distribuciéon de sus logros, pero como cierre de este
capitulo corresponde enfatizar que la actividad econémica es producto de relaciones sociales y
que el resultado del crecimiento y el desarrollo econémico no necesariamente se traduce en
bienestar para todos los integrantes de la sociedad ni contribuye automaticamente a la expansion
de las capacidades individuales y colectivas.

Las posibilidades de acceso a bienes y servicios no estan condicionadas dnicamente por las
desigualdades entre paises, sino también por la desigualdad de ingreso dentro de los paises, es
decir, entre sus habitantes. Por eso, debemos analizar qué sucede dentro de cada pais y
comprobar entonces como la desigualdad es también un fenémeno que se observa dentro de
fronteras. En otras palabras, no solo importa en qué pais se nace, sino también en qué hogar se
nace. En ese sentido, la equidad constituye uno de los pilares centrales de las bases materiales del

desarrollo por tres razones.

En primer lugar, por una cuestion ética. La desigualdad se contradice con las nociones de justicia
inherentes al concepto de desarrollo humano.

En segundo lugar, se ha constatado que una alta desigualdad —aun permaneciendo constante—
disminuye la eficacia con que el crecimiento econémico reduce la pobreza, en tanto una baja
desigualdad potencia el impacto del primero sobre la segunda.

En tercer lugar, aun si no se compartiera la valoracion negativa de la inequidad y la pobreza la
desigualdad afecta la calidad del crecimiento econémico, obstaculizando la propagacion del
progreso técnico y el logro de mayores niveles de capital humano, alejando asi la posibilidad de
una ampliaciéon de las capacidades productivas que devenga en un proceso de desarrollo

econdomico real.

6.6 El papel de las instituciones en el fortalecimiento de las bases
materiales

El concepto de desarrollo econémico, entendido como crecimiento econémico con expansion
de las capacidades productivas, supone tener en cuenta las decisiones que cada pais toma en
materia de orientaciéon productiva, de inversion en su poblacion mejorando la educacion, la salud
y aumentando el capital humano, asi como en inversiéon en investigaciéon y desarrollo que
redunde en una mejora de las capacidades productivas. Estos cambios incluyen las
transformaciones en las formas de organizacién de la produccion y el trabajo, promoviendo el
surgimiento de productos y procesos, incrementando la productividad de las empresas y creando
mayores capacidades productivas. Sin embargo, es importante reconocer que el cambio
tecnoldgico y las transformaciones organizacionales no surgen y se desenvuelven exclusivamente
en el ambito empresarial, sino que son el resultado de interrelaciones entre un conjunto de
actores de diversa indole —gobierno, universidad, instituciones de investigacibn—, que ocurren

a su vez en el marco de un conjunto de reglas.



Como se trat6 en el capitulo 5, las instituciones, entendidas como las reglas del juego en una
sociedad, limitan al tiempo que estimulan decisiones, acciones, modos de conducta de los
individuos, creando asi un ambiente mas (o menos) propicio para el cambio tecnolégico y
organizacional, asi como también inciden en los cambios que se suceden en el ambito
productivo. Las capacidades productivas de una economia entonces estin determinadas también
por el desempefio de sus instituciones, para lo cual el Estado es un actor central. Asimismo, y
como también fue tratado en el capitulo 5, las instituciones no solo tienen cabida dentro del
espacio Estado-nacion, es decir las relaciones productivas no estan condicionadas sélo por las
instituciones domésticas, sino por instituciones a nivel multi-escalar (global, regional y local). Las
reglas de juego delineadas en ambitos internacionales y regionales atraviesan las relaciones de
produccion y trabajo locales.

Por ultimo, las instituciones no solo importan a la hora de fortalecer las capacidades productivas,
generar y sostener mayores ingresos, sino también en la manera en que se distribuyen esos
ingresos, aspecto que sera retomado en el capitulo 7.

Recapitulacion

En este capitulo se abordé la dimensién econdmica del desarrollo. Se puso énfasis en la
necesidad de fortalecer las bases materiales de las sociedades y generar asi condiciones que
habiliten procesos de desarrollo en sentido mas amplio. A partir de las nociones de crecimiento
y desarrollo econémico, se dio cuenta, en primer lugar, de la importancia del crecimiento
econémico como condiciéon necesaria (aunque no suficiente) para que los habitantes de un pais o
region alcancen un mayor bienestar. En segundo lugar, se puso énfasis en que el tipo de
crecimiento econémico no es neutral en la consecucion de un proceso de crecimiento sostenido.
Los procesos de crecimiento econémico sostenido son resultado de la mejora de las capacidades
productivas. Estas transformaciones mayores aluden a la nocién de desarrollo econémico, el cual
supone un proceso de mejora y complejizacion de la estructura productiva. Lla mejora de las
capacidades productivas va de la mano de un mayor desarrollo tecnolégico, de mas capital
humano e incorporacién de conocimiento. Por tanto, el fortalecimiento de las bases materiales
requiere la apuesta de producir mas y mejor. Como veremos en el capitulo siguiente, mejorar la
esfera econdmica-productiva cobra sentido en la medida que los logros se distribuyan
equitativamente en la sociedad. Esta meta no es el resultado de un proceso automatico, sino que
requiere de la priorizaciéon del bienestar colectivo y, por ende, de la generaciéon de politicas
acordes al logro de tal objetivo.
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Capitulo 7. La pobreza y las desigualdades
como obstaculo al desarrollo

Malena Montano y Magdalena Bessonart

Es nuestra conviccién que, en caso que el incremento de la desigualdad no sea debidamente monitoreado
y enfrentado, puede llevar a todo tipo de catastrofes politicas, econémicas y sociales.

— Wortld Inequality Lab, Informe sobre la designaldad global

Vivimos en un mundo de una opulencia sin precedentes, dificil incluso de imaginar hace cien o doscientos
aflos (...) Y sin embargo, también vivimos en un mundo de notables privaciones, miserias y opresiones (...)
Es dificil comprender cémo en un compasivo orden mundial puede haber tantas personas que padecen
una enorme miseria, persistente hambre y una vida llena de privaciones y desesperacion y por qué
millones de nifios inocentes mueren cada afo por falta de alimentos , de asistencia médica o de atencién
social.

—Amartya Sen (2000) Desarrollo y libertad.

Resumen

En el capitulo 1 de este manual se present6 la evolucion del concepto de desarrollo y como se ha
consolidado la idea predominante del Desarrollo Humano Sostenible (DHS), entendido como
un proceso que amplia las capacidades de las personas sin comprometer la posibilidad de que las
futuras generaciones puedan hacer lo mismo. Desde esta vision integral, el desarrollo abarca
dimensiones econémicas, sociales, ambientales e institucionales, entre otras. En este capitulo, nos
centraremos en la dimensiéon social, con un enfoque en la pobreza y en las desigualdades
estructurales presentes en las sociedades, asi como en su impacto sobre el desarrollo.

Se abordaran brevemente algunos elementos generales sobre la pobreza, con énfasis en las
formas de medirla. Posteriormente, se analizaran las desigualdades, destacando tres aspectos
principales: econémico, sexo-género y étnico-racial, y centrandonos en cémo el enfoque de
interseccionalidad permite visibilizar la manera en que los distintos ejes se interrelacionan.
Finalmente, se discutira el papel de las instituciones en la creacién, mantenimiento y reduccion
de estas desigualdades.

Palabras clave: pobreza, desigualdades, género, etnia-raza, ingreso, interseccionalidad

7.1. Introduccion

La dimensién social ha sido una preocupacion central en los Estudios de Desarrollo, y fue el
foco de las principales criticas a la economia del desarrollo en las décadas de 1960 y 1970. Desde
la perspectiva del desarrollo humano sostenible, la dimensiéon social cumple un papel
fundamental, ya que su objetivo principal es superar una vision demasiado centrada en lo
econémico y otorgar mayor importancia al bienestar social.

Esta dimensién abarca temas clave como la educacién, la salud, el acceso a servicios basicos, la
igualdad de género y la participacion ciudadana, entre otros. Dentro de los muchos problemas



sociales que enfrenta el desarrollo, se ha dado especial atencién a dos grandes cuestiones: la
pobreza y las desigualdades.

Ambos problemas afectan directamente el bienestar de las personas, especialmente en contextos
de recursos limitados, y debido a sus efectos a largo plazo, representan un gran desafio tanto para
el presente como para el futuro. Ademas, influyen en otros aspectos de la dimensién social,
como el acceso a la educacion, la salud y los servicios basicos, y tienen un impacto indirecto en la
participacién social y en la calidad de la democracia.

Es necesario destacar, sin embargo, que pobreza y desigualdad no son fenémenos equivalentes.
Aunque suelen estar relacionadas, responden a dinamicas distintas y pueden exigir estrategias de
politica diferenciadas. En el capitulo detallaremos ambos conceptos pero de manera preliminar,
puede sefialarse que la pobreza se asocia con la carencia de recursos suficientes para cubrir
necesidades basicas, mientras que la desigualdad remite a las brechas en la distribucién de
recursos, oportunidades y poder entre distintos individuos y grupos sociales. Por ello, reducir la
desigualdad no implica necesariamente disminuir la pobreza, ni lo contrario, aunque en muchos
casos ambos procesos tienden a reforzarse de manera positiva.

Por eso, en este capitulo se abordara la pobreza como un problema del desarrollo, enfocandose
especialmente en como se mide. Luego, se analizaran las desigualdades, destacando su caracter
diverso, los factores que las estructuran y el papel de las instituciones.

7.2. Pobreza

La pobreza es una de las principales barreras para el desarrollo humano y se reconoce como uno
de los problemas mas graves que enfrentan nuestras sociedades. Desde este enfoque, la pobreza
se entiende como un conjunto de obstaculos que impiden a las personas ejercer plenamente sus
capacidades, considerando tanto aspectos materiales como simbolicos.

La preocupacion por la pobreza surge no sélo por su magnitud, sino también por las profundas
repercusiones que tiene en distintos ambitos de la convivencia social. La pobreza afecta
directamente el acceso a derechos fundamentales, como la salud y la educacién, y se vincula
indirectamente con problemas como la inseguridad, la segregacion social e incluso la
inestabilidad democratica (Gasparini et al., 2013).

Este problema es de tal relevancia que ha ocupado un lugar central en la agenda del desarrollo
global. Tanto los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) como los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) han identificado la erradicaciéon de la pobreza como un desafio prioritario.
Esto se refleja en sus primeros objetivos: en los ODM, “Erradicar la pobreza extrema y el
hambre”; en los ODS, “Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo”. Este
cambio refleja también una ampliacién de la vision sobre la pobreza, reconociendo su naturaleza
multidimensional y la necesidad de abordarla de manera integral.

Aunque intuitivamente todos tenemos una idea general de lo que es la pobreza, asociada con la
falta de bienes o servicios esenciales, definirla con precision es complejo. La pobreza no es solo
un problema econdémico, sino también social, politico y cultural. Ademas, dado su impacto, la
manera en que se define y mide la pobreza genera debates significativos. Las distintas
conceptualizaciones influyen directamente en las politicas disefiadas para combatitla, por lo que
una definiciéon y medicion sélidas son cruciales.



A continuacién, se presentan tres de las formas mas comunmente utilizadas para conceptualizar
y medir la pobreza. Tal como se desarrollé en el Capitulo 4, para poder realizar mediciones es
necesario operacionalizar los conceptos, partiendo de definiciones precisas que respondan a
enfoques teoricos especificos sobre lo que constituye la pobreza. En consecuencia, se utilizan
diferentes mediciones segin su conceptualizacion, y, en muchos casos, estas se complementan
entre si para ofrecer una vision mas integral del fenémeno y de sus dimensiones.

Estas tres formas incluyen el enfoque de pobreza como insuficiencia de ingresos, la pobreza
multidimensional basada en necesidades basicas insatisfechas y el enfoque integrado, cada uno
con sus ventajas y limitaciones, pero todos ttiles para capturar distintos aspectos de la pobreza.

Es fundamental entender que medir la pobreza no es un fin en s{ mismo, sino una herramienta
que permite disefnar politicas publicas mas efectivas. Comprender cuantas personas son pobres,
quiénes lo son, como y por qué lo son, permite articular respuestas mas adecuadas para superar
estas barreras a la libertad y, en ultima instancia, mejorar la calidad de vida de toda la poblacién,
tanto en el presente como para las futuras generaciones.

7.2.1. La pobreza como insuficiencia de ingresos

Una forma de entender la pobreza es considerarla un fenémeno econémico vinculado a la falta
de dinero o a ingresos insuficientes para satisfacer las necesidades basicas. Sin embargo, existen
enfoques alternativos que destacan el caracter multidimensional de la pobreza, reconociendo que
las personas suelen enfrentar varias desventajas simultineamente (Red de Pobreza
Multidimensional [MPPN], 2023).

Desde la primera conceptualizacion, asociada a la insuficiencia econémica, la medicién habitual
de la pobreza consiste en determinar cuantas personas o hogares perciben ingresos por debajo
del umbral considerado suficiente. Incluso en la segunda conceptualizacién, mas amplia, los
ingresos siguen siendo un factor relevante, ya que, en economias de mercado como las
predominantes a nivel global, los ingresos constituyen la principal via para satisfacer las
necesidades materiales.

De este modo, el calculo de la pobreza mediante el método de ingresos es una medicién directa
segun la primera definicién y, al mismo tiempo, indirecta segun la segunda, dado que los ingresos
de un hogar o persona permiten aproximarse a sus condiciones de vida.

Con esta metodologia, se calculan las lineas de pobreza e indigencia para un territorio
determinado (usualmente un pais). Estas lineas se basan en el costo de una canasta de consumo
basico. Mientras la linea de pobreza refleja los ingresos necesarios para cubrir las necesidades
basicas de una persona u hogar, la linea de indigencia indica el umbral minimo para satisfacer
unicamente las necesidades nutricionales (Romero, 2000, p. 38).

Para determinar estas lineas, es necesario definir una canasta basica de alimentos per capita y una
canasta basica total per capita. En Uruguay, la construcciéon de ambas canastas se realiza a partir
de los datos de la Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares (ENGIH), elaborada por el
Instituto Nacional de Estadistica (INE). Esta encuesta evidencia diferencias significativas en el
costo de vida entre Montevideo y el resto del pafs, por lo que se utilizan lineas diferenciadas
segun la region.

A partir de la informacién de las canastas, se establecen periddicamente los umbrales de ingreso
correspondientes utilizando los datos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH), también



realizada por el INE. Asi, los hogares y las personas cuyos ingresos se ubican por debajo de estos
valores se clasifican como pobres o indigentes.

Tabla 7.1. Linea de pobreza e indigencia en Uruguay para un hogar unipersonal inquilino
(2024)
Linea de Indigencia Linea de pobreza
Montevideo $ 6.298 $ 23.635
Interior $5.396 $19.033
Fuente: Instituto Nacional de Estadistica INE, 2024)

La linea de pobreza depende entonces del valor monetario de la canasta definida para un espacio
geografico especifico, considerando los costos de vida de esa region. Por ello, no es posible
realizar comparaciones internacionales a partir de las lineas nacionales de pobreza.

Para comparaciones internacionales se definen umbrales globales de ingresos por debajo de los
cuales se considera a las personas o hogares como pobres. Este valor se ajusta periédicamente y
se denomina linea internacional de pobreza. Por ejemplo, en junio de 2025, el Banco Mundial
definié que las personas con ingresos menores a 3,00 ddlares por dia per capita (PPA, ajustado
por paridad de poder adquisitivo -PPC-) deben considerarse pobres (Banco Mundial, 2025). No
obstante, se recomienda usar una linea de 4,20 dolares para pafses de ingresos medianos y de
8,30 dolares para paises de ingresos medianos altos, dado que los costos de vida suelen ser
significativamente mayores en estos contextos.

7.2.2. La pobreza como insatisfaccion de las necesidades multidimensionales

Segun la segunda definicion de pobreza, se la puede entender como la imposibilidad para
satisfacer aquellas necesidades que, a nivel normativo, se consideran esenciales para el desarrollo
personal y social de los individuos en un contexto determinado (De los Campos, 2000). Entre los
elementos fundamentales para dicho desarrollo —lo que Amartya Sen denomina el desarrollo de
las capacidades individuales— se incluyen tanto las condiciones materiales como los aspectos
simbdlicos que afectan la dignidad humana.

Aunque los factores simbdlicos constituyen un componente clave en algunas
conceptualizaciones, los esfuerzos de medicién y valoraciéon de la pobreza se han concentrado
principalmente en los aspectos materiales. Esto se debe tanto a la relevancia de esta dimension
como a las dificultades inherentes a incorporar factores simbolicos en mediciones cuantitativas.

Las mediciones de pobreza multidimensional suelen centrarse en las desventajas que enfrentan
los individuos, como el acceso limitado a servicios esenciales (educacion, salud, vivienda, entre
otros), el empleo precario o las dificultades para insertarse en el mercado laboral. Este enfoque
no solo permite identificar a las personas u hogares en situaciéon de pobreza, sino también
comprender cémo es esa pobreza, es decir, la variedad y profundidad de las desventajas que
experimentan (MPPN, 2023).

En Uruguay se utilizan oficialmente dos métodos multidimensionales para estimar la pobreza. El
primero es el de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), popularizado por la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) desde la década de 1980. Este método
abarca dimensiones como vivienda, acceso a agua potable, servicios sanitarios, energia eléctrica,



artefactos basicos de confort y educacion (Calvo, 2013). Cada dimension se evalia mediante
indicadores especificos, y cuando un hogar se encuentra por debajo del umbral establecido, se
considera que tiene una necesidad basica insatisfecha y se clasifica como hogar en situacién de
pobreza. Una limitacién de esta metodologia es la necesidad de contar con informacién completa
sobre todas las dimensiones, lo que histéricamente restringié la disponibilidad de mediciones
multidimensionales a los censos nacionales.

Para superar esta limitacién y contar con un indicador mas integral y actualizado, el INE
desarrollé el Indice de Pobreza Multidimensional (IPM)!. Este indice busca “captar las
privaciones que enfrentan los hogares uruguayos en cinco dimensiones clave: educacion,
condiciones habitacionales, servicios basicos, proteccién social y empleo” (INE, 2024), a partir
de datos obtenidos en encuestas trimestrales.

Como se detalla en el Capitulo 4, al operacionalizar un concepto complejo como la pobreza
multidimensional, es necesatio definir qué dimensiones se incluyen y qué indicadores se utilizaran
para aproximarse a ellas. En este sentido, el IPM considera cinco dimensiones, ponderadas de
manera equitativa, con los siguientes indicadores:

Tabla 7. 2. Dimensiones e indicadores del IPM en Uruguay

Dimension Indicador y umbral

Condiciones | Hacinamiento: Mas de dos personas por habitacién destinada a dormir.
habitacional

Tenencia: Propietario de la vivienda pero no del terreno; ocupante sin

es . . . . .
permiso; uso de edificaciones en relaciéon de dependencia.
Materialidad: Vivienda que se inunda, con peligro de derrumbe o con
carencias en materiales (ej. techo liviano sin cielorraso, de desecho; piso de
tierra sin contrapiso; paredes de ladrillo o material liviano sin terminacion).
Servicios Internet: El hogar no tiene acceso.
basicos del . . . .
hogar Calefaccion: El hogar no dispone de fuente de energia para calefaccionar.
Saneamiento: Vivienda sin servicio sanitario, de uso no exclusivo, o con
evacuacion que no sea a red general, fosa séptica ni pozo negro.
Empleo Informalidad: Algin integrante adulto trabaja en el sector informal.

Desempleo: Algin integrante adulto se encuentra desempleado desde hace
4 semanas o mas, o esta desalentado.

Subempleo: Algun integrante adulto esta subempleado.

"En la basqueda de una medicién mas integral de la pobreza, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) adopté el Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) como complemento del Indice
de Desarrollo Humano (IDH). Este indicador considera privaciones simultineas en salud, educacién y
nivel de vida, y se basa en una metodologia desarrollada por la Oxford Poverty & Human Development
Initiative (OPHI). La iniciativa elabora IPM internacionales que permiten comparar la situaciéon de
pobreza en mas de 100 paises (INE, 2025).

A nivel nacional, el Instituto Nacional de Estadistica INE) comenzé a calcular, a partir de 2024, un IPM
propio, ajustado a las caracteristicas especificas de Uruguay. Este indice permite evaluar la pobreza
multidimensional dentro del pafs, pero no es directamente comparable con los valores internacionales
debido a las adaptaciones metodolégicas locales.



Educacion Vinculacion: Algin integrante de 4 a 18 afios no asiste a educacion
obligatoria ni finalizé educacion media.

Rezago: Algtn integrante de 9 a 20 aflos cursa primaria o media con 2 afios
o mas de atraso escolar.

Anos de educacion: Algun integrante nacido antes de 1962 no culminé
educacion primaria; nacido entre 1962 y 1994 no culminé educaciéon media
basica; nacido a partir de 1995 no culminé educaciéon media superior.

Proteccion Cuidados: Algun integrante adulto no buscé trabajo por tareas domésticas
social y/o cuidados.

Seguridad social: Algin menor de 18 afios no esta cubierto.

Pensiones: Algun integrante de 65 afios o mas no recibe jubilacién ni
pensiéon (excepto personas de 65—70 afios que trabajan).

Fuente: INE.

El INE establecié como criterio que una persona se encuentra en situacion de pobreza si
presenta un nivel de privacion del 21% o mas, es decir, si tiene carencias en cuatro o mas de los
quince indicadores definidos del IPM. Los resultados se publican periédicamente a nivel nacional
y con algunas desagregaciones. Por ejemplo, en 2024 se observé una mayor incidencia de la
pobreza en el Interior que en Montevideo.

En sintesis, comprender la pobreza como insatisfacciéon de necesidades multidimensionales
permite ir mas alld de la mera carencia de ingresos y capturar la diversidad de privaciones que
afectan a los hogares uruguayos, utilizando indicadores que consideren distintas dimensiones y
estableciendo umbrales que determinen los niveles de insatisfacciéon que ubican a la persona u
hogar en esta situacion.

7.2.3. Método integrado de medicion de la pobreza

Dos de los enfoques anteriores (insuficiencia de ingresos y necesidades basicas insatisfechas)
pueden complementarse, y su combinacion da lugar al método integrado, que ofrece una vision
mas completa de la pobreza.

Como se mencion6 previamente, el enfoque de NBI fue popularizado en la regiéon por la
CEPAL, que también desarrollé6 un método que cruza los datos del método por ingresos y el de
NBI, buscando profundizar el analisis de la calidad de vida de las personas.

En este modelo, los hogares se clasifican segun su situacion respecto a la linea de pobreza y a las
necesidades basicas insatisfechas (véase columnas y fila respectivamente en la tabla). Esto
permite identificar situaciones de pobreza crénica, coyuntural o inercial:

Tabla 7.3. Método integrado de medicion de pobreza
, Meétodo del ingreso
Métods NBI Por debajo de 1.P Por encima de 1.P
Con necesidades basicas insatisfechas | Pobreza cronica Pobreza inercial
Con necesidades basicas satisfechas Pobreza reciente o coyuntural | No pobres
Fuente: Pugliese, L. (2008)




Este enfoque parte del reconocimiento de que los distintos métodos aportan informacion
complementaria: los ingresos reflejan una dimensiéon mas coyuntural, dado que pueden variar
mensualmente, mientras que caracteristicas como las condiciones de la vivienda representan
aspectos mas estructurales, que cambian con menor rapidez. Por ello, la combinacién de ambos
enfoques permite obtener una visiéon mas integral de la situacion de los hogares y las personas.

El método integrado permite, por ejemplo, identificar hogares en pobreza cronica, caracterizados
por ingresos bajos y necesidades basicas insatisfechas. Cuando los ingresos son bajos pero las
necesidades basicas estin cubiertas, se puede considerar que el hogar atraviesa una situacion
coyuntural, donde la falta de ingresos aun no impacta las condiciones estructurales. Por otro lado,
si los ingresos superan la linea de pobreza pero persisten necesidades basicas insatisfechas, el
hogar se puede encontrar en pobreza inercial, donde mejoras coyunturales en los ingresos no han
sido suficientes para superar carencias estructurales.

De esta manera, el enfoque integrado no solo permite cuantificar cuantas personas se encuentran
en situaciéon de pobreza, sino también comprender mejor las caracteristicas de esa situacion,
informacién crucial para disefiar politicas publicas mas efectivas. Para que las personas puedan
vivit plenamente la vida que desean, es indispensable que sus necesidades basicas estén
satisfechas, lo cual, en nuestras sociedades, esta estrechamente ligado a los ingresos del hogar.
Por ello, resulta fundamental abordar ambas dimensiones de manera integrada.

7.3. De la desigualdad a las desigualdades

Desde la perspectiva del Desarrollo Humano Sostenible, la existencia de desigualdades en las
oportunidades y en el acceso a los recursos materiales y simbolicos necesarios para el bienestar
constituye un problema central en un mundo de recursos finitos. Las desigualdades deben
entenderse en plural, ya que se manifiestan de multiples formas y se estructuran en torno a
diversos ejes que afectan tanto la distribucién de recursos como las oportunidades y el
reconocimiento social.

Tradicionalmente, el estudio de la desigualdad se ha centrado principalmente en su dimension
econdmica, especialmente en la distribucién de ingresos y riqueza. Esta perspectiva refleja gran
parte de las diferencias de oportunidades en una sociedad, dado que el acceso desigual a bienes y
servicios no solo limita el bienestar inmediato, sino que perpetia estructuras de desigualdad que
impactan a generaciones futuras.

Considerar las desigualdades en plural implica un enfoque mas amplio, que incluya aspectos
econémicos, sociales, politicos y culturales, y examine los diversos ejes que moldean las
relaciones en la sociedad (CEPAL, 2016). Entre estos ejes se encuentran la clase social, el
sexo-género, lo étnico-racial y lo territorial, los cuales se reflejan en el mercado laboral, la
proteccion social, la organizacion de los cuidados, el acceso a educacidn, salud, vivienda y
servicios basicos, asi como en la participacion social y politica (Madruefio, 2013; CEPAL, 2010).

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) subrayan que las desigualdades constituyen un
desafio significativo: no solo dificultan la reduccién de la pobreza y comprometen el progreso
social y econémico a largo plazo, sino que también afectan el bienestar individual y pueden
generar problemas como delincuencia, enfermedades y deterioro ambiental. Alcanzar un
desarrollo sostenible requiere garantizar que todas las personas tengan acceso a oportunidades,
servicios y una vida digna (ONU, 2016, p. 1). En este contexto, la distribucién equitativa de



recursos es clave para expandir las capacidades humanas en el presente y para las generaciones
futuras, sin comprometer los limites del planeta.

7.3.1. Ejes de las designaldades

Como se menciono, las desigualdades se manifiestan de multiples formas y se sustentan en
diversos ejes estructurantes. En este apartado nos centraremos en tres aspecto: econémicos,
sexo-género, etnia-raza, mientras que las desigualdades territoriales se abordaran en el capitulo 9.

Antes de analizar estas desigualdades, es necesario precisar algunos conceptos. Nancy Fraser
distingue dos formas de entender la injusticia'’ (Fraser, 2006). Por un lado, la injusticia
socioeconémica, vinculada a la estructura econémico-politica de la sociedad, que se relaciona
con los conflictos en torno a la redistribuciéon de recursos materiales. Como se revisé en el
capitulo 2, este enfoque se conecta con las discusiones sobre la justicia distributiva que plantean
Rawls, Nozick y Sen. Por otro lado, la injusticia simbolica o cultural se refiere a los modelos
sociales de representaciéon y valoraciéon que asignan mayor estatus y reconocimiento a ciertos
grupos, y menos a otros. Superar este tipo de injusticia requiere reconocer aquellos aspectos
simbdlicos o culturales que han sido subvalorados o estigmatizados.

En este marco, es importante diferenciar desigualdad de diferencia. Las personas y comunidades
presentan diferencias que nos distinguen unos de otros, pero algunas son interpretadas como
rasgos esenciales y, en ocasiones, jerarquizadas, asignando un valor supetior o inferior.

Un ejemplo histérico es la lateralidad manual: usar preferentemente la mano izquierda o la
derecha gener6 la distincion entre “zurdos” y “diestros”. En algunas culturas, esta diferencia fue
interpretada como un rasgo esencial y jerarquizado, de modo que ser zurdo se consideraba
negativo, mientras que ser diestro se valoraba como superior. Esto llego a justificar la exclusion
de ciertos derechos y oportunidades para los zurdos.

Este tipo de categorizaciones puede condicionar los niveles de inclusion o exclusion en ambitos
clave para el desarrollo de capacidades. Entre los factores mas relevantes de jerarquizacion en el
mundo contemporaneo se encuentran el sexo-género, la etnia-raza, la edad y la discapacidad, que
influyen tanto en el acceso a recursos materiales como en el reconocimiento social y cultural.

Por lo tanto, hablar de desigualdad no implica eliminar las diferencias, sino analizar los sistemas
jerarquicos, tanto econémicos como culturales, que las transforman en fuentes de desigualdad.
Siguiendo a Fraser, la busqueda de igualdad requiere abordar simultineamente la redistribucion
de recursos y el reconocimiento simbdlico, promoviendo condiciones que garanticen el respeto
por la diversidad y eviten que las diferencias se traduzcan en desigualdad de derechos y
oportunidades.

7.3.2. La designaldad econdmica

El primer tipo de injusticias que sefiala Fraser esta relacionado con las diferencias econémicas,
que existen tanto dentro de los paifses como entre ellos (Capitulo 6). En esta seccién nos
enfocaremos en las disparidades econémicas entre individuos y hogares, que se manifiestan en
diferencias de ingresos, riqueza y acceso a recursos materiales dentro de una sociedad. Estas
brechas constituyen la base de la estructura de clases sociales, el sistema de estratificacion

' Fraser enfatiza que los aspectos de redistribucion y reconocimiento estin naturalmente relacionados, y
que la distincién entre ellos es principalmente analitica: las soluciones que buscan redistribuir recursos
suelen implicar cierta concepciéon de reconocimiento, y las soluciones centradas en el reconocimiento
suelen asumir alguna forma de redistribucion (Fraser, 2006).



caracteristico de las sociedades capitalistas, y su superacion se vincula entonces a las dinamicas de
redistribucion de estos recursos materiales.

Para comprender el impacto de la desigualdad econémica en el Desarrollo Humano Sostenible,
es fundamental reconocer que los ingresos y la riqueza determinan las oportunidades que las
personas pueden alcanzar, afectando su capacidad para definir su propio proyecto de vida
(agencia). Estas condiciones influyen no solo en el presente, sino que también moldean las
oportunidades de las generaciones futuras, generando efectos intergeneracionales.

Cuando hablamos de desigualdad econdmica, consideramos tanto los ingresos como la riqueza.
Los ingresos son un flujo que refleja “la cantidad de dinero que una persona u hogar recibe en
un periodo determinado, ya sea por salarios, rendimientos de inversiones, transferencias
familiares o beneficios del gobierno” (Vazquez, 2018). La riqueza, en cambio, es una variable de
stock relacionada con la acumulacién de capital por herencias, ahorros u otros activos (Milanovic,
2017).

Existe una relacién estrecha entre ambas: los ingresos
no consumidos pueden convertirse en riqueza al
invertirse en activos, que a su vez generan NUevos
ingresos. Segun Milanovic (2017), la desigualdad de
riqueza es siempre mayor que la de ingresos, dado
que la riqueza suele estar concentrada en un g
segmento reducido de la poblacion. . A

Figura 7.1. indice de Giniy Curva de Lorenz
1

Para analizar la distribucién de ingresos y riqueza, o
particularmente la desigualdad de ingresos, se utiliza
frecuentemente el indice de Gini. Este indicador, 0 I
como se muestra en la Figura 7.1, , se basa en la Poblacion

curva de Lorenz, que ordena a la poblacién de menor

a mayor ingreso. En igualdad perfecta, cada persona

recibe la misma proporciéon de ingresos, representada por una linea diagonal. En el extremo
opuesto, si todo el ingreso estuviera concentrado en una sola persona, la curva formarfa un
angulo recto. La distancia entre la curva de Lorenz y la linea de igualdad perfecta (area A) indica
el grado de desigualdad: a mayor area, mayor desigualdad. El indice de Gini transforma esta
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participacion del 10% de mayores ingresos en el ingreso nacional. El andlisis muestra que esta
participacién ha aumentado globalmente en los dltimos 50 afios, aunque con variaciones segun
politicas publicas. Por ejemplo, en Europa, la intervencion estatal ha limitado el crecimiento de la
desigualdad, mientras que en economias como China e India, el crecimiento econémico no ha
mejorado necesariamente la distribucién del ingreso.

Figura 7.2. Participacion del 10% de la poblacién de mayores ingresos alrededor del mundo

reso Mac iona

1en el Ing

0

Fuente: Informe sobre la desigualdad global (2018)

Este analisis evidencia que el crecimiento econémico por si solo no reduce la desigualdad y
resalta el papel crucial de las instituciones y politicas publicas. Para abordar la desigualdad
econémica en las economias de mercado, es esencial considerar factores como la estructura
productiva, los niveles de formalidad laboral y el sistema impositivo. Un impuesto progresivo,
junto con el acceso equitativo a educacion y empleos bien remunerados, puede reducir la
desigualdad directamente (limitando la concentraciéon de riqueza) e indirectamente (ampliando
oportunidades).

7.3.3. Designaldades sustentadas en el sistema sexo-género

Cuando Fraser realiza su distincion entre “reconocimiento” y “redistribucién”, identifica dos
variables paradigmaticamente “bivalentes”, o sea, que abarcan dimensiones econémico-politicas
y de valoraciéon cultural: el género y la raza. En esta seccion nos centraremos en la primera,
dejando la segunda para la siguiente.

El término género, con origen anglosajon y posteriormente adoptado en espafiol, se ha
consolidado como categoria analitica en las ciencias sociales, siendo clave para comprender
fenémenos politicos, econémicos y sociales. Segun Alesina y Gonzalez (2013), las sociedades
pueden considerarse estructuradas por un sistema de género, en tanto presentan las siguientes
caracteristicas:

® FEste sistema de género refiere al conjunto de practicas, simbolos, estereotipos, gustos,
creencias, normas y valores, que una sociedad elabora a partir de la anatomia genital
externa y que da un sentido a las relaciones personales.



® [l género se conforma como un sistema de poder estructurante de las relaciones
humanas.

® En la medida que se trata de construcciones culturales, todos los elementos de este
sistema varfan con el tiempo, el contexto y son plausibles de ser transformados mediante
intervenciones.

® Las mujeres han sido discriminadas por pertenecer a una categoria (“mujer”) cargada de
valoraciones jerarquicamente inferiores a las valoraciones de la categoria “hombre”.

® El heteronormativismo imperante, sustentado en la dicotomia mujer-varén, provoca
graves violaciones a los derechos de las personas homosexuales, trans e intersexuales.

® las instituciones reproducen los patrones de género imperantes y afianzan las
desigualdades (Alesina & Gonzalez, 2013, p. 15).

Esta conceptualizacion permite comprender al sistema de género como un eje estructurante del
poder social, integrado por practicas, representaciones e ideas que categorizan a las personas
segun sus aspectos anatémicos, dividiéndolas en dos grupos o géneros a los cuales se les asigna
un conjunto especifico de valores.

En términos concretos, al nacer, las personas suelen ser clasificadas segun sus genitales externos
como masculinos o femeninos. Aquellas cuya biologia no encaja en estas categorfas, como las
personas intersexuales, han sido histéricamente objeto de intervenciones médicas destinadas a
“normalizar” sus cuerpos. Asimismo, se espera que las personas asuman los roles sociales
asignados a hombres y mujeres, lo que se refleja en ambitos simbélicos, institucionales, sociales y
psicologicos, con variaciones segun el contexto cultural y temporal.

Los roles de género (las expectativas sociales diferenciadas para hombres y mujeres) varian segin
el contexto, pero tradicionalmente'® se ha vinculado a las mujeres con valores “femeninos” y la
esfera privada (hogar, crianza, lo emocional), y a los hombres con valores “masculinos” y la
esfera publica (provision, proteccion, toma de decisiones). Estas categorias suelen tener mayor
valor social para el hombre-masculino-puiblico que para su contraparte mujer-femenino-privado.

A nivel simbélico, estos roles se refuerzan mediante imagenes que perpetian nociones de lo que
se considera “natural” para cada género. Ademas, la heteronormatividad, que estigmatiza a
quienes no se ajustan a esta norma, ya sea por su identidad de género, expresion de género u
orientaciéon sexual, afecta directamente las oportunidades disponibles para las personas,
convirtiéndose en un factor central para el desarrollo humano sostenible.

Un elemento clave del sistema de género es la divisiéon sexual del trabajo, que histéricamente
asigné el trabajo doméstico y reproductivo a las mujeres y el trabajo productivo a los hombres.
Aunque en nuestra sociedad, esta division ha cambiado con la creciente participaciéon femenina
en el trabajo remunerado, las desigualdades persisten. Segin la Encuesta de Uso de Tiempo de
Uruguay (2022), los hombres dedican mas horas al trabajo remunerado, mientras que las mujeres
asumen una mayor carga de trabajo no remunerado, resultando en una carga total mas alta para
ellas:

' El término tradicionalmente se emplea en este texto como una generalizacién para describir patrones
socialmente recurrentes a lo largo de la historia. Sin embargo, la evidencia histérica y antropoldgica
demuestra que estos patrones presentan gran diversidad segin el tiempo, el lugar y las culturas, y que no
todas las sociedades han organizado los roles de género, el trabajo doméstico o las jerarquias sociales de
manera homogénea (Ortner, 1974; Scott, 1986; Wiesner-Hanks, 2021).



Tabla 7.4. Promedio de horas semanales dedicadas al trabajo remunerado y no remunerado,
por sexo (Uruguay, 2022)

Trabajo remunerado Trabajo no remunerado
Varones 43,6 20,6
Mujeres 359 34,4

Fuente: Datos del Instituto Nacional de las Mujeres [Inmujeres] (2023) a partir de Encuesta de
Uso de Tiempo (2022) (INE)

Ademas de estas diferencias en las cargas horarias, existen importantes segregaciones
horizontales y verticales en el ambito remunerado, que afectan salarios y oportunidades de
ascenso, limitando la agencia y la autonomia econdémica, y repercutiendo en el acceso a
educacion, salud y otros recursos esenciales.

En relacién con la presencia de esta tematica en las agendas del desarrollo, el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha destacado la importancia de la equidad de
género para el desarrollo humano, especialmente desde la IV Conferencia Mundial sobre la
Mujer en Beijing (1995), reconociendo que la igualdad de género es un proceso politico y no
unicamente una meta tecnocratica (PNUD, 1995). Se subraya la necesidad de eliminar barreras,
fortalecer el agenciamiento de las mujeres y promover un modelo de desarrollo que garantice
igualdad de oportunidades, respetando las particularidades culturales de cada sociedad.

En el ambito de la cooperaciéon internacional, la perspectiva de género se ha ido transformando
desde un enfoque centrado exclusivamente en las mujeres hacia una vision mas amplia del
“género en el desarrollo” (GED). Segun Murguialday (2005), este enfoque examina cémo las
instituciones sociales perpetian desigualdades de género, desde la expropiacion a las mujeres de
los beneficios de su trabajo hasta las diferencias en el acceso a recursos y al poder.

En sintesis, el género no solo estructura la sociedad, sino que también constituye un eje de
desigualdades que afecta las capacidades y oportunidades de las personas. Enfoques como el
GED buscan reflexionar sobre cémo estas diferencias inciden en las estructuras sociales y, en
consecuencia, en el desarrollo de las comunidades.

7.3.4. Las designaldades fundadas en aspectos étnico-raciales

El otro eje paradigmaticamente “bivalente” que sefala Fraser es la “raza”. En este sentido, uno
de los ejes fundamentales de desigualdad en las sociedades contemporaneas esta relacionado con
lo étnico-racial. Antes de analizar su relaciéon con el desarrollo, es necesario presentar una vision
general de la evolucion de los conceptos de raza y etnia, como punto de partida para comprender
las conceptualizaciones contemporaneas sobre este tema.

En este marco, seguiremos la conceptualizaciéon de P. Wade (2000), quien destaca que estos
conceptos han cambiado significativamente a lo largo del tiempo y que su desarrollo historico es
clave para entender su relevancia actual.

Segin Wade, el término "raza" aparecié por primera vez en las lenguas europeas a inicios del
siglo XVI, referido al linaje o estirpe. En esta etapa inicial, se entendia como la descendencia
comun de un grupo de personas que compartian un ancestro, lo cual implicaba la transmision de



caracteristicas o cualidades comunes. En ese entonces, la apariencia fisica no era el factor
principal para identificar un linaje, ya que las diferencias entre grupos humanos se interpretaban
de forma mas amplia.

Entre los siglos XVI y XVIII, los europeos se interesaron profundamente en clasificar no solo a
los seres humanos, sino a todas las formas de vida. Este esfuerzo surgié en medio de debates
sobre las causas de las diferencias entre los seres vivos. Se consideraba que el entorno influfa
tanto en las caracteristicas fisicas de las personas como en las instituciones sociales y politicas,
entendiendo ambos aspectos como inseparables.

Un aspecto clave en la construccion de la idea de raza fue la exclusioén de culturas y sociedades
fuera del mundo cristiano. Este concepto se desarroll6 mediante relaciones de alteridad,
definiendo la identidad europea en oposicion a "los otros". Estas ideas se consolidaron con el
auge del capitalismo mercantil, los descubrimientos geograficos y la colonizacion. El
colonialismo europeo, ademas de ejercer dominio econdémico, jugd un papel central en la
creacion de teorfas que justificaban las diferencias raciales entre conquistadores y colonizados,
explicando dichas diferencias como inherentes y naturales, y sentando las bases de teorias raciales
mas complejas.

Siguiendo el recorrido que plantea Wade (2000), el siglo XIX fue un momento crucial en la
transformacién del concepto de raza. Las ideas basadas en linajes y culturas mutaron hacia
nociones que concebfan las razas como categorias humanas permanentes, distinguibles
principalmente por caracteristicas bioldgicas innatas. A partir de esto, se construyeron distintas
tipologias raciales que podian combinar aspectos de ascendencia, caracteristicas fisicas externas,
aspectos religiosos, entre otros. Estas tipologias generaban jerarquias que asignaban posiciones
de superioridad o inferioridad a distintos grupos.

A finales del siglo XIX y comienzos del XX, el racismo cientifico alcanzé su apogeo en un
contexto marcado por la abolicién de la esclavitud. Aunque algunos teéricos se oponian a la
esclavitud por razones humanitarias, surgieron teorfas que justificaban la dominacién continua de
ciertos grupos bajo la premisa de una supuesta inferioridad innata.

El siglo XX fue un periodo de contradicciones. Por un lado, el eugenismo consolidé el racismo
cientifico, pero también surgieron avances que comenzaron a desmantelarlo. Las teorias
evolucionistas de Darwin demostraron que las diferencias entre los grupos humanos no eran
permanentes. Investigaciones como las de Franz Boas mostraron que las caracteristicas fisicas,
como las dimensiones del craneo, variaban mas entre generaciones o a lo largo de la vida que
entre las llamadas "razas".

A mediados del siglo XX, la biologia y la genética concluyeron que las razas no existen como
categorfas bioldgicas. En este sentido, aunque el concepto de raza es previo a la genética
moderna y sus formas de agrupamiento no se basan en ella ni tienen sustento biolégico, sigue
siendo una construccion social que mantiene una influencia importante en nuestras sociedades.

Respecto al concepto de etnia, Wade (2000) sefiala que la "etnicidad" surgié en el discurso
académico después de la Segunda Guerra Mundial, con raices en el término griego ethnos, que
originalmente se usaba para referirse a "pueblo” o "nacién". Previamente, durante el siglo XIX,
con el auge de las teorfas raciales cientificas, comenz6 a asociarse con la raza, aunque con el
tiempo adquirié un significado distinto.

Con el declive del racismo cientifico, el concepto de "grupo étnico" pasé a describir
agrupaciones sociales distintivas, desvinculandolas de nociones estrictamente raciales. Se
empleaba especialmente para referirse a "minorias étnicas" dentro de un territorio nacional,



como los judios o los gitanos en Europa occidental, en un contexto de consolidacién de los
Estados-nacion que buscaban homogeneizacion, generando tensiones con la diversidad étnica.
Ademas, el colonialismo trazé fronteras arbitrarias que ignoraban identidades étnicas
preexistentes, promoviendo jerarquias y exclusiones dentro de las politicas coloniales.

Por otro lado, aunque la globalizacién ha generado cierta homogeneizaciéon cultural, también ha
propiciado una revalorizacién de la pertenencia a comunidades especificas. Segin el PNUD
(2005), las identidades étnicas se renuevan constantemente en un contexto de cambio social y
global.

En este contexto, y siguiendo a la CEPAL (2000), puede sefalarse que tanto la segregaciéon como
la discriminacién siguen presentes. IL.a primera mantiene a los grupos racializados a distancia,
confinandolos en espacios especificos con oportunidades y poder limitados; la segunda impone
tratos diferenciados que pueden llegar a humillar o desvalorizar a las personas en distintos
ambitos de la vida social.

Estos mecanismos se sustentan en prejuicios étnico-raciales basados en estereotipos que
jerarquizan a los grupos y reproducen sistemas de valoracién de superioridad e inferioridad.
Siguiendo a Fraser, estas desigualdades combinan dimensiones de redistribucién vy
reconocimiento: afectan tanto el acceso a recursos materiales, educacién y empleo
(redistribucién) como la valoracién social y cultural de las identidades racializadas
(reconocimiento). En América Latina, estas dinamicas se reflejan en la sobrerrepresentacion de
pueblos originarios y afrodescendientes entre las poblaciones pobres, asi como en su
subrepresentacion en los sectores con mayor educaciéon formal e ingresos. A ello se suman los
estereotipos diferenciados y jerarquizados, que contintan perpetuando relaciones de exclusion y
limitando oportunidades.

En respuesta a estas desigualdades, los movimientos indigenas en América Latina han
desarrollado procesos sostenidos de lucha, no solo por la redistribuciéon de recursos materiales,
sino también por el reconocimiento de sus derechos culturales, territoriales y politicos. Como se
mencioné en el Cap. 1, especialmente a partir de la década de 1990, estas reivindicaciones se han
articulado con propuestas alternativas de desarrollo, como el Buen Vivir (Sumak Kawsay, Suma
Qamafia, Nande Reko). Estas iniciativas integran la reivindicacién del reconocimiento de la
diversidad cultural y cosmovisional con una visién integral del desarrollo, centrada en una
concepcion biocéntrica que pone la vida en el centro.

En Uruguay, el INE incorpora sistematicamente desde 2006 una pregunta sobre ascendencia'’ en
sus estadisticas oficiales, como tresultado de las demandas de los colectivos afrodescendientes e
indigenas. Esto ha permitido contar con informacién detallada sobre la situacion de las personas
segun su ascendencia declarada y su relacion con distintas variables socioeconémicas. A partir de
estos y otros registros oficiales, diversos estudios muestran por ejemplo que las personas
afrodescendientes tienden a trabajar mas horas y durante mas afios a lo largo de su vida que el
resto de la poblacién uruguaya, y presentan tasas de pobreza (tanto simples como
multidimensionales) que suelen ser aproximadamente el doble que las del resto de la poblacion
(Agencia Espafiola de Cooperaciéon Internacional para el Desarrollo [AECID], 2025).

¥ “Primero, se pregunta a la persona entrevistada si tiene ascendencia “afro o negra”, “asiatica”, “blanca”,
“indigena” u “otra” (ascendencia simple). Si declara mas de una, se le consulta cudl considera su ascendencia
principal. Esta metodologfa permite reportar la proporcién de personas afrodescendientes en Uruguay usando
ambos criterios, que son validos. L.a ascendencia principal reflejarfa mejor los rasgos fenotipicos de las personas,
segun estudios (...).” (AECID, 2025)



7.4. La interseccionalidad de las desigualdades

En las sociedades contemporaneas, las desigualdades, aunque arraigadas en sistemas distintos de
jerarquizacion, rara vez operan de manera aislada. Por el contrario, tienden a manifestarse
simultaneamente, se retroalimentan y generan estructuras especificas de exclusion social. Este
entrelazamiento ha sido conceptualizado como ‘“desigualdades entrecruzadas” (Valenzuela y
Rangel, 2004) o “interseccionalidad de la desigualdad” (CEPAL, 2010).

Existen diversas formas de conceptualizar estas interseccionalidades, con diferencias
significativas entre enfoques. Una de las mas influyentes es la propuesta desde el derecho por
Symington (2004):

Comienza con la premisa de que la gente vive identidades multiples, formadas por varias
capas, que se derivan de las relaciones sociales, la historia y la operacion de las estructuras
del poder. Las personas pertenecen a mas de una comunidad a la vez y pueden
experimentar opresiones y privilegios de manera simultanea (por ejemplo, una mujer
puede ser una médica respetada pero sufrir violencia doméstica en casa). El analisis
interseccional tiene como objetivo revelar las variadas identidades, exponer los diferentes
tipos de discriminacién y desventaja que se dan como consecuencia de la combinacién de
identidades (Symington, 2004, p. 2).

Desde esta perspectiva, las experiencias de opresion y privilegio no son lineales ni
independientes, sino que se combinan de manera compleja. Para visualizarlo, se puede imaginar
una "matriz de desigualdades", donde cada combinacién de categorias sociales (como género,
clase social, etnia, discapacidad, orientacion sexual o edad) marca como se intersectan estas
desigualdades y como afectan la vida de las personas, determinando sus oportunidades, derechos
y capacidad de agencia en cada contexto especifico.

Symington desarrollé originalmente el concepto para analizar la situacion laboral de las mujeres
afroamericanas, sefialando las barreras especificas que enfrentaban en relaciéon con sus
contrapartes de género o de raza. Este analisis fue luego ampliado por autoras como Patricia Hill
Collins (2000), quien subrayé que la experiencia de las mujeres negras no puede entenderse
sumando “opresion de género” y “opresion racial”’, sino a partir de una interacciéon particular
que produce formas de discriminacion irreductibles a esas categorias por separado.

Retomando la perspectiva de Fraser, estas intersecciones también pueden analizarse en el terreno
simbolico y cultural, donde confluyen desigualdades de reconocimiento y de redistribucion
(Fraser, 20006). En esa linea, Marfa Lugones (2008) plantea que el género, en el contexto de la
colonizacion, nacié jerarquizado racialmente. Las nociones de “feminidad” y “masculinidad” se
construyeron de manera distinta segun la raza, generando formas especificas de subordinacion.
Asi, la asociacion mencionada previamente entre “mujer-femenino-privado” dificilmente podia
abarcar la experiencia de las mujeres esclavizadas. Segun sostiene Lugones: “Las hembras
no-blancas eran consideradas animales en el sentido profundo de ser seres «sin génerow,
marcadas sexualmente como hembras, pero sin las caracteristicas de la femineidad” (Lugones,
2008, p. 94). Por ello, se esperaba que trabajaran en las mismas condiciones que los varones y, al
mismo tiempo, que fueran fuente de reproduccion forzada de mano de obra esclavizada.

En sintesis, el enfoque interseccional busca comprender que las desigualdades sociales no operan
de manera aislada, sino en interaccién constante, afectando expectativas, derechos, oportunidades
y agencia de manera diferenciada segun la posicién de cada persona en mdaltiples sistemas de
jerarquia. Este enfoque resulta fundamental para disefar politicas de redistribucién y
reconocimiento mas precisas, capaces de considerar la complejidad real de las experiencias
sociales.



7.5. El papel de las instituciones en la gestacion y reproduccion de
las desigualdades

Como vimos en el Capitulo 5, en este curso entendemos las instituciones como las “reglas del
juego” que estructuran la vida social. Estas desempefian un papel crucial en la creacién, el
sostenimiento y, en algunos casos, la reduccién de las desigualdades. Dichas desigualdades se
encuentran ancladas en procesos historicos complejos, en los cuales se establecieron marcos
institucionales que han moldeado las oportunidades y expectativas en nuestras sociedades.

Las instituciones operan en multiples niveles. Por un lado, valores y creencias pueden cristalizar
en normas formales que, ya sea de forma intencional o por omisién, restringen el acceso de
determinados grupos a derechos fundamentales. Por otro lado, normas culturales informales,
basadas en estereotipos y prejuicios, pueden sostener la exclusion social de manera difusa pero
efectiva. Esto se puede observar con las desigualdades étnico-raciales en América Latina, donde
los marcos institucionales formales e informales heredados de la colonia legitimaron la esclavitud
y el sometimiento de pueblos indigenas y afrodescendientes, dejando una huella que atn hoy se
reproduce en instituciones discriminatorias (Quijano, 2000; Wade, 2010).

Retomando el planteo de Nancy Fraser (2000), el papel de las instituciones en este proceso puede
analizarse a partir de la distincion entre estrategias de afirmacién y de transformacion. Las
primeras buscan corregir desigualdades sin alterar las estructuras subyacentes que las generan,
mientras que las segundas apuntan a modificar esas estructuras de fondo, alterando las dinamicas
que producen desigualdad de manera sistematica.

Dentro de los ejemplos que presenta Fraser se encuentra la diferencia entre las politicas de
afirmacion dirigidas a los colectivos LGBTIQ+, donde se hace énfasis en las diferencias
existentes y otorgar legitimidad a identidades previamente desvalorizadas, y las propuestas
transformativas “gueer”, orientadas a desestabilizar las propias categorias y etiquetas identitarias
de la diversidad y cuestionar los marcos binarios que estructuran la sexualidad y el género. Algo
similar ocurre en el terreno de la redistribucién: mientras que un ejemplo de politicas afirmativas
podria ser ampliar la capacidad de consumo de los grupos marginados mediante programas
focalizados o transferencias, las transformativas se orientan a modificar la estructura productiva
subyacente, por ejemplo, a través de la redistribucion de la tierra u otros medios de produccion.

En este marco, las “politicas de cuotas” suelen ser un ejemplo paradigmatico de accioén
afirmativa. Estas permiten que algunos individuos de grupos histéricamente excluidos accedan a
espacios de trabajo, representacion o poder. No obstante, también conllevan el riesgo de
consolidar las diferencias identitarias y de no alterar las estructuras que reproducen la
desigualdad. Asi ocurre, por ejemplo, en los sistemas donde el acceso a la educaciéon superior
gratuita esta limitado: las cuotas diversifican la composicién estudiantil, pero no transforman la
restriccion estructural que impide un acceso universal a ese nivel educativo.

Bajo este marco analitico, es posible situar cuatro tipos de politicas o reformas institucionales
resultantes de la interseccion entre redistribucion y reconocimiento, con una légica afirmativa o
transformadora. Esta tipologfa permite comprender por qué los procesos de reforma
institucional suelen ser largos, conflictivos y no lineales: implican redistribuciones de poder que
los sectores privilegiados suelen percibir como una amenaza a su posicion, asi como cambios a
nivel simbdlico. Al mismo tiempo, subraya las tensiones entre la necesidad de no limitar la accion
politica a intervenciones afirmativas que, si bien generan avances inmediatos, no transforman las



estructuras que sostienen las desigualdades (aunque suelen ser mas politicamente factibles),
frente a la posibilidad de avanzar hacia cambios de fondo que reconfiguren las reglas del juego.

En sintesis, las instituciones perpetian desigualdades histéricas, pero al mismo tiempo pueden
convertirse en herramientas para su superacion. Si el objetivo es avanzar hacia la construccion de
sociedades mas justas e inclusivas, el desafio consiste en promover transformaciones
institucionales que articulen medidas afirmativas con cambios de caracter transformador, capaces
de incidir tanto en el plano de la redistribucién como en el del reconocimiento.

Recapitulacion

Desde la perspectiva del desarrollo humano sostenible, entendido como la expansion de las
capacidades de las personas, resulta fundamental analizar cémo la pobreza y las desigualdades
limitan dichas capacidades y condicionan el ejercicio pleno de los derechos.

En relacién con la pobreza, aunque existe una idea general sobre su significado, su definicién y
medicién presentan desafios importantes. Los distintos enfoques, como la pobreza por ingresos,
los indicadores de necesidades basicas insatisfechas (NBI) y el indice de pobreza
multidimensional (IPM), captan realidades distintas y complementarias. La combinacién de estas
herramientas permite obtener una visiébn mas integral, insumo fundamental para el disefio de
politicas publicas que fortalezcan efectivamente las capacidades de las personas.

Respecto a las desigualdades, es clave comprenderlas como multiples, entrelazadas vy
jerarquicamente estructuradas. En este capitulo se abordaron tres aspectos centrales: las
desigualdades econdémicas, las basadas en aspectos sexo-génericos y las étnico-raciales,
mostrando cémo influyen en la distribuciéon de recursos, oportunidades y reconocimiento.
Ademas, se presentd el enfoque de interseccionalidad, que permite analizar cémo estas
desigualdades se combinan, generando experiencias diferenciadas que requieren respuestas
especificas y contextualizadas.

Finalmente, se destacé el papel de las instituciones en la reproducciéon de desigualdades y la
relevancia de la distincién planteada por Fraser (2000) entre soluciones afirmativas, que corrigen
efectos sin alterar estructuras, y soluciones transformativas, que buscan modificar los marcos que
generan injusticia. Comprender estas interacciones es esencial para formular politicas inclusivas y
sostenibles que aborden tanto la redistribucién de recursos como el reconocimiento social,
promoviendo sociedades mas justas.
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Capitulo 8: La dimension ambiental del
desarrollo

Marfa José Rey y Antonella Vignolo

El mundo se ha implicado en un gigantesco experimento que consiste en estudiar lo que ocurre cuando se
liberan en la atmosfera didxido de carbono y otros gases en una cantidad cada vez mayor. La comunidad
cientifica esta bastante segura del resultado de ese experimento y no parece muy halagiefio. [...] Si
dispusiéramos de un millar de planetas, tendrfa sentido emplear uno para llevar a cabo un experimento asi,
de modo que, aunque la prueba saliera mal —y yo creo que esta prueba va a salir mal— pudiéramos
desplazarnos al planeta de al lado. Pero no tenemos esa posibilidad, no hay otro planeta al que podamos
mudarnos. Estamos atrapados en la Tierra.

—TJoseph Stiglitz, sCdmo hacer que funcione la globalizacion?

Resumen

Los cambios inherentes a los procesos de desarrollo no solo implican transformaciones en las
sociedades sino que también generan modificaciones sustantivas en la relacién entre las
sociedades y su entorno natural. Los problemas ambientales se originan en las acciones que los
humanos realizamos para satisfacer nuestras necesidades. No obstante, el tipo de satisfactores
determina cudl es el impacto de esas acciones en el ambiente. Este capitulo presenta primero, de
manera general, cual es la base de los problemas ambientales para después identificar cémo se
manifiestan en la actualidad. A partir de considerar que los problemas ambientales son diversos y
se encuentran interrelacionados, en el capitulo se profundiza en uno de ellos, el cambio climatico,
y se abordan sus causas, sus consecuencias y las acciones que la comunidad internacional ha
tomado para atenuar sus efectos. Finalmente, se discuten medidas que podrfan ayudar a dar
respuesta o a estar mejor preparados frente a los desafios ambientales contemporaneos.
Palabras clave: problemas ambientales, limites planetarios, cambio climatico.

8.1. La crisis ambiental contemporanea

En los capitulos previos se ha puesto el énfasis en que el desarrollo es el proceso de
ampliacion de las oportunidades de las generaciones presentes sin comprometer la ampliacioén de
las oportunidades de las generaciones futuras. Es decir, el desarrollo pasa por lograr un equilibrio
entre los aspectos econdémicos, sociales y ambientales.

Como abordamos en el capitulo 6, los procesos de desarrollo requieren la construccion
de condiciones materiales minimas para garantizar las necesidades basicas y ampliar capacidades
(oportunidades) y funcionamientos. El hecho de satisfacer las necesidades humanas
fundamentales ha resultado en una mejora en el nivel y la calidad de vida y, como resultado, a que
la gente viva mas y mejor. Algunas de las necesidades basicas estan relacionadas con el acceso a
los alimentos, la vestimenta o la vivienda. Para satisfacer esas necesidades, los seres humanos
modificamos la naturaleza . Esto es algo que hemos hecho siempre, desde que existimos como
especie.

En tiempos mas lejanos modificamos el ambiente mediante actividades como la caza y la
pesca. Y en el transcurso de nuestra existencia fuimos desarrollando otros medios de vida como
la agricultura, la ganaderfa, la minerfa y la industria. La interacciéon entre los seres humanos y el
ambiente siempre ha sido contradictoria ya que cualquier actividad tendiente a reproducir o
contribuir a la reproduccién de seres vivos con el propésito de vivir mejor, tiene impactos en el
entorno natural. Es necesario tener en cuenta la dinamica histérica de este conflicto para no
estigmatizar la relacién entre la sociedad contemporanea y la naturaleza, y para no idealizar dicha
relacion en el pasado.



Ahora bien, algunos cambios en el transcurso de la evoluciéon humana complejizan aun
mas nuestra relacién con la naturaleza. El aumento demografico, las pautas de consumo, los
cambios culturales y las transformaciones tecnolégicas han modificado los patrones de
produccién y de consumo. Hoy somos muchos mas interviniendo la naturaleza (consumiendo
recursos naturales y generando residuos), tenemos otras necesidades y otros medios de
satisfacerlas (necesitamos trasladarnos y lo hacemos en auto, tren o avidn, necesitamos
comunicarnos y lo hacemos a través de dispositivos moviles, necesitamos alimentos y los
obtenemos mediante sistemas intensivos de produccion).

El modo de producciéon vigente a escala global es el capitalismo. Las relaciones de
produccion capitalistas han afectado la relacién del ser humano con la naturaleza, en buena
medida por el empleo intensivo de energfa proveniente de combustibles fésiles y materias primas
derivadas mayormente de la explotaciéon de recursos naturales. En palabras de Tommasino,
Foladori y Taks: “Los problemas ambientales surgen, en cualquier caso, de una contradiccion
entre el ritmo de los ciclos biogeoquimicos y el ritmo de los ciclos de produccién humana”
(2005, p. 11). Los ciclos biogeoquimicos son los procesos naturales que regulan elementos
esenciales para la vida —como el agua, el carbono o el nitrégeno—. En el siguiente apartado se
aborda esta contradiccion y sus principales problematicas.

8.2. Los problemas ambientales y los limites planetarios

Los problemas ambientales no se derivan de la utilizaciéon de recursos naturales y la
generacion de residuos. Como ya mencionamos, esto es algo natural, inevitable y comuin a
cualquier especie de ser vivo. Los problemas ambientales surgen cuando los recursos naturales
son utilizados a un ritmo mayor que el de la capacidad de la naturaleza para reproducirlos y
cuando los desechos son generados a un ritmo que excede la capacidad de absorciéon de la
naturaleza (Tommasino, Foladori y Taks, 2005). El desajuste entre el uso de recursos naturales y
su capacidad de regeneracion produce su agotamiento, es decir la depredacion. El desajuste entre
la generaciéon de residuos y su capacidad de absorcion deviene en contaminacién (Véase
diagrama 8.1).

Diagrama 8.1. Problemas ambientales

Produccion
Recursos <— .. F— | Residuos
(Economia)
Depredacion Contaminacion

Problemas ambientales

Fuente: Tommasino, Foladori y Taks (2005)

El ritmo, la amplitud, el nivel y la profundidad con que se manifiesta la depredacion y la
contaminacién, hace que estemos frente a una situacion inédita, respecto a lo que ha sido la
historia de la humanidad. Como se menciond en la seccidon anterior, esta crisis ambiental
contemporanea responde a las caracteristicas propias del crecimiento econémico moderno y a las
pautas de consumo de bienes y servicios que se han ido imponiendo a escala global y, han dado



lugar a una explotacién de los recursos naturales incompatible con su regeneraciéon. Asimismo,
los patrones de produccion y sus actividades conexas, distribucidén y comercio, transforman la
superficie de la tierra y modifican la condicién biologica de los ecosistemas. A esto hay que
sumar las cantidades excepcionales de residuos sélidos, liquidos y gaseosos que generan estas
actividades productivas y los consumidores, dando lugar a niveles de contaminacién de la tierra,
el agua y el aire sin precedentes.

Los problemas ambientales que se originan a partir de la depredacion y la contaminacion
son multiples y estan interrelacionados. Un marco analitico que permite capturar las principales
problematicas y ponderar sus riesgos es el de “Limites planetarios”. Este marco conceptual
surgié en 2009 como resultado del trabajo conjunto de un grupo de cientificos de distintos
paises, coordinado por Johan Rockstrém investigador del Centro de Resiliencia de Estocolmo.
Estos investigadores identificaron nueve problematicas ambientales clave y a partir de un
conjunto de indicadores, establecieron umbrales para cada una de ellas. Como se presentd en el
capitulo 2, estos nueve limites planetarios son los que adopto el enfoque de la Economia de la
Dona como “el techo ecolégico” que no debemos sobrepasar. L.os umbrales o limites biofisicos
estimados son importantes puesto que de ser transgredidos, aumentan los riesgos de que se den
cambios abruptos e irreversibles en el ecosistema.

Las nueve problematicas clave son:

(1) Cambio climatico: se produce por un exceso de emision de ciertos gases a la
atmosfera. El exceso de estos gases, llamados gases de efecto invernadero, es causado por
diversas actividades humanas y genera aumentos de temperatura y alteraciéon de los patrones
climaticos.

(2) Contaminaciéon quimica: se produce por la liberaciéon de sustancias quimicas y
sintéticas (como microplasticos o contaminantes organicos), materiales radiactivos (como
desechos nucleares) y la intervencién humana en procesos evolutivos como los organismos
genéticamente modificados.

(3) Disminucion de la capa de ozono: se produce por el exceso de emision de gases que
contienen sustancias quimicas (hidrocarburos clorados y bromados) y que al dafiar la capa de
ozono, permiten que un nivel mayor de radiacion ultravioleta alcance la superficie de la tierra.

(4) Carga de acrosoles en la atmosfera: equivale a la liberacién de pequefias particulas en
el aire como resultado de diversos procesos, como los gases volcanicos, los incendios forestales y
el hollin. Estos procesos alteran los patrones de temperatura y de precipitacion.

(5) Acidificacién de los océanos: el aumento de acidez (disminucion del Ph en el agua
oceanica) se debe a la absorcion del didxido de carbono atmosférico y afecta el ecosistema
marino.

(6) Alteracion de los ciclos biogeoquimicos: la alteraciéon de los ciclos naturales de
elementos clave como el nitrégeno y el fésforo se debe en gran medida al uso de fertilizantes en
actividades agricolas que desemboca en mares y produce eutrofizacién (exceso de nutrientes en
el agua) causando la pérdida de oxigeno.

(7) Alteraciéon de los ciclos de agua dulce: se produce por actividades humanas que
afectan tanto el agua superficial utilizada para las actividades diarias (consumo humano, riego,
generacion de energfa, etc.) como el agua subterranea, esencial para mantener de forma saludable
a los ecosistemas naturales (como la vegetacion y los ciclos hidrolégicos).

(8) Los cambios de uso del suelo: la transformacion de bosques, pastizales, humedales y
otro tipo de biomas que se produce cuando se los destina a distintas actividades productivas no
aptas al tipo de suelo, con su consiguiente degradacion (deforestacion, forestaciéon sobre
pastizales, agricultura continua, monocultivos, sobrepastoreo, minerfa).

(9) La pérdida de biodiversidad: se refiere a la pérdida de diversidad de organismos vivos
que se produce por la extinciéon de especies asi como también por la pérdida de variabilidad
genética de esas especies. La pérdida de biodiversidad altera el equilibrio ecosistémico. Mantener



la variabilidad genética es imprescindible para mantener la capacidad de adaptacién ante los
cambios ambientales.

Diagrama 8.2. Estado de situacién de los limites planetarios en 2009 y 2025
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En el diagrama 8.2. se presentan los limites establecidos para cada uno de estos procesos.
Mientras estos limites no sean transgredidos, el ecosistema guarda su capacidad de resiliencia y se
mantiene en equilibrio. En el diagrama esta situacion esta representada por el area verde. El
estado de situacion al 2009, afio en que fue creado el marco conceptual, indica que se han
sobrepasado limites en tres de las nueve problematicas ambientales clave (la pérdida de
biodiversidad, la alteracién de los ciclos biogeoquimicos y el cambio climatico). Esto queda
representado por las areas coloreadas de naranja. Los investigadores dan cuenta, a su vez, que las
problematicas ambientales identificadas estan interrelacionadas y son interdependientes. Por
tanto, sobrepasar el umbral de una de ellas tiene efectos sobre la evolucién de las otras areas
criticas. Advierten que aunque los desajustes no se perciban en el corto plazo, exceder limites
equivale a aumentar exponencialmente el riesgo de desencadenar cambios drasticos y
potencialmente irreversibles en el ecosistema. El panorama no es muy alentador si se repara en el
monitoreo que se ha venido haciendo desde 2009. El Instituto Potsdam para la Investigacion del
Impacto Climatico (PIK) es el encargado del monitoreo y la elaboracién de reportes anuales
sobre la situacién planetaria. El dltimo reporte indica que al 2025, se han sobrepasado siete de
los nueve limites planetarios (diagrama 8.2).

Boris Sakschewski, uno de los investigadores encargados del reporte, explica el estado de
situacion del planeta haciendo una analogia con el estado de situaciéon de un paciente en un
hospital al que se le efectia un analisis de sangre y se obtiene:

Muchos parametros se encuentran fuera del rango de fluctuacién, por lo que deben
clasificarse como malos. Esto podria equipararse a tener niveles de inflamacién
demasiado altos, niveles de colesterol demasiado altos, malos valores hepaticos, malos



valores pulmonares, es decir, que varias cosas van mal al mismo tiempo. Cada una de
ellas por separado ya es peligrosa, pero ademds pueden reforzarse mutuamente.
(Cwienk, 2025, parr. 4).

El marco conceptual de Limites planetarios se ha vuelto una referencia dentro de la
academia y también para los organismos internacionales que tienen entre sus cometidos el
estudio y monitoreo ambiental. Aun asi, hay discusiones en torno a los umbrales establecidos y
también respecto a los indicadores utilizados para establecer los umbrales. Su definicién no es
sencilla, dado que no se trata de variables independientes sino de variables interdependientes.
Incluso hay quienes dudan de la conveniencia de establecer umbrales, argumentando que podria
dar sefales equivocadas, ya que no se verfa razén para cambiar habitos y comportamientos
relativos a las problematicas cuyos limites aun no han sido transgredidos (Terradas, 2009).

Como vimos en el capitulo 4 de este manual, no es sencillo generar mediciones en las
ciencias sociales, y mucho menos reducir a un numero conceptualizaciones abstractas como es
en este caso la dimensién ambiental del desarrollo. No obstante, y como también se puso de
manifiesto en el capitulo 4, si no hacemos el intento de aproximarnos a entender la realidad e
interpretar sus problematicas, no podremos incidir en ella. En ese sentido, y mas alld de las
mejoras que se puedan hacer a las variables seleccionadas y a los umbrales establecidos, la
propuesta de Limites planetarios establece limites biofisicos precautorios dentro de los cuales la
humanidad puede desarrollarse de manera sostenible. Tiene la fortaleza de aproximarse a estudiar
la dimensién ambiental del desarrollo desde una mirada sistémica, reconociendo la complejidad
del ecosistema. Y parte, a su vez, del hecho de que los procesos fisicos (climaticos),
biogeoquimicos y ecoldgicos de la Tierra se caracterizan tipicamente por respuestas no lineales y
comportamientos de umbral (Cornell, 2015). Esto no es menor si se repara en los
cuestionamientos al paradigma del DHS vistos en el capitulo 1 del manual, donde se enfatiza que
la estimacion de limites o estandares ambientales no puede restringirse a calculos econémicos
sino que requiere del aporte interdisciplinario.

Otros indicadores utiles para aproximarnos a cémo se encuentran las sociedades en
términos ambientales, son la huella ecoldgica y la biocapacidad (Diagrama 8.3.). Estos también
son indicadores biofisicos. La huella ecolégica mide el impacto que generan las actividades
productivas de los seres humanos en el ambiente. Estima la cantidad de espacio biofisico
necesario para sostener el nivel de consumo y generacion de desechos promedio de una persona,
pais o regiéon. La unidad de medida se presenta en hectareas por persona, pudiendo también
aplicarse a regiones especificas, paises y al mundo entero. El indicador de biocapacidad es
complementario a la huella ecolégica. La biocapacidad mide la capacidad de los ecosistemas para
producir materiales biologicos utilizados por las personas y para absorber los desechos generados
por los seres humanos bajo los esquemas de gestion y tecnologias de extraccion existentes.

Es interesante ademas, analizar de forma conjunta esos indicadores. Si la huella ecolégica
de una poblacién excede la biocapacidad de la region, se dice que esa region tiene un déficit
ecoldgico. Es decir, los requerimientos que tiene esa poblacion de bienes y servicios exceden la
capacidad de restauraciéon de los ecosistemas de la region. Por el contrario, cuando la
biocapacidad de una region excede su huella ecoldgica, entonces se dice que tiene una reserva
ecologica (o un superavit). A escala global, esta ecuacién es deficitaria (Véase diagrama 8.3).
Consumimos recursos y generamos desperdicios a un ritmo superior del que tiene la naturaleza
para regenerar los primeros y absorber los segundos.

Diagrama 8.3. Huella ecoldgica y biocapacidad mundial (1961-2024)
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En la secciéon siguiente profundizamos en una de las problematicas ambientales
mencionadas, que es el cambio climatico. La opcién por abordar esta problematica no significa
su jerarquizacion respecto a los otros problemas identificados, sino a una seleccién obligada dado
el espacio con que se cuenta en este manual.

8.3. El cambio climatico

8.3.1 ;Qué es y como se produce?

Por cambio climatico (CC) “se entiende un cambio de clima atribuido directa o
indirectamente a la actividad humana que altera la composicion de la atmésfera mundial y que se
suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo comparables.”
(Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, 1992, p. 3). El Panel
Intergubernamental sobre Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés) de las Naciones
Unidas sefiala que es muy probable que la principal causa de las variaciones climaticas observadas
en las ultimas décadas sean las emisiones antropogénicas, es decir, aquellas causadas por la
actividad humana.

El calentamiento global, entendido como el incremento de la temperatura promedio de la
Tierra, es el principal responsable del CC. Se origina en una modificacién en las caracteristicas
del denominado «efecto invernadero» a través de la emision masiva a la atmoésfera de los
denominados gases de efecto invernadero (GEI). El efecto invernadero es un fenémeno natural,
fundamental para que la temperatura del planeta se mantenga en equilibrio y la vida sea posible
(Véase diagrama 8.4, lado izquierdo). Consiste en la retencién de parte de la radiacién solar en la
bidsfera, por la existencia de ciertos gases en la atmoésfera terrestre. Sin embargo, la actividad
humana ha generado emisiones de dichos gases en cantidades que hacen que se retenga mas
radiaciéon y, en consecuencia, se produce un desequilibrio que resulta en la elevaciéon de la
temperatura (Véase diagrama 8.4, lado derecho).

Como se aprecia en el diagrama 8.5, los principales GEI, segun su contribucién al
calentamiento global y por tanto al CC, son el Diéxido de Carbono (CO2), el Metano (CH4) y el
Oxido Nitroso (N20). EI CO2 se genera a partir de la quema de combustibles fésiles como el
petroleo, el carboén y el gas, entre otras actividades. E1 CH4 se produce en actividades agricolas
(como arrozales) y ganaderas, entre otras. EI N2O proviene de la produccion de disolventes y



refrigerantes que emiten clorofluorocarbonos o sustancias similares, asi como también de
actividades agricolas e industriales.

Diagrama 8.4. Contribucion al calentamiento global, segin GEI
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El CC puede definirse como un problema de caracter global, exponencial y persistente.
Es global porque mas alla de los impactos ambientales iniciales, que afectan solo a areas locales o
regionales, se ha constatado que sus efectos son de alcance global. El caracter exponencial hace
referencia a la rapidez con la que se esta produciendo y desarrollando en concordancia con la
intensidad de las actividades humanas y las emisiones que producen. Finalmente, se trata de un
hecho persistente debido a que, aun poniendo remedio al problema hoy, los GEI tardarfan
décadas en desaparecer de la atmosfera (Energfa y Sociedad, 2010).

Algunos datos revelan la gravedad de la situacién planteada por el CC. Segun el Sexto
Informe de evaluaciéon del Cambio Climatico, elaborado por el IPCC en 2023, las actividades
humanas, principalmente a través de las emisiones de gases de efecto invernadero, han causado
de manera inequivoca el calentamiento global, con una temperatura superficial global que ha
alcanzado 1,1°C por encima de los niveles de 1850-1900 entre 2011 y 2020. Aunque es imposible
trazar una linea absoluta que separe el cambio climatico “peligroso” del “seguro”, el
conocimiento actual sobre la problematica permite afirmar (con alto nivel de probabilidad) que
mas alla del umbral de 1,5°C, aumenta abruptamente el riesgo de que se presenten catastrofes
ecoldgicas irreversibles y retrocesos en el desarrollo humano a gran escala. En este marco, se
vuelve urgente la implementacion de acciones que limiten las emisiones acumulativas de gases de
efecto invernadero, sobre todo los de larga duracion, como el CO:, que permanecen en la
atmosfera durante siglos, contribuyendo de manera continua al calentamiento global, incluso
después de haber sido emitidos.

El CC no debe confundirse con la variabilidad climatica. La variabilidad climatica (IPCC,
2014) se refiere a los cambios en el promedio del clima y en medidas estadisticas que indican
variaciones que ocurren en escalas de tiempo mayores que las variaciones diarias y pueden ser
causadas tanto por procesos naturales del sistema climatico, como por factores externos, ya sean
naturales o producidos por el ser humano. Si bien no son lo mismo, las consecuencias de la
variabilidad natural pueden hacer que los efectos del CC sean mas fuertes o mas débiles segun lo
proyectado (IPCC, 2022). Un ejemplo de variabilidad natural es el fenémeno conocido como El
Nifno-Oscilaciéon del Sur (ENSO), que ocurre cada dos a siete afos y puede influir en la



probabilidad de incendios forestales y precipitaciones intensas en diversas regiones del mundo
durante varios meses.

8.3.2. La doble injusticia de la crisis climatica: efectos y cansas
Los efectos del CC ya han empezado a manifestarse de diversas maneras. El retroceso de
glaciares, el aumento del nivel del mar y los avances de desertificacion por exceso de evaporacion
en algunas regiones son algunas de las manifestaciones. También se ha registrado una
intensificacion de algunos fenémenos naturales como vientos, huracanes, precipitaciones, olas de
calor y frio, inundaciones, sequias, alteracion de las caracteristicas propias de las estaciones. Las

proyecciones futuras de estos eventos son ain mas preocupantes. A modo de ejemplificar, de
acuerdo al Informe de Desarrollo Humano 2023/2024:

(...) si continuamos por la senda actual de intensas presiones planetarias, el cambio
climatico tendra efectos devastadores -y muy desiguales- sobre el desarrollo humano.
Incluso con una mitigacién moderada, se prevé que casi 40 millones de personas mueran a
causa del aumento de las temperaturas de aqui a finales de siglo. En un escenario de
emisiones muy elevadas, la cifra de muertos podria superar los 190 millones de personas
(...) el nivel medio global del mar ya ha subido 23 centimetros desde finales del siglo XIX.
Incluso en un escenario de emisiones moderadas, el nivel del mar seguira subiendo 40,7
centimetros de aqui a finales de siglo. La subida del nivel del mar implica un mayor riesgo
de inundacién permanente de las tierras y de inundaciones extremas. (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD]; 2023/2024, p.38)

Ahora bien, el CC es un fenémeno complejo con efectos diferenciados en los paises y
regiones asi como entre sectores, grupos de ingresos, grupos de edad, etnias y sexos al interior de
cada pais. El Informe de Desarrollo Humano 2014, centrado en la reduccién de vulnerabilidades
y la construccién de resiliencia, ya ponfa de manifiesto que hay zonas del mundo (y grupos de
personas) que se encuentran mas expuestos a la problematica, como los estados insulares, las
ciudades costeras y los pequefios agricultores. De acuerdo al informe, los estados insulares
afrontan una amenaza existencial. L.a mayorfa de su poblacién vive a menos de un metro o dos
por encima del nivel del mar, por lo que el aumento del nivel del mar puede tornar inhabitables
algunas partes de su territorio, y en algunos casos la totalidad del mismo. Estos paises ya sufren
las repercusiones de fenémenos climaticos extremos cada vez mas frecuentes. Muchos pequefios
estados insulares estin expuestos a tifones del Pacifico o huracanes del Atlantico, los cuales
provocan dafios en la propiedad y la infraestructura y desvian las finanzas publicas del desarrollo.
Las ciudades costeras también estan mas vulnerables al CC. Incluso en los paises de mayores
recursos, las tormentas ya estan devastando ciudades costeras, afectando con frecuencia a los
sectores de poblacion mas vulnerables. Asimismo, los cambios en la precipitaciéon y la
temperatura afectaran en mayor medida a las personas que dependen de los sistemas naturales
para los cultivos o la ganaderfa, asi como a los que dependen de estos sistemas para su
alimentacion, en particular los pequefios agricultores de paises de menores recursos.

Mas alla de los casos mencionados, existe evidencia sobre la desigual distribucién de
efectos del CC entre los habitantes del planeta: las personas mas vulnerables y expuestas a los
riesgos derivados del fendémeno son las que viven en los paises mas pobres, aunque su
contribucién a la huella ecolégica del mundo sea marginal o minima en comparacién con la de
los paises ricos. Todos los estudios realizados coinciden en destacar que los paises de menor
desarrollo relativo tienen mas riesgo de sufrir desastres y que ese riesgo se ha incrementado en
las ultimas décadas. Volviendo a lo seflalado en el Informe de Desarrollo Humano 2023/2024
sobre el aumento de muertes por causa del calentamiento global, de acuerdo a las proyecciones
las zonas del mundo mas afectadas seran las regiones de los Estados Arabes, Asia Meridional y
Africa Subsahariana (Ver diagrama 8.6).



Diagrama 8.5. Cambio Climatico: proyeccioén sobre cantidad de muertes segin region
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En efecto, el CC afecta en mayor grado a las personas y comunidades pobres. Un nivel
socioeconémico mas elevado provee una mayor capacidad para enfrentar la problematica y
absorber las pérdidas. Por el contrario, los hogares pobres tienen menor capacidad para enfrentar
los perjuicios del CC vy las estrategias defensivas que practican conspiran contra el propio
bienestar futuro. En muchas ocasiones tienen que recurrir a la venta de activos productivos
familiares para satisfacer necesidades inmediatas, a la reduccién del nimero de comidas, a
recortes en el gasto en salud o al retiro de nifios y nifias de los centros educativos. Por estas
razones, las sequias e inundaciones, asi como eventos climaticos extremos no solo resultan
experiencias terribles para los afectados, pues ponen en riesgo su vida, su vivienda y los dejan
con sensacion de gran inseguridad, sino que ademas erosionan las oportunidades de largo plazo
para el desarrollo humano.

Las inequidades que se producen debido a los efectos dispares del cambio climatico son
paradodijicas, si se tiene en cuenta el hecho de que, en general, los mas afectados son los menos
responsables (doble injusticia). Los pafses de mayores ingresos tienen una responsabilidad mayor
en el CC, no solo porque actualmente su nivel de emisiones promedio quintuplica el nivel de
emisiones promedio de los paises de menores ingresos, sino también por su contribucién
histérica a la problematica (Véase diagrama 8.7). La misma inequidad se verifica al considerar los
grupos de paifses segin nivel de desarrollo humano. Como muestra el Informe de Desarrollo
Humano de 2018, y se visualiza en el diagrama 8.8, los pafses con un desarrollo humano muy
alto son los que mas contribuyen al cambio climatico mientras los paises con niveles de
desarrollo humano mas bajos (especialmente los pequefios Estados insulares en desarrollo)
suelen tener las emisiones mas bajas (pero son los mas vulnerables al cambio climatico). Notese
que estos son promedios. Si bien reflejan lo que ocurre mayoritariamente, ocultan variaciones
que en algunos casos son relevantes. Para ejemplificar, Qatar y Costa Rica estan dentro del grupo
de pafses de desarrollo humano muy alto. De acuerdo al Informe de Desarrollo Humano
2023/2024, mientras el nivel de emisiones de Qatar equivale a 39,9 toneladas de CO: por
persona, en Costa Rica es apenas de 1,5 toneladas por persona.



Diagrama 8.6. Emisiones anuales de GEI per capita, por grupo de paises segun nivel de
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Lo cierto es que estamos acumulando una deuda ecolégica extraordinaria y que el costo
de la inacciéon lo pagan en mayor grado las personas mas vulnerables. En el Informe de
Desarrollo Humano 2019 se pone el énfasis en las desigualdades del desarrollo humano en el
siglo XXI y un capitulo del informe estd dedicado a abordar la desigualdad y la crisis climatica
como problemas interrelacionados. Allf se explicitan varios de los canales en donde se produce la
interrelacion. De forma resumida y a modo de sintesis, se destaca:

® Los paises con mayor indice de desarrollo humano presentan generalmente mayores
emisiones de carbono per capita y tienen una huella ecolégica mas profunda.

® El cambio climatico golpea primeramente y de forma mas dura a los tropicos lo cual no
es menor ya que muchos paises tropicales son paises en desarrollo.



® Los pafses en desarrollo y las comunidades pobres tienen menor capacidad de adaptacion
al cambio climatico que los paises ricos, por lo que las brechas socioeconémicas se
profundizan.

® Los efectos también van en el otro sentido ya que se ha constatado que los paises con
elevados niveles de desigualdad tienen mayores dificultades para la toma de decisiones y
acciones frente al cambio climatico. Una elevada desigualdad de ingresos puede
obstaculizar la difusiéon de nuevas tecnologias respetuosas con el medio ambiente, asi
como influir en el equilibrio de poder entre los partidarios de reducir las emisiones de
carbono y sus oponentes. Asimismo, y mas alla del ingreso, en general las desigualdades
en materia de desarrollo humano dificultan las acciones colectivas tanto dentro como
entre los paises, las cuales, como se tratara a continuacion, son centrales para hacer frente
a problematicas globales, como lo es el cambio climatico.

8.3.3. La comunidad internacional frente al cambio climatico: cronica de una

negociacion estancada

La comunidad internacional ha venido realizando esfuerzos para hacer frente al CC,
partiendo del hecho que los paises tienen responsabilidades comunes pero diferenciadas. Las
diferencias de puntos de partida y de recursos para enfrentar el CC han influido en los acuerdos
y compromisos internacionales a lo largo del tiempo y el compromiso que tienen unos paises con
respecto a otros. Como se traté en el capitulo 1, en 1972 se llevé a cabo la Conferencia de
Estocolmo, la primera conferencia internacional sobre asuntos ambientales, donde se cred el
Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

Respecto a la problematica especifica del CC, dos hitos fundacionales son la creacién del
Panel Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico IPCC) en 1988 y la adopcion
de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico durante la Cumbre
de la Tierra de 1992. En cuanto al primero, el IPCC ha sido, desde su creacion, el organismo
encargado de monitorear las causas y consecuencias del cambio climatico, su evolucién en el
tiempo y sus proyecciones, generando evidencia cientifica sobre las brechas en las emisiones de
los paises y los impactos resultantes. En cuanto al segundo hito, con la creacién de la
Convencién Marco del CC se designé a la Conferencia de las Partes (COP) como su maxima
autoridad, la cual se reune anualmente desde 1995. El documento fundacional de la Convencién
establece las bases para la negociacion entre las Partes (los paises miembros) las cuales diferencia
en tres grupos de paises: pafses en desarrollo, paises desarrollados y paises en proceso de
transicién hacia una economia de mercado™ .

La COPI, celebrada en Berlin, incluyé6 a los paises en desarrollo en las negociaciones y
establecié un procedimiento para negociar mayores compromisos para los paises desarrollados,
preparando el terreno para el protocolo de Kioto que tendria lugar en la COP3 de 1997. Este
protocolo fue uno de los acuerdos climaticos mas importantes: los paises desarrollados se
comprometieron a reducir sus emisiones de GEI en un 5% para 2012 en comparacién con los
niveles de 1990, mientras que los paises en desarrollo no tenfan metas de reduccién vinculantes
(es decir, obligatorias). El protocolo establecié mecanismos a través de los cuales los paises
desarrollados pudieran invertir en proyectos de reducciéon de emisiones en paises en desarrollo,
favoreciendo su transicion hacia economias bajas en carbono. Ademas, se definieron
instrumentos en pos de reducir las emisiones de GEI como los mercados de carbono, que son
sistemas de intercambio de créditos o bonos de carbono entre paises. El protocolo fue firmado
en 1998, pero su entrada en vigor no se produjo hasta 2005 y Estados Unidos, uno de los
principales emisores de GEI, no ratificé su adhesion.

0 Para ver la lista de paises consultar los Anexos I y II

https:/ /unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf



https://unfccc.int/resource/docs/convkp/convsp.pdf

La no ratificaciéon del acuerdo por Estados Unidos dejé de manifiesto la debilidad del
compromiso asumido respecto a las medidas para enfrentar el CC. La COP15, celebrada en
diciembre del 2009 en Copenhague, se cerré con un modesto acuerdo por el que se cre6 un
fondo para ayudar a la implementacion de medidas para hacer frente al CC en pafses en
desarrollo durante el periodo 2010-2012. En la Cumbre de Doha (COP18) de 2012, se prorrogd
el Protocolo de Kioto (conocido como Enmienda de Doha), y se establecié un nuevo
compromiso de reduccion de emisiones de GEI para el periodo 2012-2020.

En la COP21 de 2015 se adopto el primer acuerdo mundial universal sobre el clima: el
Acuerdo de Parfs. Allf se fij6 la nueva meta de mantener el aumento de la temperatura global muy
por debajo de los 2°C con respecto a los niveles preindustriales, con el fin ultimo de que ese
aumento se limite a 1,5°C. En el acuerdo se establecieron las contribuciones determinadas a nivel
nacional (NDC, por sus siglas en inglés) que son compromisos que asumieron los paifses para
alcanzar dicha meta, y que deben ir actualizando y reportando avances cada cinco afios. Ademas,
el acuerdo incluyé medidas de apoyo financiero y de otro tipo a los paises en desarrollo, la
transferencia de tecnologfa y el fomento de las capacidades necesarias para hacer frente al CC.
Entre esas medidas, se establecieron mecanismos financieros, como el Fondo Verde para el
Clima para ayudar a los paises en desarrollo a disefiar e implementar politicas para enfrentar el
CC. Por primera vez, los 195 Estados-Parte de la negociacion se comprometieron a implementar
estrategias de desarrollo sostenibles. Sin embargo, el Acuerdo de Paris no se implement6 a
cabalidad. La meta de limitar el calentamiento global a muy por debajo de 2°C (preferiblemente
1,5°C) no se ha alcanzado y los impactos del CC en los territorios no aminoran.

La COP25 realizada en Madrid 2019 tuvo resultados magros y no se logré mucho mas
que otro nuevo compromiso para que los pafses presenten planes de reducciéon de emisiones mas
ambiciosos. Sin embargo, Estados Unidos, China, Rusia e India no adhirieron al compromiso. La
COP27 en Egipto 2022 centré su atencion en el Fondo de Pérdidas y Dafos, un mecanismo
destinado a financiar los efectos irreversibles del CC en los paises en desarrollo. En la COP28 de
Dubai 2023 se realizé el primer balance global del Acuerdo de Paris y dio cuenta de avances
lentos en todos los ambitos de la accién climatica. Se aprobd, entonces, una hoja de ruta para la
transicion hacia el abandono de los combustibles fésiles. En la COP29 de Azerbaiyan 2024 se
alcanzé un acuerdo para regular el comercio internacional de créditos de carbono y se
establecieron nuevos objetivos de financiaciéon climatica destinados a paises en desarrollo. No
obstante, continian los cuestionamientos acerca de la falta de compromisos mas ambiciosos en
la reduccion de emisiones y la ausencia de medidas concretas.

8.4. ¢Qué hacer frente a la crisis ambiental?

Las presiones sobre los limites planetarios ponen de manifiesto la necesidad de actuar
para cambiar la forma en que nos relacionamos con el ambiente y promover procesos de
desarrollo sostenibles. En el transcurso de las ultimas décadas se han venido aplicando medidas
de politica para atender las causas y los efectos del CC asi como también acciones para hacer
frente a la crisis ambiental contemporanea, que atienden a otras problematicas ambientales.

Con respecto al CC, su caracter global, exponencial y persistente, plantea el desafio de
articular medidas para enfrentar sus efectos en el corto, mediano y largo plazo. La necesidad de
contemplar diversos horizontes temporales deriva de la urgencia por atender los problemas
ambientales que amenazan a las poblaciones vulnerables hoy, al tiempo de frenar las
determinantes que ponen en peligro el bienestar de las generaciones futuras. Las medidas de
respuesta al CC pueden dividirse esencialmente en dos categorfas: de mitigacion y de adaptacion.

Por un lado, las medidas de mitigacién son aquellas que contribuyen a reducir la
acumulacion atmosférica de gases de efecto invernadero y, por lo tanto, a retardar el impacto
esperado de esas emisiones en el clima. Estas medidas pueden orientarse de manera conjunta o
alternativa a abatir las emisiones de GEI y a aumentar la fijacién de carbono en depositos
terrestres. Buena parte de estas medidas se relacionan de manera directa con los esfuerzos por



cambiar la forma en que se produce y se utiliza la energfa —reemplazando el combustible fosil
con energias renovables—, pero también estan dirigidas a atenuar los efectos de ciertos cultivos
agricolas y actividades ganaderas sobre la emisiéon de GEI, desarrollando actividades agricolas
sostenibles. Asimismo, implementar medidas vinculadas a la restauracion de ecosistemas y de su
biodiversidad para aumentar la captura de carbono.

Por otro lado, las medidas de adaptacion son las que persiguen el objetivo de adaptarse a
los impactos del CC. Estas pueden promover cambios en tecnologias, practicas y politicas y
segun los instrumentos, pueden clasificarse en reactivas y preventivas. L.as medidas reactivas se
caracterizan por implementarse a medida que se producen los cambios en el clima —como el
refuerzo de barreras costeras frente al aumento del nivel del mar-. Las medidas preventivas son
aquellas que se implementan con la finalidad de prepararse para enfrentar el CC futuro —como la
construccion de infraestructura resiliente resistente a lluvias fuertes, inundaciones o huracanes-.

Incluso los esfuerzos de mitigacién mas rigurosos ya no podran evitar retrocesos en el
desarrollo humano, debido a que los resultados demoran en manifestarse. Por lo tanto, durante la
primera mitad del siglo XXI, sera necesario también desplegar potentes politicas de adaptacion.
El gran problema a resolver, como vimos en las secciones anteriores, es que las urgencias mas
imperiosas estan en los pafses mas pobres y las capacidades para enfrentar el desafio, en otras
latitudes. Las amenazas inéditas que plantea el CC, requieren de un ejercicio colectivo en materia
de cooperacion internacional. Pero hasta el presente, la respuesta esta muy por debajo de lo
requerido.

Si miramos mas alla del CC, existen otro tipo de politicas ambientales para enfrentar los
desafios ambientales globales, proteger los ecosistemas y regular el uso de recursos naturales. A
nivel internacional, el compromiso con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) requiere
que los paifses desarrollen esfuerzos en materia ambiental en diferentes frentes para cumplir con
las metas propuestas. Ademas del ODS 13, que aborda la Accién sobre el clima, en la agenda
también se encuentran: el ODS 6, Agua limpia y saneamiento, que persigue “garantizar la
disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el saneamiento para todos”; el ODS 11, Ciudades
) comunidades sostenibles, que busca “lograr que las ciudades sean mas inclusivas, seguras, resilientes
y sostenibles™; el ODS 12, Produccion y consumo responsable, cuyo objetivo es “garantizar
modalidades de consumo y produccion sostenibles”; y el ODS 14, Vida submarina, cuyo
proposito es “conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los recursos marinos”
(Naciones Unidas, s.f.).. Las metas vinculadas a estos objetivos ilustran las diferentes acciones
que deben realizarse para atender las problematicas ambientales.

Por su parte, el PNUMA (2019) evalia y recoge diversas politicas ambientales
relacionadas con la calidad del aire, la biodiversidad, el agua dulce, la produccién sostenible, los
océanos y las costas, que los paises y territorios pueden impulsar. Estas politicas pueden ser de
diferente tipo, como regulaciones, incentivos econémicos, gestion integrada, instrumentos de
mercados y politicas de gobernanza multinivel, entre otros. Un ejemplo es el desarrollo de una
gestion integrada de los recursos hidricos, que implica coordinar la gestion del agua entre
sectores como la agricultura, la energfa y la salud, para asegurar una planificacién eficiente y
sostenible del agua. Otro ejemplo es la promocion e inversion en actividades dirigidas al disefio
de productos con menor impacto ambiental, para reducir la generacién de residuos y el consumo
de recursos naturales.

Recapitulacion

Los problemas ambientales no son una novedad de la modernidad, sino una expresién de
la relacién entre las sociedades humanas y su entorno natural a lo largo de la historia. Sin
embargo, el ritmo, la amplitud, el nivel y la profundidad con que se manifiesta la depredacion y la
contaminacion en nuestros dias enfrentan a la humanidad con un problema inédito.

Como sefiala Stiglitz, la urgencia con que deben enfrentarse los efectos negativos del
cambio climatico, estriba en que estamos atrapados en la Tierra y solo soluciones de orden global



pueden augurar buenas noticias para la resolucion de los problemas ambientales
contemporaneos.

Ante el desafio impuesto, es necesario instrumentar medidas de politica para hacer frente
a la crisis ambiental contemporanea y ayudar a que las personas mas vulnerables de hoy y las
generaciones futuras no encuentren obstaculos insalvables para la ampliacion de sus capacidades.

No se trata de ver la problematica del desarrollo y la crisis ambiental como
contradictorias (el desarrollo «agrediendo» al ambiente y éste «limitando» al desarrollo), sino de
reconocer que estan estrechamente vinculadas, y que por tanto no pueden tratarse por separado.
El desafio es reconocer la complejidad que encierra la conflictiva relacion entre las sociedades
humanas y la naturaleza, y las diferentes dimensiones que operan desde lo econémico, lo social,
lo politico y lo ambiental. Esta actitud necesita de una profunda revolucién cultural, tanto en el
campo de la academia como de la politica.
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Capitulo 9. El rol de los territorios en los
procesos de desarrollo

Jimena Cutbelo y Camilo Martinez*'

E/ estado-nacion es mny pequeiio para gestionar la globalizacion y demasiado grande para gestionar la vida
cotidiana o de proximidad

Barreiro, E. (2000). Desarrollo desde el territorio. A propdsito del desarrollo local.

Resumen

Este capitulo tiene como objetivo presentar la nocién de territorio y los procesos de desarrollo
asociados a este. Desde una perspectiva multidimensional e integral, entenderemos el territorio
no como un mero espacio geografico, sino como una construcciéon social donde interactian
factores ambientales, culturales, socioeconémicos y politicos. Esta aproximaciéon permite
reconocer que cada territorio despliega capacidades diferenciadas, las cuales condicionan las
dindmicas de desarrollo. Una vez definido el territorio desde esta mirada integral, analizaremos
cémo cada uno posee diferentes capacidades que influyen en los procesos de desarrollo. En este
sentido, comprenderemos que existen desigualdades tanto entre distintos territorios como dentro
de ellos. Parte de los procesos de desarrollo consiste en reconocer estas desigualdades y disefiar
estrategias para superarlas. Finalmente, se establecera una distinciéon clave entre desarrollo
territorial y desarrollo local. Ambos conceptos comparten el objetivo de mejorar la calidad de
vida de las personas que habitan un territorio; sin embargo, el segundo se caracteriza por el
protagonismo de los actores locales en la gestion de proyectos de desarrollo.

Palabras claves: territorio, desarrollo territorial, desarrollo local, actores locales.

9.1. Pensar el desarrollo desde el territorio

Hablar del territorio supone abordar un concepto complejo que en las dltimas décadas
adquiri6é relevancia en el ambito académico, en el discurso politico y como objeto y sujeto de
politicas publicas. Si bien es un tema recurrente en la actualidad, sus origenes como categoria
analitica se pueden encontrar en la segunda mitad del siglo XIX, cuando Friedrich Ratzel, en el
contexto de la unificacion alemana y la institucionalizacion de la geografia como disciplina en las
universidades europeas, consideré al territorio como una parcela de la superficie terrestre
apropiada por un grupo humano, que tendria una necesidad imperativa de recursos naturales
para su poblacion, los que serfan utilizados a partir de las capacidades tecnoldgicas existentes
(Ratzel como se cit6 en Schneider y Tartaruga, 2000).

Esta idea de territorio como sinénimo de espacio geografico dominé los abordajes
elaborados desde la geografia hasta fines del siglo XX, cuando el gedgrafo francés Claude
Raffestin parte de una critica a lo que denomina "geografia unidimensional", en la que el poder
estatal definfa los limites territoriales. Como alternativa analitica, Raffestin (1993) sostiene la
existencia de mualtiples poderes que se manifiestan en las estrategias regionales y locales. Desde
esta reconceptualizacion, el poder adquiere relevancia como elemento de definicion territorial,
siendo un aspecto abordado por la geografia social critica desde su perspectiva de analisis. El
territorio pasa a ser considerado mucho mas que un recorte geografico donde ocurren los
procesos de desarrollo, ya que, ademads, se lo analiza desde una dimensién simbolica: el territorio
es construido desde un conjunto de valores, significados y relaciones sociales. Desde esta nueva
concepcion, el territorio pasa a ser una categoria central para la identificacién y promocion de
procesos de desarrollo territorial y local, adquiriendo relevancia nuevas categorias de analisis
como la identidad local, los actores locales y los proyectos territoriales.

*! Este capitulo conté con la colaboracién de Reto Bertoni, Cecilia Mudiiz y Marina Trobo.



De manera conjunta a las modificaciones tedricas, el territorio también adquirié
relevancia desde los estudios del desarrollo por su capacidad de analisis teniendo en cuenta dos
fenémenos: la crisis del Estado nacién como concepto estructurador del espacio y del sistema de
relaciones, y, por otro, los cambios en el nuevo sistema de acumulaciéon del capitalismo con la
emergencia de la globalizacién econémica y politica que afectan a las sociedades de manera muy
heterogénea.

Desde la teorfa econémica se ha manifestado, desde hace un tiempo, un renovado interés
por entender como las regiones construyen sus estrategias de insercion econémica en el mercado
global. Para algunos, el desarrollo econémico y social local ha adquirido un lugar de relevancia
en los procesos de desarrollo debido a que los instrumentos de intervencion del Estado han
perdido eficacia en la regulaciéon de la economia. Alburquerque (2004) plantea como punto de
inflexiéon la crisis econémica desencadenada en los paises desarrollados en la década de los
setenta del siglo pasado (el fin de la “edad de oro” del capitalismo). Esta crisis impactd en
muchos territorios y deteriord sus condiciones econémicas y sociales. En esas circunstancias, las
medidas disefladas por los gobiernos centrales fueron demasiado genéricas y por lo tanto
ineficaces. Su lejania y verticalidad impidieron incorporar a esas politicas los rasgos especificos de
los diferentes sistemas productivos locales.

Como consecuencia de cambios en la organizaciéon estatal, en algunos lugares se
promovieron reformas estatales que impulsaron nuevas formas de gestion publica, como son los
procesos de descentralizacion y delegacion de responsabilidades a las regiones. En otros casos,
fueron las comunidades, ante el vacio generado por la ausencia o debilitamiento del gobierno
nacional, las que se vieron en la obligaciéon de construir sus propios procesos de desarrollo.

Mas alla de su origen, lo cierto es que este tipo de proyecto de desarrollo no surge de
forma espontanea, sino como resultado de una situacién en la que se busca una ruta alternativa,
diferente y/o complementatia al desarrollo nacional. En este sentido, los proyectos de desarrollo
enraizados en el territorio se transforman en estrategias e instrumentos centrales para mejorar la
calidad de vida de las personas. Desde una perspectiva normativa el desarrollo en la escala
territorial supone un nuevo paradigma de desarrollo posible, una utopia local y, ante todo, una
estrategia socio-politica de cambio (Barreiro, 2000; Gallicchio, 2010).

En este capitulo abordaremos la nociéon de territorio desde una perspectiva
multidimensional, entendiéndolo como un espacio de vida configurado por factores ambientales,
geograficos, sociales, culturales, econémicos y politicos. Analizaremos cémo las capacidades de
cada territorio influyen en su desarrollo, generando desigualdades tanto entre distintos espacios
como dentro de ellos. Asimismo, exploraremos los procesos de desarrollo en relacién con la
escala territorial, diferenciando el desarrollo territorial del desarrollo local, donde el rol de los
actores locales resulta clave para la transformacién de su entorno.

9.2. Territorio: un concepto complejo y multidimensional

El territorio, lejos de ser un simple recorte de espacio fisico, se configura como una
construccion social dinamica y multidimensional. Desde una perspectiva integral, en un espacio
geografico interactuan factores ambientales, econémicos, culturales, sociales y politicos que
otorgan cohesion e identidad a estos espacios. Como sefalan Corzo-Arévalo y Cuadra (2020), el
concepto de territorio trasciende la nocién de un mero recorte geografico, entendiéndose como
el resultado de un proceso cultural, histérico y social en el que operan fuerzas nacionales,
regionales y locales.

Los territorios son el resultado de la interaccion de diferentes escalas, ya sea
internacionales, nacionales, subnacionales, locales e incluso barriales. En este sentido, este
abordaje nos permite identificar la diversidad y heterogeneidad existente en territorios que a priori
entendemos como homogéneos. A modo de ejemplo, en el caso de América Latina, es posible
reconocer la existencia de diversos territorios nacionales (como Argentina, Brasil, Chile, entre
otros), cada uno con rasgos culturales distintivos. Ademds, al interior de estos territorios



nacionales, coexisten territorios subnacionales con caracteristicas particulares, como la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires en Argentina o el estado de Sio Paulo en Brasil, que reflejan
dinamicas territoriales y locales unicas dentro de un contexto nacional muy amplio y diverso.
Incluso, al interior de estos espacios, podemos identificar otros territorios mas pequefios que
mantienen identidades particulares por ejemplo barrios y localidades. Por dltimo, es importante
reconocer que también existen algunos territorios “desdibujados” como pueblos fronterizos que
su cultura e identidad refleja caracteristicas propias del lugar.

En linea con este enfoque integral, el territorio se entiende como un espacio social que
trasciende la dimensién fisica. Simultaneamente, un territorio es un espacio politico, econémico,
social, cultural y ambiental, en el cual se expresa la complejidad de la vida en sociedad. De esta
manera, podemos definir al territorio como:

Ambito geogréfico delimitado por un conjunto de relaciones sociales y econémicas entre
actores (...) que poseen capacidades y conocimientos especificos, compartidos, propios y
adquiridos, e interactian a partir de una tradicion, normas y valores comunes, sobre los
cuales se codifican y decodifican todos los intercambios. (Rodriguez Miranda, 2000, p. 9)

En esta definiciéon integral de territorio adquieren relevancia dimensiones culturales,
institucionales y simbolicas por sobre la delimitaciéon geografica. Cada territorio se construye
como resultado de la interseccion de diferentes fuerzas que se solapan e interactian dandole un
caracter especifico: alli confluyen la impronta cultural, las relaciones de poder local, las fuerzas
politicas de la organizaciéon nacional y las condicionantes originadas en las relaciones
internacionales desde el plano regional hasta el contexto global.

Una vez planteado el concepto de territorio, es relevante presentar su caricter
multidimensional. Como se destacé anteriormente, en el interior de un territorio operan diversas
fuerzas, y este es el resultado de la interacciéon de multiples dimensiones (ambiental, cultural,
econdmica, politica, entre otras), las cuales otorgan identidad al espacio geografico. En este
sentido, y siguiendo la propuesta del Nucleo Interdisciplinario de Estudios del Desarrollo
Territorial (NIEDT), podemos distinguir las siguientes dimensiones del territorio: territorio
administrativo, territorio politico-institucional, territorio comunidad, territorio econdémico,
territorio geografico y territorio como habitat (ver Recuadro 9.1).

Recuadro 9.1. Las multiples dimensiones del territorio

Territorio administrativo: es la entidad juridica, la proyeccion sobre un espacio geografico dado
de las estructuras politico-administrativas definidas en los ambitos de poder politico-institucional
pertinentes.

Territorio politico-institucional: es la apropiacion del espacio por parte de una estructura de
poder que determina en un recorte geografico dado una organizacion politica de las relaciones
humanas. Refiere a la distribucion del poder (instituciones), los juegos del poder (la politica) y la
aplicacion del poder (politicas publicas). En la definicién de este recorte del espacio son claves
tanto los actores locales (que viven y trabajan en el territorio) como los externos.

Territorio comunidad o ambiente simbdlico: desde la perspectiva de una apropiacion afectiva
del espacio por un grupo humano, el territorio supone un recorte del espacio geografico que esta
dado por las condiciones de identidad y pertenencia de las personas que lo habitan, lo que no
siempre coincide con los recortes administrativos. En el sentido original, el territorio es una
construccién social, un proceso histérico y de construccion subjetiva y simbolica.

Territorio econémico: es la apropiacion del espacio por parte de procesos econémicos que
involucran produccion y generacion de excedente econdémico. El recorte geografico de interés es
el que se determina por el conjunto de relaciones econémicas y sociales que interactian en
forma relevante en dichos procesos.



Territorio geografico: un ambito espacial donde se ejerce algun tipo de control, sea politico,
social o econémico. Como espacio geografico supone una materialidad que incluye tanto el
patrimonio natural como el social (las estructuras productivas, los asentamientos humanos).

Territorio como habitat: es el sistema resultante de la interaccién compleja entre una sociedad y
el espacio que habita, producto de la relacién histérica y multidimensional entre ese grupo social
organizado y una porciéon de superficie terrestre. El habitat comprende el entorno espacial
modificado o construido por el ser humano, que se encuentra contenido dentro de un sistema
productivo, econémico, social, ambiental e historico-cultural, que interactia con su entorno
contiguo (el barrio) y con la ciudad, y que establece una red de relaciones con otros territorios y
con otros seres humanos

Fuente: Magti et al. (2014). Nuevos desafios y respuestas de los actores sobre el desarrollo local.

En sintesis, el territorio no puede ser comprendido unicamente desde una perspectiva
fisica o geografica, sino que debe analizarse como un entramado complejo y dinamico en el que
interactian multiples dimensiones. Estas dimensiones —administrativa, politico-institucional,
comunitaria, econémica, geografica y de habitat— no solo definen las caracteristicas de un
espacio, sino que también le otorgan identidad y sentido a las comunidades que lo habitan. Este
enfoque multidimensional nos permite avanzar hacia una comprensiéon mas integral del
territorio, sentando las bases para analizar su rol en los procesos de desarrollo.

9.3. Capacidades territoriales y desigualdades entre territorios

Una vez establecido el concepto de territorio, reconociendo su caracter multidimensional,
es importante destacar las diferentes caracteristicas que poseen los territorios y como estas
contribuyen de manera significativa a sus procesos de desarrollo. En definitiva, cada territorio se
construye a partir de un proceso historico y social que condiciona, en gran medida, la definicién,
las convicciones y las dimensiones relevantes de su propio desarrollo.

Las capacidades territoriales se refieren al conjunto de conocimientos, habilidades y
recursos que posee cada territorio. Siguiendo el planteamiento de Méndez (2002), la elaboracion
de proyectos que promuevan procesos de desarrollo a nivel territorial —aspecto que se
profundizara en la siguiente seccion— debe considerar las caracteristicas y condiciones
especificas de cada territorio. Este conjunto de caracteristicas incluye:

® Aspectos materiales: como la ubicacién espacial, la disposicion de infraestructura y
conexiones, la existencia de espacios publicos, entre otros.

e Condiciones inmateriales: como la cultura, la idiosincrasia, las costumbres, las
tradiciones, los simbolos y la identidad.

® Condiciones de entorno: que hacen referencia a las caracteristicas socioeconémicas del
territorio, como los niveles educativos, econémicos, sanitarios y de conectividad. Aunque
estas condiciones estan estrechamente vinculadas a los aspectos materiales e inmateriales,
aqui se enfatizan las condiciones estructurales que definen el desarrollo territorial.

Al estudiar los procesos de desarrollo en el territorio, es importante tener en cuenta las
particularidades de cada lugar. En Uruguay, por ejemplo, Montevideo tiene condiciones muy
distintas a las de Artigas: su poblacién es mayor, los ingresos promedio son mas altos y cuenta
con mas servicios, infraestructura y oportunidades educativas.

Como se muestra en la Figura 9.1, en 2023 existian grandes diferencias entre los
departamentos en cuanto al porcentaje de hogares que vivian por debajo de la linea de pobreza.
Los niveles de pobreza en Artigas (18,5%), Rivera (18,5%) y Cerro Largo (17,4%) fueron mucho
mas altos que en Maldonado (3,5%), San José (2,7%) o Flores (1,9%). Estas diferencias muestran



que los procesos de desarrollo deben considerar las caracteristicas propias de cada territorio y las
condiciones sociales y econémicas que influyen en ellos.

Figura 9.1. Porcentaje de hogares por debajo de linea de pobreza segin departamento de

Uruguay en 2023
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Ministerio de Desarrollo Social.

En linea con lo anterior, a un nivel mas reducido (micro), como en el caso de los
municipios o localidades uruguayas, también se observan diferencias en términos de capacidades
territoriales, que incluyen aspectos materiales, inmateriales y de entorno. Ademas de los factores
materiales, es crucial enfatizar los aspectos inmateriales de los territorios. Gran parte del desafio
del desarrollo territorial radica en disefiar proyectos que integren la cultura y la idiosincrasia local,
ya que estas dimensiones son tan relevantes como los aspectos materiales o de entorno. Como
plantea Albertos Puebla (2003), esta perspectiva del desarrollo reconoce que la cultura representa
una expresion de identidad y pertenencia al territorio, constituyendo una dimension central para
dinamizar procesos de desarrollo territorial y local, como se analizara en la secciéon cuatro.

Ahora bien, con estos ejemplos buscamos destacar las diferencias en términos de
capacidades territoriales, esto no implica generar rankings entre ganadores (“mejores”) y
perdedores (“peores”) territorios. En definitiva, con este ejercicio buscamos destacar la
heterogeneidad y especificidad de cada territorio y, ademas, enfatizar que la especificidad
histérica contribuye de manera significativa en la construcciéon de agendas de desarrollo
particulares. En algunos casos, existen determinadas condiciones materiales, inmateriales y de
entorno que posibilitan un conjunto de proyectos de desarrollo, mientras que en otros territorios
los procesos de desarrollo se vinculan con la creaciéon de un conjunto de capacidades inexistentes
ya sean materiales, inmateriales y/o de entorno. A modo de ejemplo ilustrativo, puede existit una
localidad que establezca como proyecto de desarrollo construir y consolidar formas de acceso al
agua potable mientras que otra localidad (que ya cuenta con agua potable) puede establecer otro
proyecto de desarrollo enfocado en el saneamiento.

Una metafora ilustrativa que nos permite visualizar las desigualdades territoriales se
encuentra en las nociones de espacios pegajosos y resbaladizos planteado por Ann Markusen (1996).



En el primer caso, los espacios (territorios) pegajosos son aquellos que presentan un conjunto de
condiciones que aceleran y dinamizan diferentes proyectos de desarrollo. Es decir, son aquellos
territorios que superan determinados umbrales “aceptables” en términos materiales, inmateriales
y/o de entorno que posibilitan un mayor nimero de proyectos de desarrollo. En el caso
contrario, los territorios resbaladizos son aquellos que no superan umbrales “minimos” en
condiciones materiales, inmateriales y/o de entorno vy, por tanto, gran parte de los problemas del
desarrollo se encuentran en mejorar cualitativamente las capacidades territoriales. En este punto,
es importante enfatizar que la nocién de territorios resbaladizos no implica el abandono de la
agenda del desarrollo, por el contrario, implica reconocer la especificidad historica y contar con
una mirada multidimensional de estos territorios.



Tabla 9.1. Indicadores departamentales en Uruguay (2022)

Departamento | g (s © | % iniernet 5 % | eon nvel wereiio 0y
Montevideo 97.568 85,66 30,56
Artigas 44.127 48,37 3,83
Canelones 76.369 74,13 14,47
Cerro Largo 48.657 53,16 6,10
Colonia 67.249 73,90 9,30
Durazno 70.375 89,70 3,43
Flores 69.832 70,37 4,95
Florida 73.566 85,65 4,78
Lavalleja 63.888 72,52 3,92
Maldonado 71.076 65,09 10,78
Paysandu 62.673 62,16 8,89
Rio Negro 67.501 73,54 8,31
Rivera 52.004 56,04 8,02
Rocha 61.908 59,22 6,50
Salto 66.487 51,96 15,54
San José 70.065 82,64 7,01
Soriano 66.744 69,73 8,13
Tacuarembéd 64.449 31,19 3,70
Treinta y Tres 55.339 65,34 5,96

Fuente: elaboracién propia en base al Observatorio Territorial del Uruguay de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto (OTU-OPP).

Los datos de la Tabla 9.1. nos permiten profundizar sobre las desigualdades territoriales
en Uruguay en 2022. A partir de los indicadores podemos visualizar que Montevideo presento
valores superiores a todos los departamentos en los indicadores de ingreso promedio de los
hogares y porcentaje de personas con nivel terciario. Al interior de Uruguay se visualiza una
distribucién desigual de las capacidades territoriales: los niveles de conectividad a internet en
Canelones (74%) fueron superiores a Artigas (48%) al igual que el nivel de ingreso promedio de
los hogares (Canelones $76.369 y Artigas $44.127). De esta forma, como vimos en el Capitulo 7,
podemos destacar que el territorio puede ser considerado como un eje estructurante adicional de
la desigualdad social. En linea con el pensamiento de la Comision Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), el aspecto territorial es central: no da lo mismo nacer o vivir en
cualquier territorio, puesto que este influye en forma decisiva en la distribucion de las
oportunidades de bienestar ambiental, social y econémico. Estas heterogeneidades territoriales
son el resultado de un patrén dispar de asentamiento, acompafiado de un gran desequilibrio en la
distribucién de la riqueza y las oportunidades de bienestar material (CEPAL 2016, p. 61).

La CEPAL (2019) identifica distintos tipos de desigualdad territorial. El primero se
refiere a la desigualdad individual dentro de un territorio. Todas las personas, sin importar
dénde nacen o viven, deberfan contar con condiciones de vida adecuadas que garanticen sus
derechos, su dignidad y su participacién plena en la sociedad. Cuando esto no sucede, el lugar de



residencia pasa a determinar las oportunidades de cada persona para acceder a una buena calidad
de vida y al desarrollo.

El segundo tipo son las desigualdades entre territorios. En este caso, ciertos factores
—como el medio ambiente, la infraestructura, la seguridad o el acceso al espacio publico—
afectan de manera similar a todas las personas que viven en un mismo lugar. Se trata de bienes y
servicios colectivos que pueden beneficiar o perjudicar a la poblacién en su conjunto, mejorando
o limitando sus posibilidades de desarrollo.

Por dltimo, la CEPAL destaca las desigualdades vinculadas al no reconocimiento del
derecho a la diferencia. Esto significa reconocer que dentro de un mismo paifs existen
territorios con identidades, culturas, lenguas y formas de vida distintas. Respetar esa diversidad
puede ser clave para mantener la cohesion y la integridad del territorio nacional, e incluso para
asegurar su supervivencia.

En América Latina y el Caribe, estas desigualdades territoriales son altas y persistentes.
Ademas, tienen efectos negativos sobre el desarrollo de los paises. Se expresan, por ejemplo, en
la concentracién de la poblacion y de la actividad econémica en pocas ciudades, y en las grandes
diferencias en las condiciones de vida entre los distintos territorios.

9.4. Lo Territorial y lo Local: claves para el Desarrollo Humano
Sostenible

De forma paralela a la comprension del territorio como un concepto complejo, integral y
multidimensional —en el que se deja de concebir como un "objeto" de las politicas publicas
nacionales para pasar a ser un "sujeto" de politicas territoriales—, se ha reivindicado la
importancia de considerar el caracter territorial y endégeno de los procesos de desarrollo. En
linea con ello, en este apartado tendremos por objetivo diferenciar los procesos de desarrollo
territorial y local. A modo de adelanto, veremos que ambos conceptos comparten el objetivo de
mejorar la calidad de vida de las personas que habitan un territorio, sin embargo, difieren
sustancialmente en el rol que poseen los actores locales en este proceso. En el primer caso, el
desarrollo territorial implica la creacién y puesta en marcha de proyectos vinculados al
mejoramiento de la calidad de vida de las personas mientras que en el segundo caso, ademas de
lo anterior, implica una participacion activa de las asociaciones, personas y agrupaciones que
habitan un territorio. En definitiva, en el segundo caso haremos alusién a un proceso de
desarrollo enddgeno, cualitativamente diferente al primero, donde existe un componente
apropiativo y participativo de las personas involucradas en dicho proceso.

En la historia reciente, experiencias como las del Fondo Europeo de Desarrollo
Econémico y Regional (FEDER) y el Fondo Social Europeo (FSE) comenzaron a financiar,
desde la década de 1980, diversos programas de apoyo a iniciativas regionales y locales. Estos
programas apostaron por la consolidaciéon de marcos institucionales innovadores en diferentes
escalas territoriales europeas. HEstas iniciativas se caracterizan por adoptar una perspectiva
territorial del desarrollo, la cual concebia los procesos de desarrollo econémico y social desde la
conviccion de que el mejoramiento de un territorio o comunidad depende del conjunto de
recursos disponibles —institucionales, naturales, humanos y culturales—, asi como de las
capacidades de la comunidad local para liderar dicho proceso. En conjunto, estos elementos
configuran el potencial de desarrollo de un territorio (Rodriguez Miranda, 2006; Brunet, 2013).

Es importante destacar que estas propuestas no suponen una vision de determinismo
geografico, es decir, no parten de la idea de que el desarrollo de un territorio depende
unicamente de los recursos naturales o materiales que posee. Por el contrario, plantean la
necesidad de realizar analisis territoriales que permitan disefiar politicas orientadas a potenciar los
recursos existentes y complementar aquellos que resulten insuficientes, con el objetivo de
mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

En este marco, las politicas de desarrollo territorial endégeno consideran que los
procesos de desarrollo se impulsan principalmente “desde abajo”, a partir de los objetivos y las



capacidades de las comunidades locales. Desde esta perspectiva, el desarrollo se entiende como
un proceso interno a cada territorio, que depende de sus caracteristicas socioeconémicas,
institucionales, culturales y politicas.

Por ejemplo, en el plano econémico, los sistemas productivos territoriales se diferencian
segun la capacidad empresarial local, la forma en que las empresas se organizan para producir, la
introduccion y difusion de innovaciones, y las reglas del juego (instituciones) que promueven
estas interacciones (Rodriguez Miranda, 2000).

Esta mirada exige a las politicas de desarrollo territorial articular y complementar las
propuestas “desde abajo” con otras propuestas “desde arriba”, es decir, las impulsadas desde
ambitos centrales de gobierno y que operan a escala nacional. De esta forma, el proceso de
desarrollo territorial tiene como proposito realizar transformaciones en aquellas estructuras
productivas, tecnologicas, sociales y politicas, que impiden o dificultan el logro de mejores
condiciones de vida, a partir por ejemplo de incrementar la diversificaciéon productiva, disminuir
la heterogeneidad estructural y/o mejorar la distribucion del ingreso. El desarrollo territorial,
entonces, puede entenderse como:

Un proceso orientado —y, por lo tanto, un proyecto— con el objetivo de mejorar la
calidad de vida de la comunidad que habita un territorio especifico. Este proceso involucra
transformaciones estructurales en las dimensiones politica, econémica, social, cultural y
ambiental, pero estas transformaciones, sus caracteristicas y grado, dependen del territorio
especifico a considerar. Esto supone un profundo reconocimiento de las diferencias y de
los multiples modos de desarrollo y, por lo tanto, un abordaje ético. (Magri et al., 2014, p.
27)

En el caso del desarrollo local se hace referencia a un proceso que, llevado adelante por
actores que pertenecen o que inciden con sus decisiones sobre un territorio determinado, puede
promover el dinamismo econémico y/o la mejora en la calidad de vida de cierta poblacién. Las
decisiones que afecten a la localidad pueden ser tomadas desde lo local o desde otro nivel, como
puede ser el nacional o incluso el internacional. Pero, la primacia de decisiones que responden a
intereses locales respecto a otros intereses (no locales), es lo que define que un proceso sea de
desarrollo local (Boisier, 1999, 2004, 2005).

El anilisis de distintas experiencias de desarrollo local permite distinguir tres grandes
dimensiones en torno a las cuales se articulan dichos procesos. Vazquez-Barquero (1998)
identifica las siguientes:

1. Econémica: en la que los empresarios locales usan su capacidad para organizar los factores
productivos locales con niveles de productividad suficientes para ser competitivos en los
mercados;

2. Politico-administrativa: donde las politicas territoriales permiten crear un entorno econémico
local favorable, protegerlo de interferencias externas e impulsar el desarrollo local;

3. Sociocultural: en la que los valores y las reglas del juega cumplen un rol central en el proceso
de desarrollo.

Para Fernando Barreiro Cavestany (2000) “El desarrollo local es un proceso orientado
que postula la creacién de riqueza y bienestar para la poblacion local, con una alta utilizacién y
valorizacién de los recursos locales” (p. 2). A partir de esta definicion, es posible identificar el
aspecto multidimensional y complejo de los procesos de desarrollo local. Siguiendo a este autor,
el desarrollo local puede aparecer como un enfoque mas politico que econémico, dado que las
organizaciones politicas no estain (ni pueden estarlo) desconectadas del territorio de su
competencia. Los gobiernos locales se definen por su territorio, mientras que las empresas
actuan en un territorio y, solo en algunos casos, pueden perseguir intereses locales. De todas
formas, el desarrollo local no es exclusivamente una estrategia politico-institucional, sino que esta
relacionado con las acciones que, tomadas desde el territorio buscan incrementar la creacion de



valor, mejorar los ingresos, aumentar las oportunidades de empleo y mejorar la calidad de vida de
los habitantes de la localidad (Casanova, 2004). Estos objetivos sélo pueden ser abordados desde
el conjunto de actores que inciden en el territorio para alcanzar el éxito, es decir que no son
objeto exclusivo de las organizaciones publicas, sino que requieren de la participacion de todos
los intereses: econémicos, sociales, politicos, tecnologicos.

En linea con lo planteado por Alburquerque (2004), el desarrollo local se caracteriza por
la primacia de los actores locales en las decisiones clave sobre el territorio. Estos actores pueden
tener distintos intereses, formas de accién y niveles de influencia. No se trata solo de las
personas u organizaciones que viven en el territorio, sino también de aquellas que, aun sin
pertenecer directamente a €l, influyen de manera significativa en su dinamica (Arocena, 1995).

Sin embargo, esto no implica que cualquier actor externo que intervenga —como una
empresa multinacional— deba ser considerado “local”. La diferencia radica en el grado de
arraigo e implicacion con el territorio: los actores locales son aquellos cuyas decisiones y
estrategias se vinculan estrechamente con el desarrollo y bienestar del territorio donde actdan,
mientras que los actores externos pueden influir sobre él sin compartir necesariamente sus
objetivos 0 compromisos.

Como veremos en el préximo capitulo, en un mismo territorio pueden coexistir diversos
actores con intereses distintos y visiones contrapuestas sobre como deben usarse los recursos
disponibles. Por eso, el proceso de desarrollo local supone reconocer esas tensiones y construir,
mediante el didlogo, la negociacion y los acuerdos, un proyecto colectivo de desarrollo que
exprese las prioridades del conjunto de la comunidad.

Diferentes estudios sobre desarrollo local plantean que el fortalecimiento de la capacidad
de gestion de los actores locales constituye una de las principales tareas, ya que es a nivel local
donde pueden percibirse con mayor precision las especificidades, restricciones y potencialidades
de los territorios y en el que la poblacién puede ser llamada a participar activamente en el disefio
de respuestas (CEPAL, 1999, 2013). Se reconoce que la articulacion de actores es una actividad
fundamental para el disefio y aplicacion de politicas publicas, sin embargo, es posible observar
muchas experiencias que fracasan por partir del supuesto de que existen actores locales
capacitados para llevar adelante estos procesos. Por ello, se vuelve cada vez mas necesario
observar con detenimiento qué tipo de actores existen en el territorio, cuales son sus capacidades
y objetivos y, en todo caso, ayudar en su construccion, antes de darlos por supuestos (Rossi,
2010).

A modo de cierre, para que un proceso de desarrollo local se inicie, al menos en América
Latina, es necesario la movilizacién y participaciéon de los actores locales. Esto supone la
construccion de lazos y vinculos comunitarios y de identidad regional, fundamentales para
sostener cualquier iniciativa. Sin embargo, ni los vinculos entre actores ni la identidad regional
son elementos preexistentes en el territorio, sino que son activos intangibles que deben ser
construidos localmente. Para ello pasa a ser fundamental la existencia de espacios de
concertaciéon y participaciéon que pueden ser promovidos por los gobiernos locales o las
empresas. Bs importante destacar que Albuquerque (2004) adscribe a una concepcion del
desarrollo territorial que parte del consenso, es decir, considera que el territorio es capaz de
definir un proyecto colectivo e implementar una estrategia comuin para implementar ese proyecto
territorial.

Recapitulacion

A través de las diferentes secciones de este capitulo hemos insistido que la nociéon de
territorio trasciende el aspecto geografico. Desde una mirada multidimensional e integral, hemos
destacado que la definicién de territorio implica reconocer la interaccién simultanea de diferentes
dimensiones que construyen la identidad de un espacio geografico. Estas dimensiones incluyen
aspectos ambientales, culturales, econémicos, sociales y politicos que dan forma al conjunto de
relaciones sociales que se llevan a cabo en los territorios.



Mirar desde una escala territorial nos permite identificar diferentes matices en los
procesos de desarrollo. Como hemos visto, incluso dentro de territorios aparentemente
homogéneos, existen desigualdades en la distribucion de capacidades territoriales. Uno de los
principales desafios del desarrollo es reconocer estas diferencias y promover acciones que
contribuyan a reducirlas. Sin embargo, este enfoque no busca establecer jerarquias entre
territorios  “ganadores” y “perdedores”, sino comprender la especificidad de cada uno,
identificando sus capacidades actuales y aquellas que deben fortalecerse en el futuro.

Los procesos de desarrollo a escala territorial parten del reconocimiento de la diversidad
territorial y la formulacién de proyectos diferenciados segun las particularidades de cada espacio.
En este sentido, hemos sefialado que el desarrollo territorial busca mejorar la calidad de vida de
quienes habitan un territorio, a través de procesos que pueden ser impulsados por actores
externos. No obstante, cuando estos procesos incluyen la participacion activa de los actores
locales y les otorgan un rol central en la toma de decisiones, hablamos de desarrollo local, un
enfoque que implica un mayor componente enddgeno en la construccion de estrategias de
desarrollo.
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Capitulo 10: El territorio como espacio de

conflictos y proyectos colectivos
Cecilia Muniz y Marina Trobo

[-..] El verdadero desarrollo es principalmente un proceso de activacion y canalizacion de fuerzas sociales, de
avance en la capacidad asociativa, de ejercicio de la iniciativa y de la inventiva. .. Se produce el desarrollo cnando
en la sociedad se manifiesta una energia, capaz, de canalizar, de forma convergente, fuergas que estaban latentes o

dispersas.
Furtado C. (1982) A Nova Dependencia, Paz e Terra. Sio Paulo, Brasil

Los conflictos son verdaderos analizadores sociales que permiten entender aspectos sociales mds complejos
relacionados con los modelos de desarrollo, el rol del Estado y las formas de estructuracion de las relaciones entre
actores en una determinada sociedad, comunidad o region

Mertlinsky, G. (2017). Cartografias del conflicto ambiental en Argentina. Notas
teérico-metodolégicas. Acta-socioligica, 73

Resumen

El presente capitulo reconoce que los procesos de desarrollo en los territorios no estan exentos
de conflictos, debido a que implican valoraciones distintas sobre los diversos procesos y
proyectos de desarrollo que alli ocurren, asi como diferentes posiciones de poder en la toma de
decisiones. Por ello, genera una aproximacion a los conflictos como condicién humana, presentes
en la vida personal, familiar, social y en las relaciones entre grupos, comunidades y Estados. El
abordaje reconoce al conflicto como un medio de expresion y generaciéon de didlogos
territoriales. Para ello invita a discutir su conceptualizacion, productividades y la distribucién del
poder. A su vez, presenta la necesidad de generar proyectos colectivos que logren articular estas
diversas miradas con objetivos comunes. Alli, los actores se vinculan no solamente en pos de
resolver problemas, sino también de construir de forma conjunta alternativas que valoran como
justas y deseables. Se detiene a analizar las dificultades en la construccion del “nosotros” en un
mundo globalizado y el rol de las capacidades territoriales en dichos proyectos colectivos.
Finalmente presenta una caja de herramientas que, lejos de pretender ser exhaustiva, propone
algunas lineas de accion para analizar procesos de conflictos y proyectos colectivos.

Palabras clave: conflicto, actores, proyecto colectivo.

10.1. Conflicto y proyecto colectivo sdos caras de una misma
moneda?

En linea con lo planteado en el capitulo 3, donde se destaca que los estudios del
desarrollo deben contribuir al diagnéstico y comprension de los problemas que enfrentan las
sociedades e indagar como superar estos obstaculos mediante una esfera propositiva, la accién
para el desarrollo enfrenta el desafio de transformar la amenaza del conflicto en una oportunidad
para gestionar el cambio social.

Si bien los intereses comunes tienden a nuclear a las personas para trabajar en torno a
problemas o demandas especificas, las problematicas territoriales también se convierten en
arenas de interaccion entre actores. El territorio no es una sintesis equilibrada de estos actores,
sino que puede representar un espacio de conflicto y competencia, que refleja sus fortalezas,
debilidades y proyectos (Veiga et al.; 2012). En consecuencia, es relevante atender las relaciones
que se establecen entre ellos, asi como los espacios participativos y de concertacion (Rodriguez et



al.; 2017; Ballon et al; 2009; Rodriguez, 2006). Los conflictos, en la medida en la que se los
comprenda como una oportunidad, pueden posibilitar la creacién de proyectos colectivos.

El desarrollo, entendido como el proceso de ampliaciéon de las capacidades de las
personas para planear y concretar las vidas que consideran valiosas vivir, no puede concebirse
sino como un proyecto colectivo, o, mejor dicho, como la articulacion de varios de ellos. La
realizacion individual sélo es posible en un contexto social en que se comparte y se promueve ese
tipo de valores. El proceso del desarrollo implica la concepcion, el disefio y la implementacion de
objetivos comunes. Sin embargo, muchas veces, los mismos proyectos de desarrollo actian como
desencadenantes o agravantes de desacuerdos y conflictos.

Si bien parecen ser dos procesos contrapuestos, la experiencia indica que diversas
tematicas, proyectos y preocupaciones emergentes en la agenda social de los territorios, han
generado y retroalimentado conflictos. Imaginemos, por ejemplo, un conflicto generado a partir
de un desalojo de un asentamiento irregular, en el que quienes lo habitan entren en
contraposicion con el gobierno de turno por no garantizar el derecho a la vivienda. Los
conflictos se desenlazan muchas veces en la formulaciéon de proyectos colectivos o propuestas
desde los territorios. Continuando el caso anterior, es probable que vecinos y vecinas se
organicen a partir de este conflicto para enfrentar colectivamente dicha situacién, pudiendo
formalizar una comision vecinal, generar propuestas alternativas, entre otras acciones.

Los procesos de toma de decisiones y definicién de acciones en pos del desarrollo son
complejos, debido a que existen muchas formas de entender qué es deseable, justo, como
lograrlo y quién debe hacerlo. Como fue sefialado en el capitulo anterior, al adoptar el enfoque
territorial es posible advertir que en un territorio pueden existir diferentes actores que tienen
intereses particulares y realizan valoraciones distintas acerca de como y hacia qué fines deben ser
utilizados los recursos del territorio. Ademas, tal como se vid en el capitulo 5, en los procesos de
toma de decision se entrecruzan diferentes escalas y marcos normativos: actores que responden a
légicas locales, nacionales, e incluso internacionales. De esta forma, se posicionan desde
perspectivas e intereses distintos y les afecta de forma diferencial lo que ocurra en el territorio.

Un ejemplo que puede clarificar esta idea puede ser la propuesta de proyecto productivo
de agronegocio para un territorio, basado en monocultivos de gran escala, con trabajo asalariado,
altamente mecanizado y con aplicacion de agroquimicos. Sin embargo, en este territorio
imaginario donde se esta evaluando aplicar este proyecto, viven personas que actualmente tienen
una produccién mas diversa aunque en menor escala, con trabajo familiar y sin uso de
agroquimicos, ¢Serfa sencillo llegar a un proyecto colectivo que integre ambos proyectos? Y si
tuviésemos que tomar una decision ¢Serfa posible articularlos? ¢Uno debe primar sobre el otro?

Este tipo de discusiones evidencian la complejidad de tomar decisiones en los territorios
en clave de desarrollo, debido a que generan impactos en el corto, mediano y largo plazo y
muchas veces implican miradas totalmente opuestas sobre la forma de hacer las cosas.

10.2. Conflictos

Tal como se transmiti6 en el Capitulo 9, cada territorio se construye como resultado de la
interseccion de diferentes fuerzas que se solapan e interactian, dandole un caracter especifico.
Pasa a ser considerado mucho mas que el lugar fisico donde ocurre el desarrollo, sino que,
ademais, se lo considera desde una dimensioén simbdlica: el territorio es construido desde un
conjunto de valores, significados y relaciones sociales. Por lo tanto confluyen la impronta
cultural, el contexto socio historico, las relaciones de poder local, las fuerzas politicas de la
organizacién nacional, las condicionantes originadas en las relaciones internacionales, desde el
plano regional hasta el contexto global, entre otras.

Todas las comunidades tienen factores que las dividen y factores que las conectan. El
conflicto se constituye en una «condicién humana», que ocurre cuando dos o mas actores
construyen miradas contrapuestas sobre la distribuciéon de recursos materiales o simbélicos y



perciben que satisfacer los intereses de unos, implica necesariamente no satisfacer los de los
otros. Gudynas (2014) lo define como una dindamica de oposiciones que surge de la convivencia
de valoraciones o percepciones distintas, sobre acciones relacionadas a la sociedad y el ambiente
que se expresa en acciones colectivas. Diversas formas de comprender al territorio y los usos que
se le debiera dar, suelen ser frecuentes disparadores de conflictos.

Los contflictos, asi como los consensos, estan presentes en la vida personal, familiar,
social y en las relaciones entre grupos, comunidades, pueblos y Estados. Aqui se pretende
transmitir que el conflicto en si mismo no debe ser valorado como algo necesariamente negativo,
sino como un fenémeno recurrente y, como consecuencia, debe ser analizado como un proceso,
prestando atencién a su origen, dinamica y efectos. La comprension de su logica, puede
convertirlo en algo potencialmente positivo, disparador de cambios y de posibilidades de
aprendizajes diversos. Por este motivo, territorio y conflicto son dos conceptos que se
retroalimentan y transforman de la mano. Manzano Fernandes (2009) menciona que la
conflictividad es aquel conjunto de conflictos que constituye un proceso generador e inseparable
del desarrollo de la lucha por el territorio.

10.2.1 ;Existe una sinica forma de valorar los territorios y sus procesos?

Como se ha planteado en el transcurso del Manual, estudiar los procesos de desarrollo
implica un analisis con enfoque normativo. Las posturas que tengamos ante un problema y las
acciones que realicemos, tendran estrecho vinculo con nuestro sistema de valores: con aquello
que consideramos deseable, bueno y justo (ver Capitulo 2).

Martinez Alier (2008) utiliza el concepto de “lenguajes de valoracion”, sefialando que en
los conflictos coexisten diversas valoraciones y lenguajes, donde los actores ponen foco en
aspectos distintos y por lo tanto priorizan ciertas acciones sobre otras. Estas miradas tienen
implicitas valoraciones, marcos éticos, sensibilidades y espiritualidades (Gudynas, 2014) que nos
hacen responder de forma distinta a las siguientes preguntas:

¢Vale argumentar en términos de la subsistencia, salud y bienestar humanos directamente,
o hay que traducirlos a dinero? ¢Qué valor tiene el valor estético de un paisaje, no
traducido en dinero sino por si mismo? sCuanto vale la vida humana, no en dinero sino en
si misma? Son preguntas que nacen de la observacién y participacion en conflictos
ambientales en diversos lugares del mundo. De ahi la pregunta con que concluyo, ¢quién
tiene el poder social y politico para simplificar la complejidad imponiendo un determinado
lenguaje de valoracion? (Martinez Alier, 2008, pp. 33-34).

Estas preguntas aportan a clarificar que las respuestas que generemos, cada uno desde su
lugar y su realidad, tendra relacién con su sistema de valores, con sus principios y trayectorias de
vida. Incorporando esta mirada, la percepcion social de los problemas se torna en un elemento
central a la hora de analizar los conflictos (Gudynas y Santandreu, 1998). El conflicto no se
construye exclusivamente por lo que sucede, sino por e/ significado que los actores atribuyen a lo que
sucede. Ese significado emerge de la cultura, de la experiencia, de la valoracién y el conocimiento
que han acumulado aquellos actores. A su vez, se ve incidido por el acceso a la informacién y la
visibilizacién social de la problematica



10.2.2 ;Los conflictos generan productividades?

Los conflictos, en algunos casos, pueden convertirse en motores de nuevos procesos que
se dan en los territorios. Esto es lo que algunos autores denominan como “productividades” de
los conflictos (Figura 10.1), indicando que se debe prestar atenciéon a los efectos que estos
generan en las dindamicas socio territoriales (Merlinsky, 2018; Melé, 2007; Lussault, 2007). En
definitiva, a partir de los conflictos en los territorios “pasan cosas” a nivel territorial, juridico,
politico institucional y social. Se valorizan o visibilizan territorios, las organizaciones locales
acumulan conocimiento organizativo, se nuclean personas, se movilizan normativas existentes, se
proponen otras, se crean organismos y/o mecanismos participativos, etc.

Figura 10.1 Productividad de los conflictos
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Fuente: Metlinsky (2018)

Imaginemos por ejemplo un conflicto por la construcciéon de un proyecto inmobiliario
de gran porte en la costa. Los colectivos vecinales y la sociedad civil organizada reclaman acceder
a la informacién en cuanto al potencial impacto ambiental y pérdida de biodiversidad y realizan
acciones donde se manifiestan contrarios al proyecto de forma publica. Por otro lado, desde una
visiébn contrapuesta se encuentra la asociacion de empresarios, quien defiende el apoyo al
proyecto por intereses econémicos asociados a la actividad turistica. Mas alla de la riqueza de
analizar el conflicto en si mismo y de la necesaria identificacién de los actores involucrados y sus
posiciones, vale prestar atencion a la generacién de nuevos procesos en este territorio. Es
probable que surjan nuevos espacios de dialogo y que por lo tanto vecinos y vecinas tiendan a
organizarse; que se utilicen herramientas juridicas para hacer planteamientos; que se modifiquen
normativas vigentes, entre otras. Un ejemplo claro de esto resulté el Primer Encuentro de
Comunidades Costeras de Rocha realizado en julio de 2011, donde participaron mas de 80
personas provenientes de Punta del Diablo, La Esmeralda, Valizas, Aguas Dulces, La Pedrera,
Punta Rubia, Piriapolis, José Ignacio y La Paloma. El encuentro se plante6 como iniciativa en
respuesta a proyectos que excluyen la participacion de las poblaciones locales y busco reivindicar
el derecho de las comunidades a elaborar y participar directamente en los planes y proyectos que
involucren su forma de vida y entorno, reflexionando sobre alternativas para construir nuevas
realidades. La proclama realizada fue resultado de una jornada de trabajo, durante la cual las
agrupaciones presentes pudieron compartir y discutir las diversas situaciones por las atraviesan,



buscando puntos para la accién comun, y estableciendo una postura compartida y una estrategia
de trabajo colectiva. Organizacién Guayubira (2011).

Queda en evidencia que el hecho de pensar distinto y encontrarnos en situacion de
didlogo, e incluso de conflicto, actia como plataforma para la organizacién social, motiva el
intercambio y la generacion de propuestas y proyectos colectivos.

10.2.3 ;E/ poder se distribuye de forma ignalitaria entre los actores?

Si bien el conflicto constituye una fuerza dinamica del cambio social, la posibilidad de
canalizar esa fuerza para promover el desarrollo se encuentra influenciada por la cultura
participativa y el contexto social en el que se manifiesta. A su vez, esto va a delinear quién toma
las decisiones y si éstas se basan en consensos o coacciones. En esta linea, los paises que
presentan niveles de conflictividad altos, ya sea de manera manifiesta o latente, implican un
desafio mayusculo, ya que requiere posicionarse en un ambiente hostil para la construccion de
consensos o acuerdos, en pos de promover la mejora de la calidad de vida de las personas. Esto,
debido a que los espacios participativos que dan como resultado la generacién de consensos,
implican respetar y comprender las miradas contrapuestas, sumando desde el colectivo a un
proyecto comun. En espacios territoriales donde la forma de resolucion de conflictos suele ser la
violencia, existen muchas limitantes a la libre participacion.

Ahora bien, incluso en espacios donde prima la paz, el poder se distribuye de forma
desigual y los actores involucrados tienen incidencias distintas en las decisiones. A modo de
ejemplo podemos imaginar como se posiciona un actor representante de un grupo de vecinos a
la hora de discutir un proyecto con un técnico representante de un organismo del Estado..
Claramente tienen cuotas de poder distintas. Esto no significa que los vecinos no tengan
capacidades para comprender ni generar proyectos, sino que muchas veces el acceso a la
informacién es desigual, como también lo es la incidencia efectiva que tengan sobre las
decisiones.

Por lo tanto, hacer estos planteos implica reconocer que los espacios de intercambio,
conflicto y toma de decision, constituyen arenas de poder designal, donde los diversos actores tienen
garantias disimiles a la hora de incidir en la generacién de respuestas y/o soluciones. Este
elemento implica discutir la necesaria redistribucion del poder horizontal y vertical, mediante la
creacion de mecanismos que faciliten la participacion social y estimulen su involucramiento
efectivo, junto a los gobiernos subnacionales, en la implementaciéon de seguimiento de las
politicas publicas. Esos mecanismos adecuados pueden dar lugar a la configuracion de formas de
gobernanza novedosas (Véase Capitulo 5).

Refrescando elementos trabajados en el Capitulo 9, referentes a la dimensién territorial
del desarrollo, subrayamos la importancia que tiene la toma de decisiones desde los territorios, en los
procesos de desarrollo local. De esta forma se revaloriza su contenido y se trasciende la mirada
de territorio como contenedor, dejandolo de ver como mero espacio receptor de politicas y
proyectos.

10.3. Proyectos Colectivos

A lo largo del manual se ha explicitado que los estudios del desarrollo deben contribuir al
diagnostico y comprensiéon de los problemas que enfrentan sus sociedades e indagar como
superar estos obstaculos, la acciéon para el desarrollo enfrenta el desafio de transformar al
conflicto en una oportunidad para gestionar el cambio social.

La experiencia histérica demuestra que han existido, y contindan existiendo, muchas
formas de comprender y abordar los conflictos. En algunos casos mediante el fomento de la



participacion y la construccién de proyectos colectivos, donde se plasma una convergencia de
intereses y acuerdos; en otros casos a través de la coaccién, donde se imponen los objetivos y las
reglas de juego para resolver las problematicas. En clave de desarrollo cabe preguntarse: ges
indistinto que se tomen decisiones y se resuelvan conflictos de una u otra formar El planteo de
este capitulo es que no es indistinto y que en parte los estilos de desarrollo que llevan adelante las
sociedades, se configuran a partir de la modalidad que adoptan para el abordaje de los conflictos
emergentes y la capacidad que tengan para pensarse colectivamente. Hablar de proyecto colectivo
en el marco de procesos de desarrollo, implica la convergencia de intereses de actores diversos
pertenecientes a diferentes escalas territoriales y sus miradas de largo plazo en cuanto a tematicas
y problematicas comunes.

Sin partir de una mirada ingenua de los conflictos como procesos necesariamente
positivos, el énfasis esta puesto en la capacidad de los actores para generar a partir de ellos
procesos de cooperaciéon que articulen estrategias compartidas (Arocena y Marsiglia, 2017).
Costamagna y Larrea (2024) discuten al respecto y enfatizan la necesidad de espacios de didlogo
que materialicen propuestas asociadas a visiones compartidas de futuro.

En experiencias concretas de proyectos colectivos se visualizan distintos equilibrios, o
desequilibrios, entre el lugar que ocupan los actores estatales, empresariales, politicos, sociales,
académicos, sindicales y cuanto representan efectivamente las miradas desde los territorios.

10.3.1. sQué rol juegan las capacidades territoriales en la construccion de proyectos
colectivos?

Como vimos en el capitulo anterior, las capacidades territoriales desempefian un rol central
en los procesos de desarrollo a escala territorial. En este sentido, las capacidades territoriales son
un elemento central para la gestién de los conflictos, asi como para la generacion de proyectos
colectivos.

De manera complementaria al Capitulo 9, donde se definen a las capacidades territoriales
como un conjunto de recursos materiales, inmateriales y de entorno que poseen los territorios,
Costamagna y Larrea (2024) plantean que refieren a las habilidades de las personas para
identificar sus problematicas, asi como generar estrategias para el logro de sus objetivos. Por
tanto, la construcciéon de capacidades exige organizacion e interaccion para generar acciones con
este fin, orientadas a la sociedad en su totalidad. Esta definicién refleja una clara visiéon de
proceso, dejando muy abierta la referencia al objetivo de la mejora del territorio o el qué de la
estrategia territorial y poniendo el tema de las capacidades en el centro de la escena.

En efecto, ademas de entender a las capacidades territoriales como un conjunto de recursos-
como pueden ser las capacidades territoriales materiales- debemos entenderlas como una forma
de resolver problemas. Esto es lo que Alburquerque (2012) denomina el “saber hacer”, que
implica la insercion en la cultura local, la presencia de una actitud proactiva ante los problemas, la
identificaciéon de oportunidades, liderazgo, confianza y entusiasmo, el trabajo en equipo, la
facilitacion de talleres participativos, la promocién de emprendedores locales, la identificacion y
difusién de buenas practicas. A su vez, toma en cuenta aspectos asociados al respeto hacia la
cultura y los valores locales, al compromiso ético y la actitud sensible y proactiva en una mirada
amplia del desarrollo local. Claramente, estas capacidades refieren a grupos de actores y no a
individualidades.

Llevando estas reflexiones a un caso concreto, sugerimos imaginar un conflicto en un
territorio rural donde se propone la construccién de un mega emprendimiento extractivo. ¢Es
indistinto desarrollar este emprendimiento en dos localidades diferentes? ¢Seran iguales las
preocupaciones, los planteos y posiciones? ¢Seran los mismos tipos de actores que participen? Si



quienes habitan estos territorios estan en desacuerdo Jtendran las mismas capacidades de
oponerse, presentar su mirada e incluso generar proyectos alternativos?

A modo de cierre, las capacidades de los actores hacen a los procesos de desarrollo local
distintos. Sus capacidades inmateriales, tales como la cultura, la idiosincrasia, las costumbres, las
tradiciones, los simbolos y la identidad, inciden en la forma que tengan de construir discursos,
reacciones, formas de expresion y en como organizan su repertorio de accién colectiva. A su vez,
estas capacidades pueden ser utilizadas por los actores no sélo para resolver conflictos, sino
también para visibilizarlos cuando existen realidades territoriales que los afectan.

10.3.2. sEs sencillo ponernos de acuerdo? El rol de la participacion

Manzano Fernandes (2009) y Montenegro (2008) hacen hincapié en esta lucha por la
apropiacion de un territorio, destacando el rol central que presentan el conflicto y las relaciones
de poder. Retomando algunos elementos desarrollados en parrafos anteriores, el proyecto
colectivo implica un proceso donde el didlogo adquiere un lugar central, pero no siempre la
negociacion es sencilla cuando nos enfrentamos a intereses, principios y lenguajes de valoracion
distintos. Asimismo, también incide la cultura participativa que las diversas sociedades tienen, su
trayectoria como colectivo y experiencias previas de trabajo conjunto.

La centralidad de los procesos participativos en la toma de decisiones ante proyectos de
desarrollo en los territorios, se encuentra presente en un sinnimero de trabajos. En ellos se
enfatiza el rol que las personas y comunidades cumplen al incidir en las decisiones y proyectos,
que se nutre a mayor diversidad de actores y niveles territoriales a los que representa. A su vez,
como vimos en el Capitulo 9, se hace énfasis en la importancia de que los actores locales sean
parte activa y tengan un rol protagénico en la construccién de los proyectos de desarrollo local.

Sin embargo esta participacion, en la via de los hechos, muestra ser compleja ya que suele
convertirse en espacios informativos y consultivos, donde las autoridades transmiten a los demas
actores la informacién, habiendo poco espacio efectivo para que incidan en la toma de
decisiones. Al pensar en la generaciéon de proyectos colectivos para el desarrollo, es central
discutir de qué forma se propicia la participacion y para qué, debido a que se corre el riesgo de
que sean espacios vacios que en vez de motivar desencanten a los actores a participar.

Lechner (1986; 2002) complejiza esta discusién incorporando una mirada histérica y
reflexiva sobre el profundo cambio cultural que ha acompanado a las sociedades globalizadas en
las ultimas décadas. Al igual que la resistencia al cambio y el mantenimiento del status guo, la
fuerte impronta individualista y cortoplacista que definen actitudes y comportamientos de
personas, conspira contra la maduracién de compromisos colectivos. Al flexibilizarse las
relaciones sociales, se difuminan los vinculos sociales y por lo tanto se dificulta la construccion
de identidades colectivas. Cada vez cuesta mas identificar un “nosotros” que responda ¢quiénes
somos, de donde venimos, a dénde queremos ir?

En la medida en que se dificulta construir el imaginario del «nosotrosy, las dinamicas
sociales desaffan el logro de la integracién social necesaria para impulsar los proyectos de
desarrollo. Esto requiere de un compromiso ético, que hace posible la vida en sociedad. Las
valoraciones y los habitos que conforman el componente cultural de un territorio, influyen en la
construccion de reglas de juego, siendo las bases de las interacciones sociales como vimos en el
capitulo 5. Este proceso implica que las normas que rigen en un determinado espacio, se
encuentran necesariamente vinculadas con los valores y las valoraciones de sus actores.

El éxito o fracaso de las iniciativas de desarrollo, esta fuertemente condicionado por las
formas que posee la sociedad para construir consensos y gestionar el conflicto en este marco de
complejidad. Cuando la sociedad no puede procesar constructivamente sus conflictos, presenta
escenarios poco propicios para el desarrollo. Es por ello que, desde diversos enfoques, se ha
tendido a posicionar a la educacién en el centro de la discusion, argumentando el rol que juega
por ejemplo en los conflictos socioambientales. Esto se evidencia en las diversas corrientes de



educaciéon ambiental, que emergieron analizando desde dénde se paran las sociedades a la hora
de problematizar su relaciéon con el ambiente, pero también en aquellas que hacen foco en la
cultura participativa.

Es utépico pensar que el desarrollo requiere la ausencia de conflictos, lo inapelable es
que requiere de un sistema politico capaz de articular los diversos intereses, asi como de actores
sociales con capacidades para el didlogo y la construccion de miradas colectivas.

10.4. Caja de herramientas

La sociedad y sus actores tienden a organizarse tanto para hacer visible su posicion ante
estos conflictos, como para generar propuestas y alternativas de futuro, segin lo que entiendan y
valoren como justo y deseable. Asimismo, estos conflictos generan aportes valiosos para el
desarrollo, si se los comprende desde esta perspectiva, debido a que permiten espacios de
intercambio en pos de generar proyectos colectivos. Diversos espacios participativos (comisiones
barriales y tematicas, grupos de trabajo, etc) surgen como respuesta a preocupaciones
compartidas de vecinos/as, organizaciones sociales y otros actores tetritoriales. A partir de ellos
se generan diversos repertorios de acciéon colectiva, que se materializan por ejemplo en
propuestas de proyectos para presupuestos participativos, generacion de movilizaciones, aportes
para articulos de prensa, escritura de comunicados, cortes de ruta. Enfatizando lo sefialado en la
seccion anterior, la cultura participativa de cada comunidad varfa, logrando expresiones distintas
y posicionandose de formas diversas ante la mirada de los demas, lo que complejiza ponerse de
acuerdo. Sin embargo, pensar en generar proyectos colectivos de desarrollo implica orientar
esfuerzos para acercar a las personas y comunidades a pensarse mas alla de lo individual.

La mediacion y negociacion son herramientas ampliamente utilizadas para estos fines, tanto
en los conflictos como en los proyectos colectivos. Si bien existen muchas formas de concebir y
ejecutar estas herramientas, su valor radica en el intento de resolver problemas comunes que se
asientan en un desacuerdo. Esto implica entenderlas como la construcciéon compartida de
soluciones y habilita un proceso creativo para alcanzarlas. Si se logra canalizar el acuerdo por
estos carriles, el conflicto ofrece una oportunidad como fuerza dinamica promotora del cambio
social y, en tal sentido, los procesos de desarrollo podrian verse favorecidos. Sin embargo, cabe
destacar que el fin dltimo de la mediacién y la negociacién no debieran ser necesariamente un
acuerdo firmado por las partes. Es claro que si dos colectivos sociales tienen un enfrentamiento
de intereses, no va a garantizarse su colaboraciéon por la mera firma de un acuerdo. Tanto la
mediacién como la negociacién toman valor como espacios de encuentro y necesaria escucha,
donde las personas toman contacto con otras perspectivas distintas a la propia y transforman, en
muchas oportunidades, su propia valoracion.

Este tipo de herramientas aportan a crear capacidades para abordar conflictos e impulsar
la generacién de proyectos colectivos desde los territorios. En esta linea, Costamagna y Larrea
(2023) proponen que los procesos, planteados en términos de dialogo y negociaciéon (como el
desarrollo local), precisan, en la practica, de una forma de trabajar que conecte los distintos
elementos del territorio. Ellos la denominan facilitacion, refiriendo a un engranaje que habilita que
se generen espacios participativos, donde quien facilita genera condiciones para la reflexion y
accion de actores del territorio.

A la hora de aproximarnos al analisis de conflictos y generacion de proyectos colectivos,
se torna clave la construccion colaborativa de conocimiento desde los territorios, reconociendo que
existen saberes diversos y por lo tanto no puede pensarse en desconexion con los actores que alli
se nuclean (véase en el Capitulo 3 el concepto de transdisciplinariedad).

A continuacién se presentan, sin ser exhaustivas, algunas herramientas, que pueden
resultar tutiles a la hora de la construccién de proyectos colectivos desde los territorios. Estas
herramientas valiosas no sélo en si mismas, sino como instrumento para facilitar el abordaje y la



problematizacién de los territorios subjetivos de los que hablamos anteriormente. Constituyen
un medio para el intercambio y socializacién de saberes, practicas, identificacion de relaciones de
poder, disputa de espacios hegemonicos, entre otros (Ares y Risler, 2013). A partir de su
aplicacion, se pueden generar mapeos de actores, donde se los visualice geograficamente y en
relacién al poder y/o incidencia que tenga en un conflicto en particular; identificaciéon de
tematicas que preocupan a los actores locales y estrategias desplegadas para su gestion, entre
otras.

Un ejemplo de diagrama donde se busca analizar el lugar que ocupan los actores de un
territorio o un conflicto en clave de su incidencia en la toma de decisiones y el nivel de afectacion
del problema, es el diagrama arcoiris (Figura 10.2) de Chevalier y Buckles (2009). Mas alld de la
utilidad concreta de analizar estas dos variables a la hora de estudiar el relacionamiento y
posicionamiento de los actores, los autores sugieren que se puedan seleccionar otras variables
para ser analizadas de forma conjunta, que describan las principales diferencias entre los actores.
Adicionalmente, una técnica que se suele utilizar al diagramar actores es el vinculo que existe
entre ellos y sus caracteristicas (débil, fuerte, conflictivo, de cooperacion, etc.).

Figura 10.2 Diagrama arcoiris de actores
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Fuente: imagen extraida de Chevalier y Buckles (2009)

Por otra parte, otras herramientas utiles para procesos de facilitacién, didlogo y
planificacion desde los territorios son los mapeos participativos y arboles de problemas.

En lo que respecta a los mapeos participativos (Figura 10.3), Risler y Ares (2013) sostienen
que estos permiten la construccion de relatos colectivos donde se plasman consensos, diversidad
de opiniones, percepciones del territorio en cuanto a movilidad, espacios de disfrute,
problemiticas, y se puede ver cémo las personas que habitan un determinado territorio lo
interpretan.



Figura 10.3. Ejemplo de mapeo participativo
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Fuente: Iconoclasistas (s.f.). Recuperado de https://iconoclasistas.net/investigacion-territorial

Finalmente, una herramienta que puede resultar intuitiva es hacer un drbo/ de problemas,
acompafiado de un drbol de soluciones (Figura 10.4) (también llamado arbol de objetivos). Este tipo
de herramienta implica ver la complejidad del problema que se quiere tratar, por lo que en el
tronco del arbol se representa el problema en cuestion, en sus raices sus causas y en sus ramas las
consecuencias. Tener una vision holistica permite ver en profundidad qué es lo que causa el
problema latente. Esto luego tiene su correlato en un arbol de solucién, que traduce las mismas
variables del arbol de problemas a un estado favorable y permite visualizar qué factores seria
importante cambiar y por donde enfocarse para generar cambios. Esta técnica de arbol de
problemas se puede realizar con insumos de revision bibliografica, entrevistas, talleres
participativos, entre otros. De este modo, mas alla del resultado al que se llegue, es importante
tener en cuenta la forma en que se realizé y cudntas voces se ven incluidas en el diagrama
obtenido.

A modo de ejemplo, presentamos una figura ilustrativa de arbol (problemas y soluciones)
que busca analizar las causas y efectos de un problema como el de la ineficiente gestion integral


https://iconoclasistas.net/investigacion-territorial/

de residuos, asi como las posibles soluciones. Este ejemplo no busca ser exhaustivo en sus

componentes, debido a que se precisaria incorporar muchas otras aristas, sino aportar a la
comprension de sus logicas y utilidad.

Figura 10.4. Arbol de problemas (izquierda) y arbol de soluciones (derecha)

| d Af énd Disminucién de  Mejoramiento de
ncremento de ectacion de enfermedades ecosistemas
enfermedades ecosistemas

inacié . ; Disminucién en la contaminacién Disminucion en la
Contaminacion Contaminacion del aire contaminacion del aire
cursos de agua
cursos de agua

T
( t ) ( )

Aumento volumen en Acumulacién de residuos  Contaminacién por quema Disminucién del vc.Jl_u/me.n en Mgnor presenc?a de Disminucién en la quema
lugares de deposicion final anila Gudad de residuos lugares de deposicion final residuos en la ciudad de residuos
L | J . |T J
DEFICIENTE GESTION INTEGRAL DE RESIDUOS EFICIENTE GESTION INTEGRAL DE RESIDUOS

t I
| ) f | A

Menor produccién de

N . - Recoleccidn de residuos Gestidn de residuos
Mayor produccién de Insuficiente .recoleccwon Insuficiente gestidn residuos eficiente eficiente
residucs de residuos de residuos ? ? ?
T T ? Disminucién en la cantidad Generacién de programas Generacion de programas
Rapido uso y descarte de Falta de programas de Falta de programas de de objetos descartados de recoleccién de clasificacién
objetos recoleccion clasificacion ? ?
? L J Sociedad consciente en cuanto al consumo,
Sociedad de consumo generacion y gestiéon de residuos Planificacion estratégica

Ausencia de planificacion

Fuente: Elaboracion propia

Si bien las herramientas presentadas corresponden a un enfoque metodolégico cualitativo,
también se pueden realizar técnicas cuantitativas con y desde los territorios. Si desde un territorio
se quisiera problematizar, por ejemplo, la desafiliacién educativa, se podria realizar una encuesta a
la poblaciéon que recoja datos socioeconémicos, entre otras variables a estudiar y niveles de
desafiliacion para estudiar su relaciéon. Siguiendo un abordaje transdisciplinario, se podria
construir junto con la comunidad dicha encuesta para luego de procesado los datos, pensar en
estrategias que se puedan llevar a cabo en coordinaciéon con una diversidad de actores.

Recapitulacion

Estudiar y promover procesos de desarrollo implica prestar atencion a las diversas
valoraciones que las sociedades construyen en torno a lo que consideran deseable. Esto requiere,



a su vez, examinar los mecanismos que estas sociedades generan para debatir acciones y procesos
territoriales, ya sea a través del conflicto o del consenso.

El capitulo presenta el conflicto como un componente inherente a las sociedades, capaz
de transformar los territorios y revelar desigualdades de poder. Lejos de una visiéon romantica, se
lo concibe como un factor generador de productividades juridicas, politico-administrativas,
territoriales y sociales. Los conflictos, ademas, dejan aprendizajes, movilizan saberes, propician el
didlogo entre distintas valoraciones y concretan transformaciones y propuestas. Asimismo, el
capitulo sostiene que avanzar hacia procesos de desarrollo humano sostenible requiere la
construccién de objetivos y acciones conjuntas. La formulacién de proyectos colectivos de
desarrollo no se opone al conflicto, sino que dialoga con ¢l en una dindmica de acuerdos y
desacuerdos entre los actores que inciden y deliberan sobre qué desarrollo impulsar. Aunque
estos dos conceptos pueden parecer contradictorios, se plantea que pueden retroalimentarse:
tanto los conflictos pueden dar origen a proyectos colectivos como estos ultimos pueden generar
nuevos conflictos. El énfasis esta puesto en el papel de la participacion, en como los diversos
actores toman decisiones y gestionan situaciones en las que existen multiples caminos posibles.
Esto resulta clave, dado que los modelos de desarrollo estan fuertemente condicionados por
quiénes, desde donde y de qué forma se toman las decisiones. Existen multiples metodologias y
herramientas para comprender las valoraciones de los actores e integrarlas a la hora de pensar
colectivamente desde los territorios. El capitulo presenta brevemente algunas de ellas con el
objetivo de contribuir a la discusiéon colectiva sobre qué desarrollo promover y cémo hacerlo
posible.
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