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ADVERTENCIA

i

tDadasilae éatréchae relaciones que guardan entre si los

Qtamaeﬁde~este-5impoaio. es posible que se produzcan' :
.algunaa superposiciones, y que los mismos aspectos sean
tratados en mAs de un trabajo. ,

En &ate se han tratado de evitar, dentro -de lo
1§osible.‘1aa duplicaciones .mencionadas. Para ello se
ha reducido al pinimo cualquier presentacibén de las | ‘
pol{ticas sociales actualmente ‘¢n boga en América Latina
-lo que corresponde al tema III-. '~ Se ha evitado tratar

las macrodeterminac1ones del desarrollo-social y, en

.*espec&al las caracteristicas que &1 ha asumido

‘en la ‘década anterier,.porque ello es.tratado en ol
tema I. . ‘ Tt ‘

Asimismo, no me han analizado los condicionantes
politicos del éxito de las polfiticas sociales, lo que
‘86 vera:.en:el tema V, ni tampoco me ha hecho todo el
énfasis que podriavrecomendarée en ciertos aspectos
econdmicos, para no invadir al tema IV, |
| " En definitiva, se ha reflexionado sobre ciertas

cuestiones controvertidas ‘que tienen que ver, principal-
)

‘mente, con grandes elecciones que es necesario hacer

‘cuando se enfrentan los problemas sociales y que sBOD,

en cierta manera, un poco abstractas.
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INTRODUCCION

iCulles son las razones por las cuales la polf{tica social presenta tantas
dificultadds para su definicibdn_ y puesta.en.prhctica? <Por qué existen
tales discrepancias respecto a los medios a través de los cuasles es posidle
mejorar las condiciones de bienestar y la calidad de la vida de la poblacidén?

Los objetivos de la politica social se ven postergados a menudo por
problemas coyunturales de naturaleza econbdmicg que son considerados més N
urgentes. Se ha dicho y no sin razbn que la polfitice social es una acti- '
vidad que los gobiernos desarrollan.en épocas de abundancia.-aconbmica o
cuando la situacidn se ha hecho tan critica.que exige paliativos sociales
para permitir la subsistencia. de un determinado régimen polfitico. Por 1lo
mismo, dado que las circunstancias dificiles.se han vuelto:normales en
nuestros dias, lo- social tiende a ser postergado hacia el quiano‘y largo
plazo. EXllo pese a que, como es obvio, la posibilidad. de ‘lograr objetivos
en este Ambito, exige politicas de largo aliento que vayan mas alld de la
coyuntura. ‘ e |

Aparte de esas dificuliades qde estféin mas 'relacionadas con la voluntad
politica de promover el desarrollo social, a con la capacidad de persistir
en las acciones sociales,  también hay problemas relativos a los aspectos
puramente técnicos de la polftica social. Estos son- mas ‘graves que en el
cago de la politica econbmica, dado el peso de las diferencias en ios
valores profesados y el menor conocimiento sistematizado que existe
en lo social sobre la forma mas idbnea y eficiente de poner en practica
las polfiticas y obtener los objetivos perseguidos.

Hay varios niveles problemlticos en la poli{tica social y en cada uno
de ellos se dan cuestiones controvertidas, que le son especificas.

Este .documento. pretende,- justamente, hacer una presentacibén de laa
cuestiones controvertidas de la politica social. Se entenderad por

"cuestiones'" aquellos tSpicos sometidos a d1acus16n que dividen las

opiniones de quienes tienen que ver con el dlaeﬂo, implementacibn y evalua-

cidén de politicas sociales.

/A medida
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) A medida que se revisan los issues de la politica social se aprecia
claramente, que las opiniones no Sé distribuyen aleatoriamente, sino que
-como podrfa suponerse- existen ciertas constelaciones de afinidad
electivas entre las opciones preferidas frente a las diferentes cuestiones
controvertidas. Empero, si se observa din&micamente lo que hacen presuntos
representantes de tales constelacionee en su accidn préctica puede apre-
ciafse que sea a consecuencia de las presiones del medio, sea por las
. condiciones y restricciones iniCiales y eobrevinientes en las cuales
‘ desenvuelven su actividad, sus acciones concretas tienen en muchos casos
oo poco que ver con aquellos valores a los que adhieren. La dinfmica de la
vida social los lleva por otros caminos.

Se concluye el trabajo aistinguiendo entre dos tipos de cuestiones
controvertldas. unas son de {ndole 1nstrumenta1 y otras valéricas.

Estas iltimas son diféilmente surerables. Respecto de las primeras,
en cambio, puede pensarse que hey posibllldades de lograr avances que
tiendan al consenso mediante mayor anflisis e 1nvestigac16n enpirica.
vEllo no es facil en una situacién de inestabilidad polftica como 1la

-) ‘ v1gente en América Latina, que dificulta tanto la perduracién de programas
de investlgac16n. como la superacidn de perspectivas puramente ideolébgicas.
Asimismo, la inestabilidad cohtribuye a que sean en definitiva factores
totalmente exbgenos a aquellos considerados en la 1nvestigaci6n los que

termlnan teniendo un papel decisivo en los resultados que se obtengan.

/I. LA CONTROVERSIA
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I. LA CONTROVERSIA SOBRE EL SIGNIFICADO Y CONTENIDO ' , (-
DE LA POLITICA SOCIAL '

Cuando 8e intenta analizar las cuestiones controvertidas de 1a politica
sqcial se encuentra que el punto inicial de .discrepancia se da en cuanto
al concepto de politlca social y & su naturaleza. Esas diferencias de

perspectiva no son nuevas. Se remontan a los origenes mismos de las acti-
vidades sociales. ¥ han dado lugar a maltiples jnterpretaciones e intentos

de definicion que han dejado, finalmente, un término -lo social- prefiado

de significados diferenteg.

1. Origenes y orlentacxones subyacentes a la
olltlca soc1al

Para lo que aqui interesa.‘los orlgenes de la politica social -que, probas-
blemente, podrlan rastrearse hasta la mas remota antiguedad- se encuentras

en la mitad del siglo paSadO. Como consecuencia, entre otras, del process

de desarrollo capltallsta industrial, se produjo ol traslado de importantes (
ontlngentes humanos desde el campo a las ciudades, &e dieron con frecuencia’
c0n61Clones de vida miserables en el dmbito urbano, se produjeron pigra-
ciones mternacxonales, etc. Todo ello contnbuyb a que se intentara Rager
frente a tales s1tuac1ones. prlmero mediante ls caridad' impulsada desde
el sector privado, ¥ luego promov1endo la intervencion estatal.

Frente a tales acciones surgieron dos evaluaciones radicalmente

opuestas.1/ Unos, las apoyaron, como los eocialistas utépicos; otros Ime
w=itingron, pOT diferentes razones. Los liberales consideraron que el

surgimiento de tales medidas sociales subvertia el orden social "natnnir”

del mercado. Los marxistas, por Su parte, también se opusieron s ellng,

por cuanto estimaban que ellas constitulan instrumento

s de los que se
valia 1

a clase dominante para impedir las transformaciomnes radicales gue

llevarian a la destruccxon de la sociedad cagitaliata.

1/ Se sigue aqui la presentac1on de las orientaciones de la poli—~
tica sociasl elaborada por G. Room, The Sociology of Welfare. Social
Policy, Stratification and Political Order,

Robertson, Oxford, 1979. Vease tambien D. Fraser, The Evolution of th /

British Welfare State. A History of Social Folicy from the Indust{ia
Revolution, The Macmillan Press, Londres, 1973,

/
!

Basil Blackwell- -Martin /
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" planificacidn soc

Hacia fines del Siglo XIX surgieron nuevas corrientes. Por un lado,
la doctrina social de la Iglesia Cat6lica.'inépirad§ en las enciclicas
papales. Por otro, la socialdemocraéia. que encuentra su sistematizacién
mas acabada en Gran Bretafla. | '

. Si bien no puede afirmarse que todos los desarrollos posteriores
habidos en torno a la polftica social estén‘directamente conectados con
las orientaciones recién mencionadas, no cabe duda tampoto que ellas son

las fundamentales y las que m&s han elsborado los argumentos y las solu-

' ciones que comiinmente se mencionan.

2. El término "social"

Con el tiempo el término "social" pérdié su significédo original de "“cari-
tativo", con el cual se hacia referencia a cualquler actlvidad destinada
a ayudar a personas marginales o no pr1v1leg1adas V4 Pasb a ser inter--
pretado, por un lado, como "perteneciente a la sociedad" o '"colectivo" y,
por otro, de manera méas restringida, como vinculado al "bienestar humano",
vale dec1r, a la elevac1on de los niveles de vida, a la distribucibdn mas
eqn1tat1va de los blenes materlales y culturales g/ Como se vera en el
Capitulo II, segun se acepte una u otra defin1c16n variaran tamblen las
pretens1ones que se concedan a la politica social. "

A medida que la concepcidn del papel del Estado comenzd a sufrir

-modificaciones, en el sentido de que se ampliaran sus funciones mas alla

de las de "juez y gendarme", prosperd la idea de la planificacién como
una intervencidén en la vida econdmica y social, dotada de racionalidad y

que tiende a superar las limitaciones que algunos atribufian al mercado.

1/ Véase J. A. Ponsioen, "Accxon social, administracidén social y
politica social", Plerus, San Juan, Puerto Rico, Vol. III, No 2,
diciembre 1969, pp. 5 y 8s.

2/ Comisién Econémica para América Latina, “Desarrollo social Yy

ial: Estudio de problemas conceptuales y practicos en

América latina", Boletin Econdémico de América Latina, Vol. XI, NO 1,

abril de 1966, pp. L6 y ss. c o .

T : " /La Primera

——_.
T R,



La Primera Guerra Mundial, permitié a los estados mayores llevar a
la practica la idea de planificacién. . Por un lado, la vinculacidén de la
guerra moderna con la industria hizo .que .se prestara especial atencién a
problemas derivados de la industrializacién._ Por otro, la movilizacidn
_he toda la poblacién para participar en el conflicto bélico puso de relieve
‘la importancia~de difuadir la salud y 1la educacién. Pero, si bien hubo en
esa ocasidén "planes sociales", la actividad de planificacién fue, pof \
mucho tiempo, esencialmente econdmica. S6lo en la postguerra comenzaron
a proliferar en la literatura expresiones como “desarrollo socihl".
“pienestar rocial", "aspectos sociales del desarrollo" y "planificacién
social". T

Hasta ese momento se habia trabajado sobre el sppueéto de que acele-
rando el crecimiento econdmico se mejoraria automaticamente el bienestar
de las personas. Sin embargo, pronto.se vio que muchas acciones econd-
micas se enfrentaban con "obstaculos sociales”. La introduccién de formas
mis modernas de producciédn, en general de corte capitalista, en las socie-
dades subdesarrolladas, chocaba con sus estructuras tqadicionales. lo que
llevd ¢ recurrir a ciencias sociales supuestemente pertrechaﬂas para
supera:r €508 “obstaculos .sociales al crecimienteo economlco"

Se pretendia. implementar. politicas que crearan asi las precond1c1onee
soCiales para cue pudiera darse-el desarrollo economlco.l/

Mas recientmente los planificadores afrontaron otro tipo de
problemas. Ya nb se trataba de obstaculos extraecondémicos. Diversos
analisis comenzaron a mostrar que aun obteniendo extraordinarios exltos
2conémicos, elevando su ingreso per Caplta, muchos pafises no alcanzaban
iguales’ exxtos en el meJoramlento de los indlcadores sociales y tampoco
en las medidas relativas a la distribucidn del ingreso.

La evplucién anterior fue cambiando dramaticemente el contenido de
las politicas sociales.. Mientras en un comienzo habfan sido sélo programas
de ayuda a los mas necesitados en los que, probablémente. podrian encon-

trarse elementos de caridad, como también de preocupacidén por las

l/ J. Medina Echavarria, '"Las condiciones sociales del desarrollo
econ?mlco". (1955) incluido en su Aspectos sociales del desarrollo
economico, CEPAL, Santiago, 1973.

/denominadas ''clases

\

- g v




6}

%

denominadas '"clases peligrosas", con 1a ampliacién del concepto fueron
introdu01éndoee .bajo la misma denominac16n una gama muy amplia de actxvi- {
dades, entre las cuales ex1st1a escasa coherencia y coordinacién.

Tampoco se superaron las diferencias entre las orientaciones matrices

reseﬁadas al comienzo, aun cuando durante un largo perfodo algunas ‘de elles

aparecian como estando en retirada, lo que al parecer sirvié para que
afloraran contemporéngamente con mayores brios. ‘

Pn lg'a;tualidad..las politicas"sociales enfrentan cuatro tipos de
tensiones fundamentales: econdmica, burocratica, cultural y genético-
social.

La tensiotn econémica deriva de la ausencia de acuerdo respecto a

Pese a la

aspectos fundamentales, como la opcidn entre mercado y plan.
ya mencionada predominancia de l1as orientaciones intervencionistas durante

las décadas pasadas, por lo menos en el plano de la literatura, no hay
acuerdo respecto a la mezcla adecuada que debe existir (si es que se
ebe haber tal mezcla) entre ambas vias de coordinar la acti-

acepta que d
mas en relac1on a lo social, de prestar

vidad de los agentes productlvos ¥
Tamb1en hay discrepancias en torno a cbmo deben

qué proporc1on debe. destlnarse a lo

e R
SR

los servicics sociales.
asignaree los recursos estatales.

soc1a1 y cdmo debe admlnlstrarse ésta.
p11ca porque los serv1c1os sociales,

La tensidn burocratica se ex
La politica socia

' sean piblicos o privados, son prestados por burocracias.

se lleva a cabo por burocracias.. Como resultado de las modificaciones

habidas en el Estado moderno, que S€ amplidé y com
isiones de politica social (y en general tod

plejlzo, crecientemente,
las dec as las decisiones esta-
tales) son e

actores fundame

actuacidn de tres

1 resultado de la comb1nac1on derivada de la
politicos, los

ntales al interior del aparato estatal, los
lLos mismos tienen, como recordaba Medina
tres maneras diferentes

e e oo e
T — e '-‘/__’\x

‘téenicos y los burdcratas.
Echavarria, tres racionalidades, tres mentalidades,

" de encarar e} hacer piblico.
Usualmente, son técnicos ©
politica social, omitiendo que la b
en especial para lograr gue las

académicos los que evalian y critican la
urocracia tiene una presencia funda-

mental, politicas sociales cumplan con el

requisito basico de mantener &u continuidad. Esto marca una diferencia

/importante entre



importante entre las formas actua}es y las prestacionee de corte aeisten-
cialista que caracterizaron la acc16n eoc1al de los siglos XVIII y XIX.

Se trata ahora de una funcion publlca. esum1da por el Estado, pero que por
ello, debe enfrentar problemas que son propios de las estructuras buro-.
créticas. . _ o ,

Como usualmente hay acuerdo en que las péestaciones sociales deben
ser entregadas de manera "humana" y hay consenso que una de las caracte-
risticas de la burocratizacidn es, justamente. la "despersonalizacidn" de
las relaciones, se comprende que exista alli un importante foco de preocu-
paciodn. - . o

La tensién genético—ambiental_se:crpza con la ideologia. En general,
los conservadores han tendido a ﬁrivilégia} la dimensién genética, mientras
que los "progresistas" tienden a las explicacibnes ambientales. Pero, méas
alla de estas afinidades‘debe reconocerse que. se estan produciendo avances
cientificos 1mportantes en estos temas que deberian llevar a una revisidn
exhaust1va de muchos de los programas Yy proyectos que aceptan en general
perspectivas que ya no c01nc1den con elconocimlentoaceptado ¥y que, por
tanto, no pueden obtener los resultados esperadoa.

Por fln. la tensién soc1al cultural se basa en que mientras la poli-
tica soc1a1 tiende a ser de indole sectorlal. reallzandose a través de
acciones en educac1on, salud, v1v1enda. seguridad socizl, o empleo, los
objetivos qug se pretende alcanzar son sumamente inclusivos y.dificilmente
logrables con acciones sectoriales. As{ es comin ver que planes y decla-
raciones suponen que las politicas socialés contribuiran a lograr la inte-
gracién nacional, a aumentar la cohesidén social, a resolver los problemas
del tiempo libre, a provocar o contribuir al respeto de los deréchoé
humanos, etc. _

Si se examina la Agenda de la II Comisién de las Naciones Unidas
encargada de los asuntos sociales, puede verse que la misma incluye un
congloﬁerado de temas enormemente variado, entre los cuales resulta dificil
establecer alguna linea de articulaciédn y coherencia.

Esta comprobacidn préctica no hace sino confirmar la dificultad
teérica que subyace a la politica social, de enmarcar lo social como una

esfera especifica.

/3. El papel
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3, El papel asipgnado a la politica social Y

La polftica y la planificacién sociales son concebidas sea como polftica
o planificacién societal, sea como una especie de planificacién.2/
a) La planificacién social como planifiéacién societal

Cuando lo social se visudliza como ligado al sistema social global, ||
i

la planificacién social se confunde con la planificacién misma, como la

entendié Myrdall.3/
Sus objetivos suelen ser la introduccién de innovaciones socinles,

el cambio de estructuras, la reforma agraria, la reforma institucional,
etc. Vale decir que, parsa esta concepcibn, la planificacién social es un |
instrumento para transformar la sociedad tradicional en una sociedad

moderna. _
b) La planificacidn social como un tipo especial de planificacién \

Un uso mas acotado de la expresidn planificacidn social intenta l
distinguirla de otras formas, como le economia y la fisica. En esta ;
perspectiva, Bse segméhta el todo social por lo menos en dos sectores, uno %
econdmico, ambito de la planificacién econémica, y otro social, que corres- !
ponderfa a la planificacién social.

Los criterios a base de los cuales se ha intentado realizar dicha

distincién son varios, que Greffe ha sistematizado en cuatro dicotomias.3/

_ La primera distingue entre objetos y personas. Mientras lo econd- }
mico tendriam que ver con los objetos, 1lo social estaria ligado a las ;
personas. Sin embargo, es obvio que lo econdmico esta liéedo a las personas{
y la teoria econémica reflexiona sobre los agentes econbmicos. Vinculada
a esta distincién esta la concepcibén de lo social como las politicas que |

se dedican al alivio de las consecuencias indeseables del funcionamiento

A/ Estos temas estan tratados también en R. Franco, "Planificacién
y politicas sociales, en S. del Campo, editor, Manual de Sociologia,
Ediciones Libera, Madrid, 1982. :

2 Sobre el itema se recomienda David McGranaham, Approaches to Socisal
Planning, UNRISD, Ginebra, 1972. También J. Scheff, The Social Planning
Process: Conceptualizations and Methods, Editorial Universitaria, Puerto
Rico, 1976.

X. Greffe, Politique Sociale, Presses Universitaires de France,
Paris, 1976.

/y/o estructura
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y/o estructura del sistema econbmico. Cuando se persigue el ajuste de ‘ (;
variables macroecondmicas y el crecimiento del producto de la economia, se
pueden p:oducir consecuencias perjudiciales para las personas como el
desempleo, problemas psicolégicos, etc., y para la sociedad también, como

el ‘aumento de las formas ‘de patologia social o de la contaminacién ambiental.
Las politicas sociales buscarian la solucién o superacion de esas conse-
cuencias indeseables de la operacidén del sistema econdmico. :

La segunda dicotomia distingue entre individuos y grupos. La plani-

ficacién econdmica considera a los individuos como elementos homogéneos,

~

mientras que la social se preocupa por los grupos, a base de considera-
ciones de equidad, de la necesidad de readaptac¢idén de sus miembros, o de
superar su condicidén de marginalidad integrandolos mas plenamente a la
sociedad, etc. Esta definicién de la planificacién social plantea el
problema que el listado de grupos no tiene limites y se amplia continua-
mente (pobres, marginales, inmigrantes, impedidos, niilos, jovenes, mujeres,

ancianos, pequefios campesinos, etc.).

Una tercera dicotomia diferencia entre demanda solvente y necesi- : (
dades. La primera seria atendida por el mercado, mientras que la satis-
faccidén de las necesidades primarias o basicas que no estan acompailadas
por una capacidad de pago corresponderia a la planificacidén sociale.

Se estableceria asi una dicotomia de vias de satisfaccidén; una parte
a través del mercado y otra mediante un mecanismo y una légica diferente.
Asi sucede en la practica. Una parte de la poblacidn satisface sus nece-
sidades a través de la contratacidn de empfeSas constructoras privadas,
de médicos y clinicas regidos por criterios mercantiles y de colegios
privados, mientras que otro sector recurre a los servicios publicos que o
otorgan prestaciones en esos camposS.

Otra dicotomia opone medios y fines. Mientras la politica social

tendria que ver con los fines, la politica econdmica lo ha;ia‘con los
medios que permiten alcanzar aquéllos. | |

La planificacidn social tendria como objetivo formal lograr el
bienestar; la plenifitacibén econbmica promoveria el crecimiento del
producto. Los resultados 6btehiaos de 1a gestién econdmica se dirigirfan

a aumentar el bienestar. : | , (

/El1 problema ~°
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El problema esta en definir qué se entiende por bienestar. Puede ‘

sociedad considera 1mportantes, sean materiales, que se satisfacen en

decirse que consiste en’' la satisfaccién de aquellas necesidades que cierta {

general con la posesién de bienes socialmente Utiles en mayores cantidades,
sean no materiales, como la educacién, la salud, e, incluso, el prestigio
social. '

Pero es dificil pensar que pueda haber un progreso lineal en materia
de bienestar, por cuanto cuando se logra la satisfaccidn de ciertas necesi-~
dades primarias tienden é'cobrar relevancia otras, que anteriormente no
habian aflorado. Cuando ho se obtienen satisfactores adecuados para las
aparecidas ﬁltimamente'sé genera una pérdidavdé~bienestar que inciuso puede

ser mayor que la producida en su momento por la no satisfaccién de las

primeras.

Indudablemente. ‘el desarrollo econbdmico habido en los dos filtimos
siglos ha aumentado notablemente la masa de bienes y servicios disponibles.
Pero ello ha vuelto notorlas otras carenczas antéé inadvertidas Yy taﬁbién
ha aumentado la sensacién ‘de 1nsatisfacci6n y de escaso bienestar en impor-
tantes 3ectores de la poblacibn. Ademas, se cr1t1ca ‘desde diversos sectores
al crec1m1ento capitalista porque. se dice, genera art1f1c1almente necesi-=
dades en los consumidores, lo que, entre otras coéée; conduciria a que el
bienestar, fuese cada vez mas dificil de alcanzar. '

Debe recordarse, después del recuento anterior, que la forma mas’
usual de definir la planificacién social consiste en afirmar que ella es
el nombre colectivo que se otroga a la planificacidén de varios sectores
usualmente denominados wgociales" y que si bien varian segin quien los

enumere, generalmente abarcan educacién, salud, vivienda, seguridad social,

nutricidén y alimentacidn, saneamiento, ocio ¥ recreacién, etc. Es proba-
blemente la mas simple de 1as definiciones pero tal vez no resulta compa-
tible con aquellas otras que enfatizan la finalidad, al destacar que
persigue la reduccidn de las desigualdades y de la pobreza y el aumento del
bienestar. El logro de tples objetivos se relac1ona sblo lateralmente con
los sectores socisles; tiene tanto o mas que ver con el empleo y los '
ingresos y con el acceso que ellos dan, a través del mercado, al consumo de
los bienes y servicios necesarios para satisfacer necesidades y alcanzar el

bienestar.
/En tal



'1) discrepa y se discute tanto reSpecto a las politlcas sociales.

‘En tal sentido, planificar. los sectorea soclales es importante y
constituye, sin duda, un medio de elevar el n1ve1 de vida o de alcanzar el
bienestar, pero no es el elemento prxnclpal.- Podria darse el caso de un
pals sin servicios sociales, pero con pleno empleo y altos ingresos y poca
pobreza. Contrariamente, es usual que en muchaa “situaciones criticas en
cuanto a empleo, los gobiernos aumenten el gasto social como paliativo,

sin’ lograr por ello éxitos en la dlsmlnuclon de la pobreza.

b

Se ha visto la dlflcultad que existe en’ deflnlr la politica social.

de un modo que sea aceptable para todos qulenes ‘tienen que ver con ella.

'El problema no esta tanto en encontrar un crlterlo que permita subsumir
en el todos los servicios "soc1ales" 51no ‘en el hecho de que se llama
soclales a instituciones que se dedzcan a ‘actividades muy variadas, que

persiguen objetivos dlferentes y que. incluso,"* podrian llegar a ser contra-

dictorios entre si (entre otros, recuerdese por ejemplo, el esfuerzo por
abatir la tasa de mortalldad en paralelo a los’ 1ntentos por aplicar poli-
‘ticas de control de la natalldad) *Existen servicios sociales que responden
a distintas maneras de conceblr la polltlca social. Ello, como se vera
- més adelante, tiene que ver con el crec1m1ento por agregac1on propio de la
act1v1dad estatal, y con las d1f1cu1tadee que exxsten para dotar de una
direccién unica al Estado mult1facet1co.* Lo ' ' )
e ' Todo ello puede contrlbulr ‘también a explloar en parte por qué se
Hay

- perspectivas 1nconc111ables en Juego, 1o que d1f1cu1ta el imponer una de

/I1. OTRAS CUESTIONES

9

(

-



L3

Pogr

Las

que
pueden 1nf1u1r dec;sivamente sobre las otras cuestiones controver-' o

¥

it

tldas. *A continuac1on se realizari una revisibén de éstas, d1stin—ﬂ

En las act1v1dades de plan

i

gu%endo para el

¥
#
O A

R

’v

6

: .
y -

. . *

A -
P

tres fases pr1nc1pa1es.

y el sistema de va

, b)“
1ndole adminlftratlva Yy burocrat1c1, que di

1

-‘a)”

los objetivos, que muestran la conce

f

© metas perseguldas de los resultados que fi

cM

ante

tambien 1os esfuerzos realizados exX ante para trata

‘damente. 1

la elaboracidn del plan o 1

la’ eaecuc1on de las politicas donde

la evaluacgon, que intenta documentar la
riormente entre metas y resultados y en la cual

polltlca a utilizar.

b

S

.
h’

-4
]

§

1
'
A
|

A contln

|
_de problemas.

.v!.

il
1
[

'; descentralizacién.

- |i : =3

¢ .

N m———— e P ST S I SR

_'13_7

II. OTRAS CUESTIONES CONTROVERTIDAS » % .

-

discrepancies sobre la politica socinl no se reducen a la concepcibn
!

de ella se tenga Yy a’ sus objet1vos, aun cuando estos aspectos j

lo varias &reas problematlcas de la politica soc1a1.

e

" A. _LAs FASES DE LAS POLITICAS.SOCIALES S

t

lores de aquéllos 1nvolucrados en esa tareaj 5 .
surgen los problemas de !

os resultados que podrian alcanzarse con los in

uacidén se centrard el anallsls en el primer:

En esta fase pueden encontrarece dlferentes

tamblen 1a posxbllldad de optar entre difere
' El pr1mer grupo se relac1ona con el fmbito de

?_con la part1cipac1on popular y con la opcibn en

T S N

ificacidén y politicas suelen distinguirse

ss politicas, donde se eligen tembién |

o
x5

4
Hi

A
- - o

pcién que se tiene de 1la sociedad

|

stanc:an 1as asplrac1ones ‘ _ o
nalmente'se slcanzang’ _ -
s disparidades resefiadas
pueden inclui{se

r de medir adecua-

strumentoé de !
{0

T |
.conjunto

B. PROBLEMAS EN LA ELABORACION DE LAS = .« - = ™ :
POLITICAS SOCIALES S

S . |
SR ‘»;&
PR N
problemas que conllevan o
ntes soluciones poslbles.
1a toma de dec1e1ones. 5

".

tre centralxsmo olla }

Vl

~ /Fuera ée :'Lﬁ



- 14 -

Fuera de 1o decisional, hay, en la fase de elaboraci6q)cuestiones
controvertidas de naturaleza econdmica. Asi, se discute sobre las ven-
tajas e inconvenientes del estat1smo o del privatismo, gsobre cdomo asignar
los recursos y en que ambitos, ¥ a que mecanismo recurrir si al mercado
o a la planlflcac1on. ¥, por ultlmo. si los servicios sociales tienen
que ser proporciénadoq sobre bases ﬁniversales o se requiere una entrega
selectiva. _ .' ‘ .

Por fin, en las opciéhés que se toman en la elaboracidén de poli-
ticas sociales se encuentran siempre c1ertos supuestos, la mayoria de las
veces implicitos, que tienen que ver con las concepciones aceptadas (como
se dijo, en muchos casos, 1mp11c1tamente) por los técnicos y politicos
implicados respecto a la influencia de la herencia o del ambiente sobre
ciertas variables que son, Justamente, las que se quiere modificar mediante
polltlcas soc1a1es. También hay aqui supuestos relativos a la inclusividad
de lae polltlcas soc1a1es, al impacto que puedan provocar en ciertas dimen-
siones y, en fln, a2 la utilidad que se les concede.

Obviamente, los valores profesados juegan un papel decisivo en esta
fase, en especial porque es en el ‘momento de la elaboracidn donde deben
f13arse los ObJethOS que buscara alcanzar la polltlca social. All%, més

que en otro momento, los valores Juegan un papel’ prlncipal. Sin embargo,
se ha preferldo hacer referencia a ellos y a su influencia més adelante
porque, 8in duda, ello trasciende este conjunto de problemas y reaparece

en todos los que se verin posteriormente.

1 Toma de decisiones

Se veran aqui varias cuestiones controvertidas: la macroparticipacién, y la
descentralizaciédn como opuesta al centralismo.

a) Macroparticipacidn

El papel que cabe a los grupos en las estructuras de poder de la
sociedad, en rigor, excede sl ambito de lo que tradicionalmente se concibe
como politica social. En la modalidad que tal ﬁéfticipaci6n adopte gravita

decisivemente el tipo de régimen politico vigen%e en cada sociedad nacional.

/E1 desarrollo

A
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El desarrollo politico condiciona o determina, segin los casos, todas lés
dimensiones constitutivas de la participacién. En efecto, 1la diferencia
entre regimenes democrfticos y autoritarios determina la orientacién de 1la
participacién en las decisiones colectivas. Pero aun aquéllos admiten |
eubtipos de participacidn segin las caracter{sticas inclusivas o excluyentes
de los regimenes politicos respectivos. Ellas, a éu vez, estan subordinadas
a los objetivos de transformacibn e incorporacidn sociales que caracterizan
el proteso global del respectivo régimen. -De este modo, ademés de las
orientaciones generales del proceso de participacibén, los diferentes tipos
y‘subtipos de regimenes determinan tanto la amplitud como las esferas o
fmbitos que abarca el proceso participativo. A su vez, como dichos procesos
globales tienen un .signo movilizador o desmovilizador, condicionan las moda-
1idades especificas de participacibén que se den, segin ellas sean mas espon- ’
téneas o provocadas. . En conclusién, aunque el caracter, grado y Amwbito de
1a participacibn puede tener mucha importancia en relacidn al proceso de

toma de decisiones de la politica social, su éxplicacién no depende de la

esfera de la politica social, sino del régimen politico en que ésta se desen-

vuelve.l1/

b) Centralismo o descentralizacibn

La tendencia histbérica mundial y en especial_latin&americana ha sido
.centralizadora. En ello influyen razones de {ndole puramente econbmica,
como la indivisibilidad de escala de ciertas decisiones, cowo recuerda
Boisier,2/ pero también caracteristicas politicas, tal la tendencisa unitaria
caracteristica de 1a mayoria de los Estados de la regién, el centralismo .
~ larvado que existe inéluso en loe que adoptaron estructuras federales, Yy las

influenciss culturales procedentes de paises tradicionelmente centraliza-

dores, como Francia.

1/ Sobre estos aspectos puede verse J. Graciarena y R. Franco, Forma-
ciones sociales ¥y estructuras de poder en América Latina, Cenyro de Inves-
tigaciones Sociolbgicas, Madrid, 1981, La versibn inglesa aparecib en
Current Sociology, Afio 26, N2 1, 1978. :

2/ S. Boisier, Disefio de planes regionales, M&todos y técnicas de pla-
nificacibn regional, Colegio de Ingenieros de Camincs, Cenales y Puertos,
Centro de Perfeccionamiento, Madrid, 1976, p. hO.

/A todo
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A todo ello se agregan, los también recordados por Boisier, mecanismos
de la retroalimentacién que .se dan entre la centrallzac16n en la toma de \
decisiones y la concentracién de-1la act1vidad econdmicae.

- En los {iltimos cincuenta afios ha hab1do también un proceso de redis-
tribucidén de la poblacién y de concentracidn en algunas grandes ciudades, \
con importantes ejemplos de macrocefalia, que jndudablemente también ha
coadyuvado a la centralizacién.

Paralelamente, la ausencia de estructuras institucionales a nivel
local e incluso la falta de préctica en  la tomg de decisiones en asuntos
que 1esvconciernen por parte de las regiones. constituyen un refuerzo al
centralismo. '

Es comiin en el momento actual que se efectlien miltiples criticas a la
_centralizacién.

Ellas recuerdan, que en muchas ocasiones los funcionarios del gobierno

central toman decisiones careciendo de 1a informacidn necesaria sobre las \
peculiaridades de cada zoha y que tienden a aplicar goluciones homogéneas \ (
a realidades sociales que. son heterogéneas. Ello conllevaria una pérdida -
de recursos y puede que ni siquiera solucione los problemas que se quieren -_\

enfrentar. Esos problemas, se sugiere, no existirian si el diagnbstico ¥y
las politicas fueran eiaboradas descentralizadameﬁte porque se supone que
habria mayor conocimiento de las especificidades locales y, por tanto, el
grado de consistencia entre la solucién postulada y el problema que se en-
frenta seria mucho mayor. - '

Recuérdanse también casos en que el centralismo ha favorec1do a un
grupo dominante instalado en la capital que utiliza en beneficio de ésta
y suyo propio los recursos extraidos al resto del pais. -

Se aduce también que la tendencia a aumentar las funciones estatales
ha conducido a que proliferen las actividades que dependen del Estado.
Consecuentemente, también, cada vez es mayor el ntmero de decxelones impor-
tantes que deben tomarse en la qapital. Cada ver mbe las regiones, provin-

cias o estados se verfan despojados de sus capacidades y estarfan sometidos

/"al ritmo (



"al ritmo de una lejana e indiferente burocracia gubernativa'.1l/ Todo ello
conducirf{a, asimismo, a aumentar el tamafio de la 5urocfhcia'situhda en la
capital.
En definitiva, las principales criticas al centralismo me basan en °
que las decisiones escapan a la esfera de accidn de los afectados, pasando
a depender del ritmo de una burocracia, creciente en tamafio, remota, ajena
a las preocupaciones de la zona afectada, inaccesible para los interesados,
que carece de informacidn para resolver adecuadamente dado su aislamiento
y distancia y que ha generado sus propios 1htereses; que son contradictorios
o pueden serlo, con los objetivos para los que fue organizada. A ello se
agrega que los funcionarios dispondrfan de un pader sin control y que perse-
guirfan, snte todo, la supervivencia ‘de su: puesto aun cuando, las funciones
que les fueron encargadas originariamente se hayan tornado obsoletas e infi-
tiles. o o
Se agrega Que el centralismo impide la legftima participacibén ciuda-
dana en asuntos de su interés. Dada la forma y el Ambito donde se toman
las decisiones resulta diffcil que los ciudadanos influyan en ellas, ©
incluso que fiscalicen la forma en que se manejan asuntos que les interesan
Todo lo anterior hace que se postule 1la descentralizacibén.  Be tiende
a vincularla, incluso, a la democracia politica, sosteniéndoee que, por esa
via, se incentiva la participacidén ciudadana y, consecuentemente, los parti-
culares comienzan a tener ingerencia en campos ¥ decisiones que les con-
ciernen directamente. . '

En definitiva, se postula gue la descentralizaci&n generarfa un mayor

grado de consenso social obtenido =l acrecentar la participacidn.

Pero no serfia esa la Gnica ventaja de la descentralizacién. Permitiria,

.ademads un control de las burocracias, las cuales - como lo ha sostenido

Tullock - se esconden en la marafia del centralismo. - Asimismo, y dado el
tamafio wmés pequefio tanto territorialmente como del niimero de personas impli-

cades, permitirfa un mejor cllculo de las ventajas e inconvemientes'y de los

3/ E) Mercurio, 7 de febrero de 1982, p. 3.

/costos de
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costos de 1las acciones que se pretende implementaf. Jo que facilitaria la
aplicacibén del anflisis costo-béneficio.

Un argumento adicional aduce que la descentrallzaci6n permitirfa- expe-
rimentar métodos alternativos para proveer el mismo servicio, lo que seria
casi imposible de hacer en el centralismo puesto que introducirf{an una enorme
complejidad en la operacibn del sistema.l/ ‘

Pero el acuerdo no es fécil de lograre. También proliferan argumentos
contrarios a la descentralizacién. Asi se sostiene que la autonomia local
y regional en los servicios socieles provoca una inaceptable variacibén en
los estanderes de provisién de los servicios entre diferentes zonas.

Un segundo cuestionamientd'aduﬁe que si bien pareceé cierto que la des-
centralizacién esti relacionada con la democracia, puede suceder también
que cediendo a entidades descentralizadas la toma de decisiones sobre aspectos
re1801onados a su ambito territorial, se facilite a las oligarquias locales
la defensa de sus proplos intereses. En no pocos casos 1los representantes
de 1las autor1dades centrales han cumplido una labor fundamental en el proceso
de disolucidn de formas de ‘dominacidn tradlclonales que subsistian en regiones
mas o menos aisladas.

Es conocido en este sentido el papel del sistema educacional francés.
El wismo, fuertemente centrallzado,g/ contrlbuyo a romper los estrechos
1{mites parroquiales de los departamentos mediante la accibn de maestros
que respondian al gobierno central y que, ademés, eran rotados cada cierto
tiempo para que no se plegaran a las oligarquias locales. Asi, el sistema
educativo habria difundido un idioma comin y valores sociales 'modernos",
constituyéndose as{ en la base de consolidacidn de Estado-nacidén.

En América Latina también hay miltiples ejemplos de oposicibén entre un
gobierno central "modernc" y progresista y oligarquias enquistadas en ciertas
regiones y para las cuales la descentralizacidn constituia una via inmejorable

pare mantener su dominio.

1/ A. Weale, Equalxgy and Social Policy, Routledge & Kegan Paul,
Londres, 1978.

2/ El centralismo frances esté ‘siendo modificado drésticamente en la
actualidad.

/En esta
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En esta linea, se ha sostenido que 1ls princ1pal razbn de la desigualdad
educacional en los Estados Unidos se encuentra en 1a descentralizacidn de su
sistema educativo. Ello facilitarfa que los grupos de interés més organi-
zados, de clase média, influyeran decisivemente para que los recursos finan-
cieros destinados a educacidén se gasten de manera tal que favorezca a sus
propios hijos.1/ Los recursos utilizables para educar a los pobres se ven
asi limitados, primero, porque la base impositiva ‘utilizable para la educa-
cibén varia con la riqueza de la comunidad respectlva, y segundo, porque hay
pocos incentivos para gastar en los pobree, ya que una vez educados ¥ ha-
biendo alcanzado cierto éxito mocial y econbmico, hay altas probabilidades
de que migren hacia otros barrios o ciudades, con lo que no contribuirén,

a su vez, a financiar los gastos del distrito pobre que invirtid en ellos.

Otro factor de desigualdad escolar, segin Owen, se produce por otorgér
subsidios en los niveles de educacibn mas altos, a todos los estudiantes,
independientemente de sus necesidades financieras. Asi la educacibdn es
subsidiada en proporcibén a la cantidad de afios cursados, lo que favorece
una vez mbs a los estudiantes de clase media que permanecen wmés tiempo en
la escuela.

. La descentralizacibn de las decisiones en educacidn, concéluye el autor,
tiende & dar un peso desproporcionado a las demandds privades ¥y & perjudicar
1a satisfaccibn de las necesidades sociales de educacibn.

_ Una estructura de educacidn centralizada nacionalmente podria producir,
segun Owen, un redireccionamiento de la asignacidn de los recursos de ense-
flanza, orientando a todo el sistema educac1ona1 hacia la solucidén de los

problemas mencionados, mediante la fijac1on de normas nacionales, cuyo

cunplimiento se pudiera alcanzar en todas las escuelas, incluso en aquellas

ubicadas en las comunidades pobres, Y destinando fondos federales suplemen-

tarios para ello.
Los argumentos resefiados en favor de ambas soluciones son razonable.

Pero, en abstracto, es diffcil concluir en un sentido u otro. Evidentemente

"4/ Véase John D. Owen, School Inequality and the Welfare State.
The John Hopkins University Press, Baltimore, 197h4.

/la opcibn



la oﬁci6n entre centra11zac16n y descentrallzac16n es de contenido politico
y no puede ser zanjada por razones de eficiencia econbdmica. No hay duda que
pueden obtenerse, por lo menos en teorla. resultados eficientes con cuales-
quiera de tales procedimientoa de toma de decisiones.

Se exige acotar el problema viendo el cufntum de descentralizacién que
se pretende y la forma ¥y medios a través de los cuales ella se llevard a’
cabo.pAw v ‘

Asi, muchos de los argumentos resefiados por Owen derivan de que, en
el caso de la educacidn norteamericana, . esta descentrallzada no sdlo la
gestidn del sistema, sino también la obtencidn de los recursos para su .’
mantenimiento y no existen o son escasas 1as reglas generales que regulen
el sistema. . )

En otros casos no sucede asi. " Por éjempio, 1la politica descentraliza-
-dora en maféria de educacidn que se'esté 1levando actualmente a cabo en
Chile, implica traspasar & las municipalidades la administracidn de 5,156
establecimientos educacionales (hasta comlenzos de febrero de este aﬁq),
reservindose al Mlnlsterlo respectlvo la facultad de dictar‘normas gene-
rales y de efectuar la fiscalizacidén de la gestidn admlnlstrativa. Asimismo,
los recursos necesarios para el funcionamiento de tales servicios siguen
proviniendo del Estado. ‘

Lo mismo ha_sucédido en ellcaso de la salud traspasando experimental-
mente la administracidn del 30 por ciento de los consultoriss periféricos
y de las postas rurales.

Es evidente que estas formas de descentralizacibn relativa evitan
algunas de las criticas formuladas por Owen.

Ello no impide, empero, que se cuestlonen las medidas tomadase. Asi
se ha recordado que nada tiene de "moderno" otorgar el cuidado de la salud
a los municipios. "Ellos fueron hace muchisimos afios los que centralizaron
(deberia decif realizaron) acciones de este tipo, en las etapas previas a
1a tecnificacibén de la salud. Incluso, en algunoé paises lat inoamericanos,
esta forma de organizacidn persisfe con costos g¢levadisimos por distintos
motivose. Entre otros, p;ecisamente por la falta de empleo de técnicas |

modernas de tipo sanitario y de atencibén médica". Menciona el caso de

Buenos Aires, donde las municipalidades cumplen funciones de salud, tanto

/curativas como
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:palidades en los niveles de mortalidad infantil que fluctlian desde 20 por
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curativas como preventivas existiendo importantes variaciones entre municj-

1 000 nacimientos hasta .90 por wil.. En Chile, recuerda:el autor, la cifra . -
es actualmente del 40 Por mil sin que ningln barrio de la capital esté por -
encima del promedio nacional. Estos Y otros éxitos alcanzados en materia ;
de salud en Chile se han debido, sostiene el autor, Justamente, a la centra-'
lizacibn y a la objetividad de los criterios técnicos Yy a la descentrali- i
zacibén operativa.l/ - S to

 Tal vez podrian finiquitarse estas reflexiones sobre las ventajaé e

inconvenientes del centralismo. y la descentralizacibn recordando algunos

‘pérrafoe de un articulo de Givaudan, Atribuye a los gobiernos locales el

carfcter de una tiranfia rersonalizada que se opone a la tirania desperso-

nalizada que es propia de la adm1nistraci6n estatal, que no slempre ve al

"hombre detrés del adm1nls£rado.

"Asi, a tlranias iguales, ‘cabe preguntarse si es preferible ser la
victima de un sistema pesado y leJano que trata con indlferenc1a los casos
particulares o de un 51stema mds cercaho que nada ignora de cada uno N
conserva siempre la posibilidad de 'tener su prbéxima oportunldad'".

"La administracibén estatal tiene las véhtajaé de sus inconvenientes.
Delante de sus ventanillas, de sus’ leyes, sus reglamentos, sus costumbres,
su discrecibn, &l usuario experimenta ‘un sentimiento que se parece al temor.
La admlnlstr3016n local tlene el inconveniente de sus ventajas. Delante

de una admxnzstrac16n que o8 conoce demaslado bien pues nada de lo que

r'hagéie se le escapa finalmenfe.'el usuario siente la desconfianza y la duda

de su objetividad."2/

J. Jiménez de la Jara, "Salud y municipios", Hoy, Santiago, 4-10

.marzo 1981, p. 4.

2/ A. Givaudan, "La Question communale', Ed. ReVub’politique ot

‘ parlamentaire, 1979, reproducido bajo el titulo "Ankylose et tyrannie

locale", en M. Vingré, le sociapl c'est finmi, Collection Autrement, 1980,
pp. 192-193. -

/Toda esta
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Toda esta discusibn tiene el peligro de llevar el problema fuera del
contexto. En Europa bay descentralizacidn, por cuanto el desarrollo de
autonomias regionales ha implicado el traslado a lss autoridades locales de
amplios poderes de decisibn, que también abarcan las politicas sociales.

En América Latina, en cambio, el Estado .sigue siendo unitario, en
muchos casos, Y 10 que en realidad estd en discusién es la desconcentracidn
de los servicios sociales. Ello implica trasladar, como ya &e vio, algunas
funciones y potestades al fmbito local pero sieupre en grado mucho menor al

que puede apreciarse en otros &mbito.1/

2. Las controversias econbdmicas

.. A A ) -
a) Estatismo o privatismo .
= - 3

mia del t{tulo se discute el rol del gobierno. +Cudélles son

Béjoila antino
las relaciones entre Estado y sociedad? "¢En qué fmbitos resulta 1i{cita y
aconsejable léiyresencia gubéfﬁiéental?.‘&cbmé coordinar las fuerzas econb-
micas j socialeq?ﬁ/ Hay varias oriqntacidneeigl respecto, que se presentan
a continuaci&n.} -

los liberales y el Estado

Profesan una visi6ﬁ del hombre como un ser que se mueve para alcanzar
sus praopiog intereses. Conaidéran, ademés, que no es posible tener una
visiéq'suficientemente comprensiva como'pafa imponer la racionalidad global -
a la sociedad, de lo que resulta que eljintéféé general es consecuencia de !
la colaboracidn espontanea de individuos libres. La competencia es asi el

camino del progreso.

..

1/ Para una preséntacién de experiencias véese Marf{a Jesiis Manovel,
“"los servicios sociales en algunoe paises europeos: descentralizacifn
territorial, eituacién- comparada', en A, Desdentado. et &al., Descentralisgsa-
cidn de los servicios sociales, Marsiega, Madrid, 1979, pp. 66-87.
. 2/ Vésee G. K. Fry, The .Growth of ‘Governments The Development of
J3deas about the Role of the State and the Machimery and Functions of
Government in Britain since 1780, Frank Coss, Londres, 1979 ¥y la polémica
latinoamericana actualmente en boga sobre Estado y socledad civil.

/Se rechaza
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i) Socialmente

sociales, lo que con
oue &€ siente poseed

facerlo. Asi, las w
para usar 1la fuerza

ii) La intefven

tuitos genera una fa

tanto, la jntervencidn estatal & la que &€ considera:l/
disruptiva, pbfnue reconoce 1a existencia de derechos
lleva violencia ¥y coercién. ya que cualquier individuo
or de un derecho, p1ensa que 1la comunidad debe satis-
inorias tienden a sentirse agrav1adaa y justificadas
en defensa de sus supuestos derechos.
ciép estatal, 8l proveer gratuitamente servicios gra-

1sa demanda Y, por tanto, provoca una mala dlstrzbu01on

de los recursos. Tanto el usuario como el proveedor de servicios pierden

el sentido de leas proporciones en Bus gemandas de mayores recursob.

La intervencién estatal distorsionaria el funcionamiento de la oferts

y Js demanda, las au

e 86lo son el resultado esponténeo de jndividuos tomando

decisiones como compradores ¥ vendedores a la luz de los precios de bienes

y servicios alternat
gasto en bienestsr B
alto retorno e inclu
produccidn.
Consideran fal
sores, doctores, enf
me jor" educacibn ¥y

mente reducido, la d

se deterioren.

ivos. Tampoco aceptah los liberales que el aumento del
ocial y en 1la prov1516n de servicios pueda producir un

so cubrir sus costos a través de un incremento en la

so asimismo qQue una cantidad fija de escuelas, profe-
ermeras, etc., garanticen un acceso un1versa1 a la
salud, ya que si el prec1o es abolido © artif1C1al-

emanda se jncrementaria ¥ seria necesario sumentar el

gasto social para proveer més servicios, © permztlr que las prestaciones

iii) El Estado seria ineficiente, por no estar sujeto a la dinfnica

priVadé de minimizar costos y maximizar resultados, ¥ Ppor deslncentivar la

competencia ¥ las innovaciones. hdemds, al concentrar la producci6n en

sus manos, el Estado enfrenta el riesgo de cometer errores masivos, que no

ge darfan en una situacibn de multiples productores.

V. George y P. Wilding, ldeology and Social Welfare, Routledge
& Kegan Psul, londres, 1979.

/Jiv) la jntervencién
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1v) La intervencidn eetatal ext1rpa la llbertad 1nd1v1dual. El Estado
inevitablemente, debe recurr:r a la coerc16n para imponer su voluntad a
individuos aue profesan valores dlstlntos, con 'lo cual se corre el riesgo de
que se limiten las libertades constxtuc1onalea y -econbduicas y que e1 proceso
burocrét1co viole los derechos de las personas.l/ ‘ '
Los argumentos reseﬁados més arriba conducen a poetular 1la proviel6n

privada de serv101os)por ser el mercado, el més ef1c1ente mecanlsmo para
R it r" -.¢£

ot
distribuir los recureos. -

El Estado arbltro Y defensor del bien comun

Otro importante sector de personas v1nculado a la politica social,
tiende a atribuir al Estado un rol beneflco y a’ pensar que su 1ntervenc16n.
es generalmente p051t1va. Se 1o con51dera un érbltro imparcial entre los
grupos soc1a1es y capaz de persegu1r mejor que ninguna otra agencia el bien
comén., - IR g-'é S SR ,

Incluso 1la corriente quejpééfula que el Estado defiende los intereses
de la clase dominante ha planteado si no dudas, por lo menos salvedades &
la afirmacidén incondicional e ?étemboral de tal tesis. Uno de los autores
clésicos afirmd que “por excebcién; hay iériodbs'en que las clases en lucha
estan tan equilibradas que el poder del Estado, como mediador aparente,
adquiere cierta 1ndependenc1a momentanea respecto a una y otra. Tal acon-
tecid con 1la monarquia absoluta. de los 51glos XVII Yy XVIXII con el bonapar-
tismo y -con Bismarck en Alemanla g/ '

Autores posteriores han reconoc1doﬁesa autonomia del Estado respecto
de la sociedad civil en soc1edades capztallstas contemporéneas, con lo cual
tienden también a reconocer l§ pésibilidad ﬁl'ﬁénos, de que el Estado pueda

gLt

1/ Weale, cit.
2/ F. Engels, "El origen de la famzlla, de la propiedad pr1vada Yy

.del.Estado", .en-C.-Marx.y.- F.JEngels, Obras Esoogldaa, Editorial Progreeo.
Mosci, Tomo II, s/d, pp. 168 Yy es.. Sl

. ,_S.’

/cumélir funciones
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cuamplir funciones que vayan mées alld y sean di{erentee de la excldeiva_de—
fensa de los sectores sociales dominantes. Como; por 1o demds, no creen en
el mercado, puede decirse nue coinciden tsmbién con quienes son favorables
s la mencionada intervencién estatal.

) Quienes favorecen la participacién,del Estado afirman aue los servi-
cios sociales privados tienden a dividir los jnteresés de los Usuarios Y &8
aliméntar la busaueda de privilegios, ya que aquelios que utilizan la via
privada para satisfacer sus necesidades de salud, educacién y vivienda no
se preocupan por el nivel general de provisibn social, y tienden a no poder
establecer, incluso, las estrechas relaciones que hay entre una adecusda
provisidn general y sus intéreses particulares.l/

los ya citados George Y Wilding sostienen gue 1los gservicios privados
atomizarian, entonces, & 1los usuarios y los hacen sentirse "liberados' de
cualquier obligacidén respecto a los demés. |

Asimismo, cuienes consideran como objetivo prioritario el fortalecer
la intégracién social, tenderén & oponerse a 1las ijnetituciones privadas.

Se dice también que esta provisién privada de servicios sooiales entre-
garia un poder inmenso a instituciones financieras claves § & tecnbcratas
andénimos, cuyss decisiones de inversidén podrisn tener mucha importancis
para el destino econdbmico y social de 1la nacién sin qﬁe,de hecﬁo, se dis-
cuta piblicamente sobre ello y sus implicaciones. . '

Las criticas més usuales que los partidarios de 1a intervencibn estatal
formulan al mercado afirman'que:

i) No se autorregula. Ia produccién no generaria automfticamente su
propia demanda. Asi lo efirmbé Keynes en los aflos 30 5y geris més verdadero
adn en la actualidad, dado gue el desarrollo tecnolbgico parece requerir
la ayuda estatal para no perder estebilidad. '

4i) El1 mercado es dispendioso, ineficiente ¥ asigna mal los recursos.

1/ Argumento de Titmuss, citado por George Yy Wilding, ogl cit.

/iii) El mercado
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. o
iii) El mercado puede, sin intervencidén gubernamental, eliminar 1la in-
Justicia y pobdbreza. ' '
iv) El mercado conduce a que el interés nacionsl se confunda con los
intereses econbmicos privados mls poderosos.

! EY mercado-.no seria democrético, porque las grandes decisiones las
tomaria un grupo reducido, en su propio interés. Produciria, ademés, la
exacerbacidn del consumismo, en beneficio. de una pequedla &lite, y no del
Qienestar general.

v) El mercado no efectuaria la distribucidn de recompensas a base de
criterios claros, y no darfa oportunidad a que todos por igual alcancen las
miximas recompensas. . ' '

El gobierno , sostienen, debe corregir, suplémentar;y ello permitiria
que el aparato productivo operase en funcién de necesidades sociales y no
de intereses privados, que e mejorasgse la distribucibn, y que se asegure el
crecimiento econdmico. -

Si los recursos totales eatﬁn creciendo velozmente es mis facil redis-
tribuir, y ademéds, con ello se expande la libertad personal aumentando las
oportunidades de eleocién. . ‘

Todo lo anterior cbnddce a impulsar la extpnsi6n de 1adpropiedad

piblica. Se sostiene que el creciente proceso'de concentracibén de la

propiedad, afecta a la libertad y & la democracie. La propiedad piblica seria

entonces, indispensable para preservar la democracia al interior del aparato
productivo, la que & su vez extiende y otorga real significado a la demo-
cracia politica. Se aduce que si bien la nacionalizacibn no destruye la
autoridad en la industria, somete esa autoridad al gobierno democrético,
y la dirige como un servicio piblico.1l/ Deberia generar adembs mecanismos
de participacién para los trabajadores y técnicos. .

Existen diferencias respecto al grado y magnitud de la intervencién
- estatal. En unos casos, la economia mixta as{ surgida pasa a ser conside-
rada un fin en ei; en otros, constituirfa sblo una etapa traneitoria hacia

’

la colectivizacidn total de la econowmia.

1/ Véase,en cuanto .a experiencias de democratizacidn de esta especie
D. Zwerdling, Workplace Democracy, Harper Colophon Books, New York, 1980.

/la mezcla
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La mezcla de mercados ¥y servicios pﬁbiicoe, que comstituye la tensidn

—— :

propia de las economias mixtas, no ha estado exenta de erf{ticas. bBe alega
que la coexistencia dé un sistema de bienestar social que provee ciertos
gervicios en forma univeérsal y gratuxta,junto & un siatema de nercado

f
(
orientado por los incentivos, haria que el sistema econ6mico en su conjunto 1

Se objeta que la provisidém grétuité de ciertos servicios debilita 1la

\
. perdiera eficiencia.l/ . : \
| t

i

estructura de incentivos sobre los que se apoya el sisteita de mercado. Dado
que los incentivos se traducen en diferentes esténdares de vida, y conside-
rando que los servicios 8001&188 intentan que ‘al menos "los bienes pr1mar1os
est’n al alcance de todos, habria gente que, hipotétxcamente al menos,
carecerfa de los 1ncent1vos para trabajar y proveerse a ei mipma.

Las altas tasas marginales de impuesto a los 1ngresos destinados a
financiar el bienestar social, tamblén serian de51ncentivadoraa. Sin embargo
se dxce, no existen razones por las cuales altas tasas marginales de

impuestos lleven neceaariamente 8 una reduccz&n de la inclinacibén al

trabajo. Su efecto es elevar el prec1o del 1ngreso on relacibn al descanso.
Si esto lleva a reducir el trabajo se debe a las escalas de preferencias de
los 1ndividuos.

Al nuevo precxo del 1ngreso Yy del descanso, un individuo podria aumen-
tar su esfuerzo en el trabago, para preservar su eet&ndar de vida. Por
todo ello. es 1mpoaib1e predec1r en 1la préctlca el efecto de una alta tasa
marginal de impuestos, a menos que Be conogcan las escalaa de preferencia
de los sujetos.

La subsidiariedad del Estado

Otra orientac;on aceptd el principio de la subsidiariedad del Estado.
El mismo preeupono la anterioridad fundaméntal de la persona respecto a la -
sociedad. De alli se deriva la idea de que el Estado no tiene el mismo t
rango que las personas y los cuerpos intermedios, lo que lleva a postular é

gque no deberfa competir con ellos ni abosrber sus roles. . Antes bien, sBU

furneidn dcbe ser favorecer que las personas y los cuerpos intermedios

ejerzan sue funciones propias ®n la sotiedad.

1/ WVeale, cit. .
. /En principio
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En principio, para esta corrient., ¢l Estado no <25 ni productor, ni

comerc1ante. ni educador, ni jefe relipioso. Sin embargo, todas esas

actividades le incumben en la medida que afectan al bien comin, cuya

proteccidn y fomento constituye su tarea especifica.l/

) Pese a que se hace uso del término "Estado subsidiario" por otras
posiciones;es necesario destacar que, en esta concepcidén, no es equivalente
al Estado-guardian, y prescindente. Por el ctontrario, el Estado tiene la
funcidén de velar por el blen comin, al que las fuerzas del mercado afec~
tarian con frecuencia.

b) Asignacidén de recursos

El problema central de toda pol1t1ca Y+ por ende, de toda politica
social, es que los recursos disponibles, de toda indole, son escasas frente

a las demandas. Por ello, todo sistema social establece un mecanismo de

rac1onamlento, que puede adoptar: diferentes, formas y basarse en pr1nc1p105

también muy varlados pero que no por ello deja de existir SLempreog/ .

Ecto otorga una centralidad especial al tema de la asignacidn de
tales recursos, a cdémo se los divide pars atender a sus posibles diversos
usos. La primera decisién consiste en asignarlos entre ambitos (social,
econdémico, fisico,) luego entre campos sociales (salud, educacién, etc.) y,
posteriormente, entre tipos de programas dentro de un sector determinado.3/

La politica social demanda recursos que también son requeridos por
los sectores econdmico y fisico. - La distribucién entre ellos tiene que ver

con la funcion que se asigne al gasto social.

Para algunos, el gasto social es una carra. Dado due los programas
sociales (pfiblicos) son financiados con recursos obtenidos mediante la
tributacidén, es usual que se argumente en é1 sentido deque 8i la carga
fiscal supera cierto nivel, ello desincentivara a.los.productores. deprimira

la actividad emprendedora y desalentara la iniciativa privada. Ello conduce

1/ El bi-:n comin eg entendido como "el conjurto d» condiciones
sociales que permiten y favorecen, en los seres humanos, el desarrollo
integral de su persona' Juan XXIII: Mater et Magistra.

2/ J. Fourastié, La realidad econdémica, EMECE, Buenos Aires, 1980.

3/ Se siguen aqui los lineamientos establecidos para la _presentacién
de este tema por M. Rein, en Enciclopedia de las Ciencias Soeiéles. Aguilar.
Madrid, 1975, Tomo 8. .
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a que quienes asi plensan buequen eliminar los servicios sociales ya
existentes, y evitar las nuevas creaciones o por 16 menos limitarlas a
sblo aquéllos que tengan una alta prioridad social y sean eatimados c¢omo
muy necesarios. Unicamente en tales condiciones aceptaran las conse= -
cuencias negat1vas que su financiamiento ocasionara, en su perspect1Va.

En definitiva, lo que se arcumenta es que el gasto sociel frena
el crecimiento econoémico, elendo fundamental estimé§ adecuadamente'cuénto
bienestar puede permitirse un pais sin sobrecargar a 5Uu economia.

En el mundo subdesarrollado este planteo puede llevar a que se afirme
que, dasdo el escaso volumen del producto per capita nacional, resultaria
injustificable destinar recursos a gastos soc1ales. Habria que dirigirlos
a actividades productivas, en eopec1a1 al aumento de la disponlbllldad de
alimentos. Lo sastado en el sector social seria una disttacciéh de los
limitados recursos con que se cuenta. "

Para otros, el gasto social es un instrumento auxiliar. La teoria

del capital humano argumenta que, en lugar de pgraudicar al crecimiento,

el gasto social lo faC}llta 1/ Por un lado, el crecimienfb econdémico exige
una poblacidn alimentada, &ana Yy educada. En este sentldo, las inversiones
"~ en nutricidn, salud ¥y educaclon son positivas e incluso impresciﬁdibles
para el desarrollo en el mediano y largo plazo. Por otro, ls planlflcac1on
f{sica requiere recursos humanos callficados tanto para Bu reallzac1on,
como para que 6é comprenda 5u utilidad@ por aquellos & Quienes afectara.
Ello serad mas facil si estan educados. Finalmente se requiéfe atender a
los que seran desplazados © afectados por ese tipo de jnversién, y este
aspecto también es "social". '

Para un tercer grupo el pasto social es un elemento complementario.

El desarrollo social sbélo puede acompafier al desarrollo econdmico, por
cuanto si el inrfreso per capita es muy bajo y limitado. lo tunico que Be

conseguira sera "red1str1bu1r la pobreZa" 2

V4 Eepec1almente 1mportantee en esta 1inea. son los trabajoa de T.

Schultz, Valor econdmico de la educacidén, Uteha, México, 1968 y Investing
in People, ~ University of California Press, 1980.

2/ As Sanfuentes. ‘La pobreze. como problema econbmico", en Cuarta -
Semana Social de Chile, ICHEH, Santiago, 1975. pp. 89-102. -
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La interdependencia entrg.lo econdmico .y lo social se puede apreciar
adecuadamente en que ciertas medidas sociales pueden contribuir al creci-
miento ecpnémico, como en los ejemplos, ya mencionados, aque destaca la.
teoria del cgpital humano. Por otro lado, también las medidas econdmicas
tienen efectos socialgs indudables. Ello es especialmente claro cuando
afectan al empleo, lo que ha llevado a que algunos sostengan que el obje-
tivo central de 1la politica social es, justamente, el aumento dei empleo
y del ingreso. 1/

Para un ultimo grupo. en fin, el gasto social es un medio de control

social. En paises capitalistas, los gastos en programas socliales pretenden
solamente dotar de mayor establlidad polit1ca y econdumica al sistema,
disminuyendo las tensiones sociales. Algunos estudlos realizados en los
Estados Unidos han buscado comprobar esta hipdtesis ¥ han mostrado que la
preocupac}én gubernamental por implementar programas sociales estaba alta-
mente corrélacionada con el surgimiento de disturbios sociales especial~-
mente enire las mlnorias negras de las 01udades. As1m1smo. cuando la
situacién se calmaba o se llegaba a epocas de reve516n econbémica, 108
mismos programas tendian a ser abandonados o recortadoa g/

, Segin se.adopte una u otra de 1as interpretaciones anotadas del
gasto social variaré_lahimportancxa y el papel que se otorgue a las poli-
ticas eoc1ales. Consecuentemente, variara el monto que &€ les dedique.

Una vez que un gobierno ha decidido destinar una parte de sus
recursos de inversién a lo social, debe resolver la forma de distribuirlos
entre sectores sociales y entre programas dirigidos a diferentes pobla-

1ones—objet1vo (nifios, ancxanos, impedidos, pobres, etc.).

1/Vease especialmente, P. Demo, "Redistribucidn del 1ngreso. empleo ¥y
polit1ca social del trabajo", en R. Franco, editor, Planificacion Social
en América Latina y el Caribe, ILPES - UNICEF, Santiago, 1961, PP. 177-192.

Recuérdese también la extensa producclén de PREAIC v, asimismo, OEA-CIES,
Lineamientos para alcanzar el mgyor empleo ¥ crecim1ento en Américs Latina,
Washington, 1973. .

2/ F. F. Piven y R. Cloward, Rerulatlnp the Poor: The Functions of
PUbllc Welfare, Pantheon Books, 971, Vintage "Books, Random House, Nueva
York, 4972. De los mismos autores The Politicse of Turmoil: Poverty, Race
and the Urban Crisis, Vintage Books, Random House, Nueva York, 1973

/Obviamente, en
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Obviamente, en esta Fecisibn entran en juego juicios ‘de valor y
concepciones tedricas que tienen que ver con la rentabilidad de la inversién
social. ) ‘

. Ademas. dada la interrelacién existente entre lés:sécgores soéﬁales,
esta eleccidén se complica, al punto que puede ser preferible invertif en
un sector dado cuando se busca mejorar los indicadores de otro. Las rela-

cioneé entre nutricién y salud pueden ser el ejemplo tip1co en este sentido.

Hay diversas maneras ‘de adoptar estas dec151ones. Una es la tradicidn
vale decir, repetir las asignaciones tal como ‘se hab1an efectuado el afio
anterior, en el entendido que ''no innovar" evitara que se reabra el debate
y que recomience el complicado proceso de presiones Yy negociacxon, evi-
tando problemas & quienes tlenen que eféctuar la dlstrlbuqlgnAde los fondos
d1spon1bles._ .

Otro procedlmlento para la 351rnaczon es seguir las preferencisas

expresadas por los deet1natarlos de los programas o ceder a las presiones

de los grupos organizados en dgfensa de alguno, de ellos. Como no hay
modos generalmente aceptados ﬁe medlr 1a, nece61dad relatlva de un sector
frente a los otros, pueden seguirse las 1nc11nac1ones de los consum1dores
expresadas Eea mediante su~p¢rt1c1pac16n en la toma de decxs1ones. sea 8
través de encuestas de opinién._ Pero lo usual es que las preferen01as

se expresen, CORO &€ dijo, mediante presiones sobre quienes controlan

los recursos por grupos que defienden ciertos intereses. El gran
numero de presiones conduce a 1la fragmentac1on de la polltica social ¥y a

asignar recursos por acumulacién y, por tanto, a la prollferac1on de los

, programas.

Un Gltimo procedimiento de asignacibn seria 1a planificacién a base

de cr1terios técnicos. Sin embargo, el atraso de las disciplinas que
sirven de apoyo,a la planlficacién social unido a la debilidad politica que
suele afectar a estos sectores en los gobiernos, dificulta la aplleClon

de esta alternativa. Asimismo, las presiones de quienes estan 1nteresados
en el mantenimiento de los programas vzgentes. sea porque dlsfrutan de los
beneficios que ellos otorgan, sea porque tienen un puesto de trabajo que
depende de qu.ex1§tenc1a, dificultan cualquxer reorientacidén que tienda &

racionalizar el gasto sociaml.

/Finalmente, correspond:
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Finalmente, corresponde la asigaacién al interior de un sector social
dado. Asi, en el caso de la salud, por ejemplo, debe resolverse si conviene
asignar mas o menos a programas preventivos o a curativos; en educacidn,
si se debe dar prioridad a un nivel o a otro (preescolar, primario, medio,
superior, investigacién). Por otro, implica elegir la clientela, es decir,
si se permite que toda la poblacidn, independientemente de su grado de
necesidad o de su nivel de ingreso, aproveche las ventajas de un determi-
nado programa O, por el contrario, si se optara por. destinar todos los )
recursos disponibles a satlsfacer las necesidades de qulenes aparecen como -
mas necesitados. Es la gran opcidén entre serv1c1os unlversales y servicios
selectivos, que se vera posterlormente.

c) Servicios. sociales universales o selectivos

La opcidén entre prestar servicios sociales selectiva o universalmente
debe ser prec1sada. por cuanto no. toda forma de selectividad se cuestiona.

Hay algunas que son 1nev1tab1es. Es evidente que todo gobierno
seleccionara prlorldades otorgando a algunos problemas un tratamiento
preferencial y postergando otros que considera. menos urgentes. Debe optar, (
como se vio, entre realizar 1nvers1ones fisicas, economicas y sociales, ¥
cuando haya optado por estas ultimas, debe elegir entre destlnar los
recursos a eduCacién, a salud o a vivienda Yy, posterlormente, seleccionar
entre diversas formas de gastar esos recursos en cada sector (por nivel de
ensefianza, pdr atenc1on primaria, curativa o preventiva, etc. ).

Asimismo, c1ertos grupos de la poblacidn con cardcteristicas espe-
cificas pueaen rec1b1r un tratamiento preferencial (nifios, ancianos, impe-
didos, etc.), es decir, se convierten en grupos focales o poblaciones-
objetivo de la politica social. El que se destinen recursos a atender sus
necesidades 1mp11ca una forma de selectividad que tampoco se cueétiqna.

Lo que aqui se discute es si se reserva un determinado servicio
social sdlo a los pobres, selectivamente, o i, en cambio, se lo otorga
universalmente, incluso a los no pobres.

La universalidad de las politicas sociales es un criterio de prestacid:
de servicios o beneflcxos a toda la poblacién o a un segmento de ella, inde-
pendxentemente del ingreso que sus miembros pudieran tener, Se trata de

.gervicios financiados por toda la sociedad, mediante impuestos. Se aduce (

/que de
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que de esa manera se provocaria una redistribucién del ingreso pnacional ya
que los impuestos son recqlectados segin la rxqueza o el ingreso de los
contribuyentes, mientras que los beneficios se distribuyen universalmente.

La opcidén entre universalidad © select1v1dad esta, como giempre, estre
chaéente_ligada a las posiciones adoptadas en otras cues;iones controvertid:
de la politica social ¥ respecto al manejo de la cosa piblica en general.

i) Asi, segun cuales sean los objetivos asignados & la politica_social
variara la opcién sobre el caracter de los gervicios. Quienes pretenden un
, modelo de bienestar global apoyarén el universalismo, mientras que 1os'que
abogan por uno residual preflrirén la prov1516n selectiva, aun cuando no
siempre haya una correlacién perfecta entre ambas posiciones.

El universalismo seria, pera 108 primeros, el mecanlsmo para alceanzar
Ja integracidn social, rompiendo distinc1onea entre ciudadanos de primera Yy
segunda categoria. En cambio, la prestacion selectiva provocaria,'se dice,
. una divisi6n en la sociedad, 1nst1tuc1onallzando diferentes formas de tratar
las necesidades de quienes tienen los medios para enfrentarlas a través del
mercado y las de quienes deben recurrir a estos servicios, para acceder a
los cuales deben demostrar que son pobres, sometiéndose a comprohacionés que
los "marcan' como tales. Arpgumentan, ademae, que con la select1v1dad se
busca desestimular ls demanda en lugar de enfrentar a las necesldades
jnsatisfechas:l/ )

-

.Pero el universalismo no slempre contribuiria a la igualdaé éocial.
dada la escasa probabilidad de que los servicios publicos gratuités alcancen
niveles similares a los que se prestan a través de los mecanismos de mercado
_con lo cual, de todas maneras, se generarian de51gualdades notables. Quienet
:_cuentan con recursos guficientes, satisfacen sus necesidades de educacién.

salud o vivienda por 1a via privada, comprando en el mercado lo que les sea
necesario. 1los demasy reciben prestaciones de baja calidad de servicios
_publicos universales. Como sostenia Crossland, la unica manera-aé légrar

la igualdad, consistiria en crear estandares de salud publica, educacién

V4 ‘George 3 wilding, cit.

= S - _‘E;IiiéffEEL;F



&

- 34 -

y vivienda tan elevados que no existieran diferencias ent;e la provisién
piblica y la privada lo que, en el mejor de los casos, no es facil.

ii) La concepcién que se tenga de la eficacia del mercado y de la !
eleccién del consumidor influira también decisivamente en el tipo de ser- ]
vicios que se ofreceran. Los partidarios del meréado.quieren servicios
selectivos, tratando de reducir asi la intervencidn estatal a su minima
expresién.l1/ L

iii) E1 gasto piblico, asimismo, pesa en 1a decisiédn: IQué serv1cios
sociales pueden proveerse -sin que los n1ve1es de tributacidn necesarios par
su financismiento destruyan los incentivos para ganar, ahorrar y crear
riqueza?

Los que abogan por una. provisién unzversallsta argumentan, a su vez
que no hay sobretributacidn, que los impuestos no afectan los incentivos
y que deberia haber mayor redistribubiéh desde el'consumd”privado a la
provisién piblica. Ademas recuerdan que una politica selectiva generosa
puede implicar un gasto publico mayor que una polltica universalista limi-
tada. , C

Quienes tienden a creer que se han alcanzado los limites maxlmos p051b1es
del gasto piblico y 1a tributacibén, afirman que ‘los recursos que pueden
destinarse a polfticas sociales son dramaticamerite limitados, especialmente
en coyunturas econémicas dlflclles.g/ Tienden s reclama;. por lo mismo, .
que su aprovechamiento sea eficiente. 'Se dice entonces que el universa-
lismo provocaria la dilapidacidn de récursds escasos. No'parece légico
gastar indiferenﬁemente tanto en quiedeé 1o necesitan como en los que no
tienen esa necesidad.3/ El principio de que "g precio nulo, demanda ili-
mitada" conduce al deterioro constante de la calidad de los servicios

prestados en esta forma.

A/ Ibidem

2/ Véase A. Wildavsky, How to Limit Government Spendlqg, University
of Californias Press, Los Angeles, 19360.

K. Jones, J. Brown y J. Bradshaw, lssues in Social Policy,
Routledge & Kegan Paul, Londres, 1978.
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Izquierdas v derechas ban enfatizado repetidamente que los grandes
benefi:iarics de 3as p”‘ltiCh> sociales -~n si.lo lo* sectares mpdlos y no
los mis necesitacdss, lo que rabria sido especzalmente cxerto en los sectore
mas costosos del. bienestar. social, como la educac;én superior.

) 'Los B%rv1c1os sociales universales ' no permitirian - vistes desde | iazatoa
esta perspectzva - dotar de prestac1ones a los mas pobres, por cuanto
deben soportar las demandas de quienes tienen acceso ‘relativamente mas
directo a los &ervicios, cuando 106 recursos con que &e cuenta son llmltad( e
S6lo la prestaciodn selectiva perm1t1r1a gue todos los recursos disponibles
‘para politlcas sociales -se-destinasen a qulenes verdaderamente los nece-
sitan, evitando filtracionesjique s6lo benefician-a los-no_pobggs-. S

'jv) También pesan los srgumentos sobre lsa factibilidad. y efectividad .
de la administracidn de los servicios. La prestacién selectiva exige que

se distinga entre quienes son pobres y los que no lo son, por cuanto s6lo

los primeros podrahn tener acceso al servicio. Ello lleva a establecer
pruebas o algin mecanismo para comprobar la condicién de 1ndlgenc1a ‘de
quien solicita la prestacién. Ello haria que los costos de administracién
de tales servicios fueran muy onerosos. En definitiva, en lugar de gastar
en prestar el servicio, se estaria gastando en averiguar si corresponde.
prestarlo. . , ' '

v) Por otra, haonbjeciones sobre las dificultades, los costos y las

frustrac1ones que se derivan para los pobres de solicitar benef1c1os medzan

— i s e e e
"

una prueba’ que versa sobre sus medios de vida. Se agrega que ello condu- -~
cirfa a que muchas personas que estarian habilitadas,. segin las normas que
rigen el acceso a los servicios, no demandarian sus prestaciones para evi-
tarse las incomodidades de esas pruebas, con lo gque los servicios no lle-
garian a quienes son sus destinatarios e, incluso més, no lleparian & nadie
beneficiando sblo a los funcionarios del servicio que se ssegurarian la
remuneracidén sin cumplir sus funciones. Estos funcionarios estarfan, adema:
dotados de un poder discrecional ¥y dificil de cont}diér;

vi) Ambos grupos argumentan a base de la eficiencia. La selectividad ,
se apoya en la necesidad de-eficiencia gastando- sélo en los.mas necesitados. '
Los universalistas, a su vez, sostienen que los servicios selectivos tende-

‘rian a reducir los incentivos 'a trabajar y ganar mAs, ya ‘que al superarse

/ciertos nivel -
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ciertb nivel de ingreso se perderia el derecho a acceder a los servicios
sociales, lo que podris implicer una pérdida maés grande que }A ganancia
que obtenida mediante el trabajo. ‘ o T

« vii) Los servicios uhiverSaleE, se dice, no producirian estigma, porun'
permiten que todos ¥y cada uno se beneficien de ellos. No genersan desigual-'
dades derivadas de la prestacién del servicio. Debe recordarse, sin embarg
que politicas un1versallstas,.como los servicios nac1ona1es de salud pueden
en algunas circunstancias, crear estigma, mientras que ciertas politicas
que se prestan selectivamente, como los beneficios otorgados a los impédido

no tienen tales consecuencias.

3. Alguros supuestos implicitos: el peso
de la herencia y el ambiente

H

. Hace breve tlempo un articulista de Le Monde se sorprendia por "l1a biologi~
'zacidn acelerada de 1as cuestiones. sociales ¥ politicas, y esto tanto en

- los discursos cientificos u oficiales, como en los medios de comunicacibén

y en las practlcas soc1a1es mismas". Tal biologizacién ''consiste en trans~-
formar a la blologla en una filosofia universal cuyos principios se aplican
a todos los sectbres de.la sociedad". Esta tendenc1a se expresa también

en la aparicién de la sociobiologia que tiende, Justamente. a buscar expli-
caciones para la vida social y politica en leyes de orden blologlco. Asi-
mismo, diversos movimiéntos de orientacidn conservadora buscan basar muchas

- e

de "sus argumentaciones, en argumentos.genétlcos mas o0 menos c1ent1f1cos.

Debe recordarse, empero, que la disputa entre los édéhaflrman que la
determinacidén de la intel;genc1a‘y otras facultadee humanas radica en la
herencia genética o en el medio ambiente es de hecho muy antigua, aun. cuandc
sélo en este siglo la controversia sé.ha apoyado en ‘bases gientif}cas invo-
‘lucrando a bidlogos, médicos, educadores y psicdlogos, prim&rdialmente.

En este terreno, se han dado grandes ‘movimientos pendulares, que
comenzaron con la hegemonia "de "1os genetletae“&es&e comienzos de sirlo haste
los allos 40 aproximadamente, para llegar al predominio ambientalista actual,

aunque su apogeo 6e sitie en la década de los 50,y 60.1/

1/ Una puesta al dia se encuentra en H.J. Eysenck, ls desigualdad de’
hogbre, Alianza Editorial, Madrid, 1981, También T. Dobzhansky, Genetic
Diversity and Human Equallty. The Fancts and Fallacies in the Explosive
Genetics & Education Controversy, Basic Books, New York, 1973.

/La visidn
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La visién genetista inicial postulaba que la jnteligencia era fija
y estaba determinada genéticamente, desplegandose de manéra rigida de acuer
a un plan contenido en los genes que el ambiente no podia alterar. Esta
manera de ver se extendid a otras éreas del comportamlento humano, BuUpo-
‘niéndose que la enfermedad mental la crzminalidad y otras desviaciones
comportamentales derivaban de anomalias en el cerebro y ol sistema nervios:
central, que por ser problemas de tipo fisioldgico debian_pfovenir de fac-
tores heredltar1os. La evidencia. que 58 usaba para apoyar esta postura'
no resistiria, de hecho. ninguna ex1genc1a cientifica actual no obstante
1o cual tuvo un profundo impacto social ¥ politico, ya que sirvid de
fundamento a leglslac1ones que discriminaron a razas ¥ grupos . BOC1ales que
ge suponian genet1Camente inferiores. Este enfoque culmind en el racismo,
nazi, que generd una ‘violenta reacciédn que debe ser una de las causales
en el movimiento -pendular hacia- el ambieatalismo que surgid en aquel
tiempo. ' '

Ei amblentallsmo tamblén desembocé- en ‘posturas rad1ca1es 5 absolutist
que qtr1buian toda la causalidad al medio y no daban lugar a la influencia
'genética. Su expresibén mas extrema, 8¢ encuentra sin duda, en el conduc-
.tismb radical de Watson, que postula que toda conducta podia éexplicarse por
las cont1ngenc1as externas que la rodeaban, sin que fuera necesario recurri
a ninguna- determinacién genética para comprenderla.

El amblentallsmo se ha apoyado en evidencias cientificas que han
deétacado la importancia de las experiencias tempranas (especialmente en
los discutidos "periodos criticos") sobre el desarrollo intelectual y
emocional del ser humano. También le han servido de base las investigaciont
acerca del rol de la familia, de la nutricidh, de la escuela Y del “hospi-~
. talismo". Todo ese conjunto de evidencias culmind con el movimiento hacia
la rehabilitacidn y superacidén de los déficits intelectuales y de desarrolle
en general observados especialmente en niflos de nivel socioeconbémico bajo,
mediante programas -compensatarios en nutricién, estimulacién temprana y
educacién, los que, también se han‘qifundido en América Latina en la

. Gltima década.

/La perspectiva




La perspectiva ambientalist; esta representada en el siguiente
parrafo: _ ' -

"La 1nsuf1c1enc1a de los medios materiales esté muy grandemente
asociada a la de los medios culturales lo que s1gn1f1ca para el nifio
retardo y dificultad en construxr, en el momento oportuno, el conjunto
de sus intercambios con el mundo exterior. Asi M. Gilly y L. Merlet -Vigie=~
constataron que antes mismo de salir de la primera infancia, 1a pobreza de?
ambiente ha actuado en un sentido desfavorable y, & c1ertos niveles, de
manera irreversible, ¥ que el ingreso a la escuela no provoca los efectos .
que hubieran podido esperarse. Por aﬂadidura, ellos remarcan que la indi-
gencia material y cultural entraﬁa muy a menudo la de las motlvaclones e
iniciativas, si bien la influencia estimulante del medlo escolar esté
..aniquilada por la 1nerc1a, la 1nd1ferenc1a, 1nc1uso la oposic1on del med1o
familiar, jnapto para ayudar a sostener al niﬂo.

Asi el desarrollo de la 1nteligenc1a aparecia determinado, ademas de

los factores biolbgicos o pslcologlcos. por factores socioculturales.

N

Estas verlfxcaclones ponen . ademas. en duda la nocién misma de inteli-
gencia. La manera como comprendemos la xntellgenc1a esta lejos de ser
universal. Los criterios sobre los cuales fundamos esta nocidn estan ellos
mismos fuertemente determinados por las necesidades de una socxedad dominad
por los valores técnicos y econdémicos. El desarrollo’ mental se caracteriza
“por 'la adquisicidn’ de VaIOtes jerarqulzados cuya posesién es el 1nd1ce de

1a madurez del sujeto como constata David Cooper en su libro Muerte de la

familia.

El dominio y la conquista del mundo natural exigen facultadée de
abstraccién, capacidades de induccibn y de deduccidn que ﬁno se esfuefza
en aprehender a través de tests pszcologlcoe.

Asi no sdlo el desarrollo mental esta en gran parte determ1nado por

factores sociales sino que su evalua016n es ella mlsma func16n de criterios

sociales.

/Estos constrefliimientos (



C Estos constreﬁxmientos se encuentran reforzadds por el Juego de

N i .
' factores p51c016g1cos que se manifiestan bajo 1la doble forma del aprendi-

Hl

zaje y de 1as mot1va01ones.

REERmA Losftests pelcolbg1cos del?comportam1ento han mostrado que los
e RIS S

xisten potencialmente en el sistema nerviosb

xrecursos intelectuales. que e
ados 8i no son estimulados precoz-

e «central, no pueden ser plenamente utiliz
e men‘te’i antes mismo que el nifio asista a la escuela. Si el nifio vive en un
o amblente pobre culturalmente no utilizando mas. que un namero. limitadd de
arrollo mental no podra‘

H.(fg. palabras, el aprendlzage se hara mal y el des
istas han situado

a, e@ad crit1ca que los especial

i M. .aﬂa. u -
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alrededor de los tres aﬁos._ Como dljo el Dr. Tomk1ew1cz Yen “una 1nvestlga-
r de un nifio nacido en

"El desarrollo 1ntelectua1 y escola
n vocabulario de 200 palabras no sera el mismo

a donde el lenguaje corrlente

reallzarse mas alla de un

i eidn rec1ente'
una fam111a que dispone de u
que aquel de un, pnifio salido de una famili

"f;j'u_ comprende 2000 palabras A/ -

¢ 1 La larga @1ta precedente nues

”) de la posicién amblentallsta actualmente predomin
ca social, y libera de tener que desarro%larla

tra con clar1dad los elementos central«

ante, en especial entre

los especialistas en politi

mas extensemente.

-i

-j/ M;chel Lory, la pol1t1que ‘d'action sociale, Privét1”Pari§,

19?5. pp- 39 -40. ( . L R e
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C. PROBLEMAS DE LA EJECUCION DE LAS POLITICAS SOCIALES 1/

En esta fase de las politiéééméociales pueden,distinguirse»varios tipos de
problemas. Algunos se relacionan con el e3erc1c1o de la autoridad y la
coordinacién de las.lnstltuc1ones._serv1c1os y personas que reallzan
édti#idédés'sodfélesitLSe‘déﬁﬁ'probablemente. siempre que se realzzan
prestaciones por burocracias, las- que junto a sus ventajas, como la conti-
nuidad de las prestacioneé por ejemplo, presentan diversos inconvenientes
que se analizan poster1ormente.- - ' _
Un punto fundamental es el del acceso, a los servicioé. Este tema ha
sido tratado ampllamente por-B. Schaffer y sus dlsc1pulos ‘quienes han
hecho algunos de los aportes-mas novedosos a la admxnlstrac1on sodial.
Se trata, en definitiva, de la" forma en que se da el encuentro cara a cara
entre el funcionario o quien presta el serv1c1$1y qulen lo recibe. Es,
obviamente, una situacién cruc;q}hy a la fual han estado d1r1p1dos todos
los esfuerzos de la politica en-cuestlon.{ A111 se jueva el éxito o el

P

fracaso de todo el programa. . ;-

a4y e m _&

"X También crea dificultddes y polemlcas la part1c1paci6n de los usuarios

de los servicios en las prestaciones, lo que ha sido especialmente utili-

zado en programas de vivienda, donde se ha recurrido a la autoayuda, para

1a construcc1on de las casas.
EY1 tema del profe31ona11smo o el voluntarlndo ha sido objeto de

T Al [OR B ..,‘w., 2 > 'H . A
polemlcas Yy ha Iievado tau'n.nen}I ropué stAs! practicas. {Hasta queé: punto .
pueden los voluntarios sustituir o complementar las actividades realizadas

usualmente por profesionales?

1. Autoridad y coordinacidn en lo social

Una dificultad tipica.de las politicas §qcia1e$ es la de su coordinacidn.

{40

v e by e
- e

Como se ha visto, Yort Mucho's’ caSOS.'T%éthEMds criterios de asignacién |

de recursos conducen a la fragmentac1on de 180 politicas. a que ellas

1 Interesantes eéstudios de caso pueden encontrarse en M. S. Grindle,

Politice and Policy Implementation in the Third WOrld. Princeton University

Press, New Jersey, 1980.
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‘pecientes ‘a diferentes sectores del .Estado, .las encargadas de su aplica-
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ataquen diversos aspectos (eepecializaci&n funcional o sectorial) de una

problemAtica que suele ser fnica (la pobreza) y.que sean agencias perte-

cién (nacional, provincial,, municipal), o diferentes poblaciones objet1vo.
sus destinatarios. Asimismo, las acciones concretas suelen adoptar moda- '
lidades diferentes (aslstenc1a1es, curativas, educativas, etc. ).

Ademés, en ellas se emplean medios diferentes. En unos casos, sera
el godbierno el que directamente préste el servioio. en otros buscara que
1o realice el sector privadg mediente ngygqq;queq. u otros mecanismos
que incentiven a realizar tal tipo de acciones. - -

Obviamente, las orientaciones ideolbgicas marcaran la preferencia
por uno u otro de estos medios. |

Las posibilidades de coordinar tales esfuerzos son dificultosas y los
esfuerzos que se hacen en tal sentido, & menudo apn"eggériles. Cadsa
organizacibn, creada para prestar o promover la prestacibn de algin
servicio mocial, tenderd a considerlo como ei esencisl y percibira a las
otras agencias como potenciales competidoras, mas gque como colaboradorase.
Tal manera de ver no es errénea si se piensa que los fondos a .base de los.
cuales.todas ellas funczonar tienen origen similar ¥, si suben los otor-
gados a uha, ello implica que otra mpo los rec1b1r£ -como en un juego de
guma cero-, con la consiguiente pérdida de puestoé de trabajo y de
influencia. L

La necesidad de coordinacidn en las politicas sociales, desemboca
inevitablemente en los problemas de la autoridad y artioulacibén de las
jnstituciones que actfian en el campo social. Ellos son, por lo general,
los menos visibles y los de-mayor impactougpbre la cegap1§ad operativa
de las politicas sociales.

El nudo de la cuestidn no radica en la tendencia creciente a funder

puevas instituciones para la ejecucibn de la politica social. El verdadero

prébleéa“id constituye el estgblecimiento_de ﬁrior%dagqg, Le fragmentecibn

sectorial acentfia la tendencia a las prioridades norizontales, en que

siendo todo prioritario, en rigor se consagran como actunles las priori-_

dades que prevalecian antes de la nueva eatrategia social. -

/La solucibn
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La solucidn habitual busca coordinar las instituciones. Se recurre,
entonces, a la creacidn de comités cuya fuu*16n ‘seria limitar las auto-
'nomias burocraticas, coordinar la actuaclan e las 1nat1tuc1onea Yy
distribuir lod fondos existentes para abofdar los nuevos programas.
En la practica, tales’ comités se convierten en nuevas 4reas de confronta-
cidén de peresonas y grupos, o foros de negociacidn y eeéenarios donde los
sectores sociales, por.cuenta propia o por. 1nterp651ta persona. a través
de las diferentes burocraclas. eJercen presidn en defensa de sus proploe
intereses, estrategias y objetivos. Dichas situaciones dejan en claro
que la burocracia estéd ligada a los grupos y que su pr1nc1pal obaet1vo
autdnomo es su propia conservacibn. .

Lo que falta, en rigor, es autoridad efectlva para establecer pr1or1-
dades verticdles.. A menudo, el sector social aparece dirigido por diversas
autoridades que no siempre .coinciden en 105 objetivos o eﬁ la modalidad de

su egecuci&n»y, a veces, son rigidamente antagdnicas. La soluciéh de los

“ comités puede ser meramente formal.  Tampoco es necesarlamente mejor la

creac1on, que se postula a menudo, de un m1nlster1o espec1a1 para d1r131r ((
‘al sector ya que en ese casé todo se Jugara .en la autorldad real de quien

ocupa el cargo.l/

2. La cuestidn del acceso a lss prestac1ones sociales 2/

Los problemas del acceso de individuos y grupos a las prestaciones sociales

pueden analxzarse tanto por el lado de 1a oferta como de .la demanda por

servicios. . o &=
Desde el punto de vista de la demanda, se destaca la dificultad de

loé usuarios para conseguir lo que necesitan en medio de un conjunto

altamente fragmentado y variado de servicios.

1/ Véase A.E. Solari, E. Boenlnger. R. Franco y E. Palma,"F1 procero

de planiflcac16n. escenarios, problemas y perspectlvas o Cupndernos aei
ILPES N@ 26; Santiago, 1980. . :

2/ Véase, B. Schaffer, "The Deadlock in Development Admxnletration
en Colin Leys, d1tor, Politice and. Change in Developing Countries,’
Cambridge University Press, 1969, pp. 177-211, B. Schaffer, The Administra-
tive Factor, Papers in Organization, Pol1t1cs and Development, Frank Cass,
Londres, 1973.

P
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Hay e11{ falta de informacibén adecuada de lo que se ofrece en ese
"mercado' de servicios y de los procedimientos, a segulr para obtenerlos.
La solucidn més obvia serfa educar de presunto cliente y darlé la infor-
macibn que 6€b;5fka.l/ Sin embargo, en la mayoria de los casos no basta. ’

Los usuarios requiefen, ademéds, apoyo para moversé en el laberinto
buroér&tico de mGltiples agencias, que siguen procedimientos disfmiles.

Vale decir, se pecesita que haya alguien que aéuma.el papel de negociador,
~-en representacidén del cliente, con todas las consecuéncias negativas que
ello puede tener para generar dependenocia. ' ' |
"*  La otra'alternativa, difiéuhtosa por,laacgmpetenciatinsﬁgrinstitug BEPETRVERY
cional ya mencionada, es alterar la forma én-que;fuﬂdionan los servicios.-
Asf, se menciona el ejemplo australiano del NOW, éspecie de b#zar en el
cual se ofrecen plu}alidad de servicios sociales en el mismo local, como
una forma de coordinacidn por proximidad tisica.2/

Es evidente también, que el ‘enfoque dominante en la politica social
tiende a fragmentar al individuo y sus actividades en diferentes parcelas
o mundos (el del trabajo, el de 1a femilia, el de la eéscuela, efc.) y que
_no existe una teoria que permita establecer prioridades entre las necesi-
dades. Todo ello qﬁita poder al argumento de lé coérdinécibntporque ella
s0lo puede realizarse si se cuenta con el poder necesario para imponer,
mie o menos arbitreriamente, criterios que no pueden validarse cientifice-
mente. :

Por el lado de la oferta, los problemas son de cbmo hacer llegar 2
los presuntos destinatarios los bienes y servicios disponibles. Se crean
cuellos de botella en los puntos de acceso burocrfitico. El problema es

que, tanto en el caso gue la distribucién de beneficios msea universaliste

1/ 'Recuérdase en este sentido: Phyllis Willmot, Consumer's Guide to
the British Social Services, Pelican Books, Middlesex, primera .edicibn
1967, y otras en 1971, 1973, 1974, 1975, 1976 y 1978.

2/ Veease B. Schaffer, "Administracibn y vida cotidiana, en R. Franco
editor, Planificacibn social, cit., ¥ tambifn, recuérdese, la experiencia
venezolana de la daecada del 60 de los médulos de servicios.

/como en
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como en el caso de que sea selectiva se observa una tendenciq_a la apropia-

cién particularista de los ‘bienes y servicios otorgados. .. .- .
Pese a su importancia para la elaboracidn de politicas soc1alea. sdlo

recientemente se han comenzsdo a realizar estudios empiricos sobre la

oferta y asignacidn de bienes ¥ servicios por instituciones publicas.

Ellos se centran en el andlisis de sus modalxdades o, lo que es mas- crucial,

.evallian los. cuellos de botella que se dan en los puntos de acceso buro-

craticos entre la oferta de bienes y servicios 'y su recepcidn efectiva

por grupos. o individuos determinados.1/ . L

Diferentes razones expllcan el retardo de ese tipo de andlisis. Una
muy. importante es la concepcidy tan. persistente como irreal acerca del

Estado latinoamericano. Ella ha conducido a omitir elementos decisivos

acerca de los procesos admlnlstratlvos. entre otros, las consecuencias

sociales de. los mecanismos de contacto con los proveedores y usuarios de
empresas Yy servicios; los procedlmlentos de elaboracidn de normas concretas
de. adjudicacién de los bienes o las especificaciones de los servicios, ¥
en general, la modalidad de las.rutinas administrativas que crean, regulan
y controlan derechos y conceden o rehlsan beneficios concretos.

La apropiacién particularista de la demanda es habitualmente 1dent1-
ficada con el fendmeno del "elientelismo', que tiene como causa, al menos
en su origen, un desajuste entre. 1a oferta de bienes ¥y servicios ofrecidos

o regulados por el Estado y- la  demanda social por adqulrlrlos o dlsponer

Sl ,,.

" de ventajas para su adquisicidn.
La legitimacidén que puede obtener un servicio social determinado {

puede acrecentarse si los interesados perciben, acertada o errbéneamente, U

gue dicha entidad asume ante otros centros de decisidén la defensa del

grupo social con el que mantiene vinculacién formal. Una relacidn

1 Algunos de tales estudios han planteado de manera desafiante
la hipotesis de que: "Si la distribucién por el mercado es8 inherentemente
compet1t1va y desigual, no es verdad que la asignacidn por la administra-
cidén sea necesariamente el opuesto". Véase R. Batley, Urban Services and
Public Contracts. Acces and Distribution in Lima and Caracas, PREALC,

Santiago, 1978.

/concebida comno
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concebida como de "tutela" se transforma asi en una de "clientela", en

que el componente normativo y regulado;,de aquélla tiende a ser desplazado
por los elementos de negociacidn ¥ representacibén que definen a ésta.

Tanto las politicas sociales con sesgo de inoorporacién social masiva

‘como ias“d;';:;Ecter selectivo pueden ger afeotadas por las relaciones
clientelisticas entre instituciones y grupos sociales, sean éstos amplios
conglomerados © poblaciones—objetivoe (anciasnos, lisiados, minorias
ind{genas, etc.). Normalmente, los grupos gsociales ya vinculados a las
agencias pfiblicas existentes, pasarfn a ser un elemento dé presibén en la
congervacibn del servicio y de su oriéntacibn vigente tanto en la distri-
bﬁéi&n dei'}?lédﬁuesto fiscal como en la‘naturaleza.dgalas”p;esgacionesf‘_,,_, .
De este modo, los problemas ligados al acceso a la burocracia del sector o

significan rigideces que fragmentan la operacibn unitaria del campo social.

3, La colaboracibn de 1o0s usuarios

El rasgo més especifico de las politicas gociales esfqgg, egﬁgu-fase de i
ejecucidén requieren, contar con el apoyo, la colaboracibn, la aceptacidn
o 1a informacidn edecuada de los usuarios. _

Las prestaciones gociales son continuas lo que implice una necesaria
relacibén entre una burocracia, ya sea pablica o priveda, ¥ los usuarios. ?
Cualquiera sea el tipo de'politica social‘ﬁrevaleciente. se reclama el |
apoyo de los ueuarios por quienes elaboran 1as decisiones sociales. La
practica social asi 1o copprueba. No se trata sblo de la autoayuda
inherente a la planificacibn compensatoria. 1/

En los casos en que se adopten politices selectivas, dirigidas'a
podblaciones objetivo determinandas, €8 indispensable contar con una
respuesta social organizada © cuasiorganizada. As$ lo comprueban las
experiencias de subsidio habitacional dirigidas a los grupos en situacibn

de pobreza critica y le atencidén primaria de salud en el mundo marginal.

1/ Sobra la planificacién compensatoria véase F. Flisfisch, R. Franco,
E. Pelma, Las dimensiones de 1a planificacibn participativa, presentado al

Seminario Internacional sobre partic1paci6n'aocial on America Latina y el
Caribe, Quito, Ecuador, poviembre de 1980.

/Es aqui
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Es aqui donde surge la participaciéi en su forma tipica. En todas
existe la necesidad de participacibn, pero en cada una adopta formas

diferentes. En unas, como la provisibn de vivienda a los grupos matginalecl
adqpta la forma de autoayuda. 1/ _ o ’
En la ensefianza, la moda de la educacibn participativa espera y .exige
de quienea reciben la ensefianza una actitud difefente'no meramente recep-
tiva. 2/ .
Los ejemplos anteriores muesiran que, bajo diferentes formas, toda
politica social exige que los usuarios de-los -servicios o los que se
““benefician de la ayuda tengan una actitud activa y positiva respecto de
los Beneficios que se les entregen. Esto marca una diferenc?g ;ggge9§9

de otras polfticas y wuestra una dificultad en obtener resultados exitosos.

"L4. Profesionalismo o voluntariado.

‘En sus origenes, la politica social se basd® en las actividades desarrolladas
voluntariamente por ciertas personés que, por razones religiosas ¥ dada su
) preocuﬁaci6n por los problemas socisales, intentaron acciones destingaéé-g 
paliar las consecuencias que loe cembios sociales producf{an en la vida de
. los individuos. | |
Sin embargo, a medida que tales actividades cobraron importancia
fueron produciéndose dos fenbdmenos paralelos: por un lado, la.creciente
intervencién estatal en tales actividades y, por otro, el surgimiento de Y

Gus 8 J~~“p'r‘b’fé's"if“c)"r'i"e's"'vihcfxi\.'af’aa’s'zai'l'afi-’?iefa].';iza(\::i.’fn'r''d"e'eo‘szaa intervencionés sociales, .
Rl i 2 LA L B S SR

en sustitucidén de los bienintencionados particulares de antafid. Ambos
fendmenos se fueron retroalimentando mutuamente. _ :

. En~lo~que—interesa.aquincon§iene recordar que quienes se'ocupan profe-
‘sionalmente de realizar actividades de politica social han tendido a -

delimitar escrupulosamente su campo de actuacidn, limitando asi el ingreso

1/ Ver J.F.C. Turner, Vivienda, todo el poder para los usuarios,

Blume ediciones, Madrid, 1977. X J.F.C. Turner y R. Fichter, coordinadores,
Libertad para construir. El proceso habitacional controlado_ por e) usuario.
Siglo XX1, Meéxico, 1976. .

2/ P. Cariola, Educacibn y perticipacidn en América Latina. Un
paradigma emergente dentro del desarrollo ecducativo de America Latinae.
ILPES, Santiago, 1960.
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al mismo de otros individuos. Se trata de un proceso similar al que se
ha dado en cualquier otra profesién. Asf{ surgieron los abogados, 103
wédicos, los clérigos, y mis tarde los economistas, sociblogos, trabaja-
dores socimles, psicdlogos, y toda una variada gama de expertos.

Ellos han intentado legitimar el monopolio. que ejercen sobre una
‘determinada actividad aduciendo poseer una habilidad basada en un conoci-
miento tebrico, en la existencia de un entrenamiento obtenido a través de .
cursos o de la experiencia,. en el haberse sometido a procesos educativos
o a exfmenes de competencia, al estar reconocidos como miembros de la

“"proteéi6n por la entidad que mgrupa a quienes la ejercen, y a la impor- . -

e

FE) b tancia gue todo~ello tieme por cuanto se supone que la pertenencia a uba;. gtc 2
olo determinada profesidén va unida &l respeto de un cierto cédigo de conducta
Jeut profesional. ' - _ . .
UMMMJHA : Pero, fuera de este proceso de institucional}izacibn profesional que
f”g’}MPD puede considersrse inevitable en la sociedad moderna, se oponen también )
7\“”&” . dos maneras de concebir las acciones sociales. Una de ellas estima que SR
)y existe un- conocimiento tebérico adecuadamente codificado, que coloca a - j
los profesionales que .se.encuentran en posesibén del mismo en una gituacidén ; _
especialmente calificada para resolver los problemas sociales. La otra, :
- 8in negar en muchos. casos 1la conveniencia de ese tipo de informacién y f
formacidn profesional, .cree- que buena parte de las acciones cumplidas en 1

.- egte campo no necesariamente exigen una preparacidn profesional, por
cuanto lo mae importante es la relacidn social que se establece entre
quien presta el mervicio y quien lo recibe. En esta segunda perspectiva,.
la vocacidn de servicio que lleva a prestar voluntariamente y sin remune-

; -~ racién tal tipo de actividades serfia mas valiosa -en cierto sentido- que
la. formacibn profesional de quien realiza la actividad a cambio de una
remuneracibn. |

Es posible, asimismo, distinguir muchas diversas formas de volunta-
riado, que tienen caracterfeticas disf{miles y que, por lo mismo, no pueden

ser analizadas con los mismos criterios.l/ e

: 1/ Se sigue el planteo de K. Jopes, J. Brown y J. Bradshaw,
-) Issues in Social Policy, Rootledge & Kegan Paul, Londres, 1978, pp. 78
y 88, :

/Asf, una




Asf{, una primera foria seria la ayuda filaantrdpica entregada directa- (;

mente.

Otro tipo de voluntar1ado se desarrolla'a través de agencias privadas T
que realizan acciones en el campo social, obteniendo financiamiento de
1os partlculares. mediante campanas de recaudacibén de fondos, donaciones
de diverso tipo, apoyo de fundaclonea; ‘o con apoyo de entidades pOblicase. . . .

Una tercera forma de voluntariado consiste en la participacién de
los propios beneficiarios en grupos de autoayuda para enfrentar problemas
comunes. ‘ _

La cuarta comnsistiria en la organizacidn de campafias financieras con.
la finalidad de recaudar fondos que luego son entregados a los necesitados.

- También podrfa encontrarse voluntarios que ccuwplen ciertos servicios
piblicos, baJo la orlent301on de una autoridad jocal o sectorial.

Por fln. los hay que constituyen grupos de presibn a efectos de
favorecer a un determinado sector.

Lo anterior muestra que no en todos los casos cabe plantear una
oposicidén tajante entre profesionales que poseen la preparacibén adecuada ' (
y voluntarios carentes de habilidades. Asimismo, tampoco seria cierto
que en todos los casps, como sostienen muchos estereotipos, los voluntarios
son de clase media, edad madura y de sexo femenino. .Existen, por ejemplo,
oréanizacionea nacionales voluntarias‘que pueden actuar como grupos de
preelon en favor de c1ertos cllentes psrtlculares, recolectando y disemi-
pando informacibén, ofreciendo as1stenc1a Yy asesoria, promoviendo proyectos.‘ B
organizando conferencias y cursos para voluntarios ¥y profeslonales e '
incluso organizando su propio servicio de casos especializado.

Junto con la variacibn de forma de voluntariado, es poeible afirmar
que diversos regimenes politicos recurren al voluntariado, en ocasiones.

Asi, la campana de alfabetlzacién cubana utillzo como maestros &a estudiantes
un1versitar1os y a todo joven alfabeto ‘con cierta capancidad para traemitir
a otros esos conocimientos. Algo similer ha sucedido recientemente en
Nicaragua. Por su parte, en Chile es pdsible euncontrar mas de 100 000
pereonas, en general mujeres, que destinan una parte importante de sus

horas libres a prestar servicios esocisles, en hospitales, dlepensar1oe

/de salud o (
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de salud, atendiendo a pifos desnutridos, asistiendo a enfermos de cancer
u otras enfermedades, ¥ cumpliendo una variada gamé de actividades
complementarias de la labor de los profesionales.

El problema de la opcibn entre voluntarios ¥y profesionaies estriba
en cu&l de ellos podria cumplir mejor las ‘tareas en el caso de.que.se . ..
chente con los recursos pecesarios como para poder remunerar a quien
realice dichas funciones. En ‘el caso en que esto no seé posible, no
podra tampoco esperarse que los profesionales destinen parte de su tiempo
a tal activided, con lo cual queda libre el campo a loe voluntarios.

Pero incluso cuando sea poszble pagar, no es extraﬂo que se pref1era
la actividad de los voluntarxos. Algunos argumentan sobre la importancxa\
de mantener la diversidad, que evitarfa el monolitismo en 1oe servicios
sociales, roto por la'presen01a de voluntarios. Estos podrfen establecer
una relacidén més personal, que geria de la esencia del servicio social.
Ademas, su presencia constituirfia un elemento critico que 1mped1rla la

burocratizacién excesiva del sistema ¥, podrza contribuir, mediante e

la preaentac16n de iniciativas y sugerencias, & mejorar el eervzcio y las

prestaciones. Por otro lado, podr{an asimismo ejercer una cr1t1ca constru :-

tiva externa a los servicios, mediante contactos con la prensa Y la

4opini6n pGblica en general para llamar 1a atencidn sobre deficiencias

existentes o sobre la necesidad de nuevas acciones en dgte;minado campo.

Pero, también hay ob3ec1onea e los voluntarios. Asf, se sugiére que
pueden entrar a prestar su servicio con motivaciones entremezcladae. lo
que puede llevarlos a adoptar actitudes no convenientes. Ademas, en.la
payorfa de los casos, si bien no perseguirén recompensas monetarias, si
pretenderan otras de naturaleza humana, . derivadas de la relac16n cara &
cara que mantienen con los clientes y es probable que en muchos casos, el
tipo de tareas que deben realizar e incluso la actitud de quienes se
relacionen con ellos, no les otorguen tales eatzsfacciones. creando
situaciones de frustrecidén para las cuasles no se encuentran adecuadamente
preparados.

Existen también problemas que DO derivan de los voluntarios mismos

sino de qué hacen con ellos las organizaciones en las que trabajan.

/En muchos
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En. muchos casos hay confusidn robre la mejor forma de utilizar sus
servicios y, por tanto, no se los aprovecha adecuadamente. No secederia
lo mismo con profesionales porque éstos tendrian una preparac1on que leé
daria autonomia de actuacidn incluso en casos en que la institucidén no
supiera asignarles tareas.

Por otio lado, el misma caracter nyoluntario' hace que pug@an darse
excesos de oierta en lugaretf onde ella no es totalmente necesaria y se |
carezca de vcluatarsos -y a6 f-aeda rebrientérselos- en otros servicios
dOnde su presvucia seria mas util. |

Todos 1.5 nr.umento .. terrores no deben hacer olvidar que el uso
Que'se hace de los voluntariog esta destinado, en muchas ocasiones,

xclusivampnte a disminuir costos sin demasiada p“eocupac16n por el hecho
de que se presten servicios adecuados O noO,. ni por la utilizacidn ef1c1entc
ae esas horas-hombre. Esa finalidad puramente financiera puede recubrirse,
en ocasiones, de un mantc Justlflcador de la opcidn por el voluntariado
en muchas de las razones vistas. En este sentido, ‘el Informe Aves clari-
ficé, en Gran Bretafia, el rol que debia atribuirse al trabajador volun-
tario establec1endo por ejemplo, que ho podia ser destinado a tareas
manuales o domésticas para las cuales normalmente se contrata personal
remunerado. La funcién de los voluntarios deberia ser, segin el citado
Informe, la de conplementar a los trabajadores pagados, y no el ser susti-
tutos gratuitos de ellos.. Recomendd, asimismo, que se les mejorase &su
status, 6£orgéddoles expengas’ ¥y proteccidn en la seguridad social, cuando
trabajen para un servicio piblico.

En definitiva, existen dos maneras de concebir la actividad de los
voluntarios en relacién al personél profesional. En un cagoy ellos estén
firmemente disciplinadoq para cumplir los propdsitos de los servicios'
sociales y cumplen, PpoT tanto, tareas estrictamente asignadas por el
*éersonal profesional; en otros, se los concibe como debiendo realizar
una misién critica e incluso como grupos de presién o protesta que supues=
tamente defienden a los clientes de los servicios y que, €n cierta forma,

. ’
estan en oposicidén a 1cs profesionales de los mismos, Por lo demas, no

/cnbe duda
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. * cabe duda también que en ocasiones el voluntariado‘cuﬁple funciones que
-_sobrepasab‘largamente 1a actividad propia del servicio social, constitu-

" yéndose en un elemento al que ciertos regimenes politicos recurren como

_base de npoyo p011t1co. ',;'yuw_”:” ~
En °°t° juega un papel fundamental el hecho de que ‘el voluntariado | T

se basa en una motivacidn intrineeca, en la adhesibn a ciertos postulados

" sean politicos o de servicio,.-que hacen que las tareas se cumplan porque i . 34
' |
|

~reaponden a un comprom1so peraonal, a una. situacibn en la cual se esta

)i
1nvolucrado personalmente, de un modo que puede no ser racional, sino

1
Quienes trabajan remuneradamente, actuando el salario |
los -1leva-a cumplir con la prestacibn, e #é

5
!

L sfectivo, paelonal.
como ‘la” mo?:vaclon extrinseca que
tienden a sentxrse descomprometldOs personalmente y a atridbuir a otros la

. Nl
“responsabzlxdades tanto de su accibn, como de su inaccibn.
8 d1ferenc1ae tienen también otras conaecuenc1as, ya q

compromxeo personal bace que los voluntarios expandan su campo de acci&n.j-
lo que no sucederia con’

mas alléh del amb1to delzmltado para el servicio, .
. :
dota de cariz

Esa ue el

f,)ﬁ” los profeslonales.? Esto es lo que, en muchas ocasiones,

i
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D. PROBLEMAS RELATIVOS A LA EVALUACION DE LAS POLITICAS SOCIALES

Dentro del conjunto de problemas petodolbgicos que afectan a 1o gocial
cabe destacar dos: los relativos a la medicidn de los fenbmenos sociales
relevantes (indicadores sociales) y los que jnciden en el analisis ¥y

evaluacibn de los programas sociales.

1. Indicadores sociales 1/

La planificaci&n social se desenvuelve en condiciones de jncertiducbre en
razdn de las cgrencias existentee an cﬁanto a disponibilidad de informa-
cibn. La falta de recursos no es el {inico obstéculo;.y puede afirzarse
que la superacidn de eso& frenos materiales e institucionales no resolverd
las dificultades que s&e observan. En gfecto,fla mejor O peor calidad de
las politicas sociales no depende tanto del volumen de informacidn dispo-"
nible, como de 1a naturaleza especifica de esa informacidn. En ot;as'
palabras, lo que se requiere no es simplémente informacibén, sino indica-
dores (mediciones) sociales; _

" Otro orden de problemas que afecta a la calidad de la jinformacién .
‘disponible se relaciona con la fidelidad de los indicadores éocialee,
especificamente, en términos de estandarizacibn, homologacidn ¥y fzlgifi-
cacibn.2/

Respecto de la estandarizacidén, se ha sefialado la falta de hcoaoge-
“peidad de la ihféfmééiéhrutilizada,'indicando que es comn, por ejemplo,

disponer de datos sobre distintas poblaciones marginales, recogidcs con

1/ Sobre indicadores sociales puede consultearse R. Franco y A. Llona
"Hacia la construccibn de cistemas- nacionales de indicadores sociales', en
R. Franco, editor, Planificacidn social.es, Cit., pp. 261-282. Tanbién
D. Seers, "cQué estamos tratando de medir?", en el miemo libro, ppe 283-
erroas “TVC}Q%{ También el trabajo de M.D. Morris, Measuring ;he Condition of the
World's Poor, Overseas. Development Council, Pergamon Press, New York, 1977,
Jonde se elabora el Indice de calidad fisica de vida. =~ =-i- foenmoGEEOT 0

2/ ILPES-CEPAL, El enfoque unificado y la planificecibn social,
Santiago, 1972. '

/diferentes criterios (
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diferentes criterios y partiendo de definiciones distintas de marginalidac
unas mhs amplias y otras mas restringidas, de modo tal que, en un casO,
ge registran persbnas que no figuran en otros. Obviamente, ello puede
conducir a incluir en una misma medida de politica a grupos caracterizados

por comportamientos muy diversos.
: Otra deficiencia frecuente es la homologacidén artificial de datos

que no calzan en las clasificaciones en uso, particularmente en las

jnterpacionales, recurriendo a manipulaciones que permiten volver

. comparable aguello qué no lo -es.

" Finalmente, cabe destacar que existe la posib111dad de que los
datos msean falseados en la fuente miema de Bu produccibn, lo que puede
responder a diversas razones (prestigio interno o internacional, manipu-
lacibn de opinién pfiblica, evitacibén de sanciones administrativas,

deshonestidad o negligencia funcionaria, etc.).

2. -An&lisis y.evaluacibn de programas gocinles l/

Los problemas técnicos ¥ metodolégicos relativos al analisis ¥ evaluacibn
de los programas soczales han cobrado una creciente importancia durante ..
la Gltima década no obstante que los logros en esta materia parecen haber

sido escasos.

Para sefialar los problemas mas relevantes en esta area, conviene

distinguir entre evaluacibn y andlisis ex-ente y ex-post.

Ex-ante, hay dos tipos de metodologias, los que comienzan a difundirse
hacie el final de la década ocupando un lugar destacado como candidatas

a solucionar los problemas de evaluaciédn que aquejan a la planificaéiGn

1 Este tema, antes descuidado, esté cobrando creciente atencibn.
ConsGitese E. Bamilton-Smith, "La estrategia y la metodologies de la
evaluacibn de programas de accibn social"; en R. Franco, editor, cit.,
pp. 365-394.. También N. Geniséans, "Evaluascién y diagnbstico en 1la - -
planlficaci6n gocial", en el mismo libro, pp. 341-364,

Recuérdense, asimismo, las publicaciones peribdicas Evaluation
Review, editada por Sage, Beverly Hills, y Policy Studies Journal y
Policy Studies Review, .de.la Policy Studies Association.

Tembian viase H. M. Ingram y D. E. Mann editores, Why Policies
Sueceed or Fail?, Sage. Rublications, Beverly Hills, 1981.

/social: el




social: el analisis de coato-beneficio.l/ y las técnicas de costo-
eficiencia. - o . . Ce e .

El anilisis costo-beneficio intenta cuantificar toda la gama de

insumos y productos imputables a un determinado proyecto o programa,

asignandoles un valor monetario, y aspira -condicionado por la posibilidac

anterior- a determinar ‘un 8ptimo social respecto de los objetivos de. que,
se trate, poniéndolos en relacién con la totalidad de cursos alternativos
de accidn que se ofrecen.2/

Como es bien sabido, se ha insistido mucho en que la planificacidn
social persigue objetivos que, o bien pueden no ser cuantificaﬁles; o que

no lo son en términos de unidades monetarias en razén de no constituir

bienes o mercancias -incluyendo servicios- que se encuentren en el mercado.

Ello hace que frecuentemente las variables que se distinguen en un proyecto

no puedan ser objeto de una comparacibén legitima. Asf, por ejemplo, no
se puede comparar el gasto en salarios pagados a.profesorep de nivel
basico con una disminucibén en la tasa de analfabetismo, o el costo que
implica la extensién de los servicios de saneamiento con una disminucidn
en las tasas de morbimortalidad.

~ No obstante, el andlisis de éosto—benefi&io pretende, precisamente,
supérar ese problema, asignando valores monetarios a aquellas variables
que no lo tienen, mediante. el fecurso al calculo de precios-sombré.

De esta manera, se hace posible el cdmputo ae_precios sociales,

aun en el caso de variables tradicionalmente consideradas como no
susceptibles de evaluacidn monetaria, por ejemplo, la vida, la salud,
eté., lo ue permite lograr una evaluacidn social del p;pyecto en consi-

deracidn en términos de su utilidad social. .

1/ Véase M.S. Thompson, Benefit-Cost Analysis for Program Evaluation.

Sage Publications, Beverly Hills, 1980. M. Espinoza, Evaluacion de
Proyectos Sociales, Ministerio de Cultiray Juventud y Deportes,-San José,
Costa Rica, 1980. Ernesto R. Fonteaine, Evaluacidn de Proyectos Sociales,
Ediciones de la Universidad Catblica de Chile, Santiago. '

2/ L. Squire y H.G. van der Tak, Economic Analysis of Projects.
World Bank Research Publication, 1975.

sTebricamente, ¥
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Tebricamente, y bajo determinados supuestos, esa evaluacibn posibi-
1itarfa determinar un 6ptimo para 1a distribucibn del gasto pfiblico soeial
f”S@Lbiep_lg;ateptaci6n de ese Sptimo continfa siendo objeto de una

decisibn ﬁoligica. en el sentido de que la sutoridad podria aceptarlo o
rechagarlo, puede argusentarse que el rechazo del $ptimo constituirfa
upa decisién irracional. Por ello, la clase de andlisis ¥ evaluacibn a
que podris lleger esta técnica tendria un gran peso eepeclfica ivun
prestigio ante la autoridad. : |

Lag dificultaedes Y obstéculos, tanto de orden tedrico como practico,
qué-supone la aplicacibn del andlisis de costo-beneficio han gido,examig o
nadas en profundidad en la literaturé,l/ y su apalisis detaii;§6 éscapa' T
2 la naturaleza de este documento. '

El enalisis de consto-eficiencia tiene un caracter menos embicioso,

en cuanto reconoce que hay variables cuya cuantificacibn monetaria es
puy diffeil, sino imposible.

Por ello, reconoce la autonomia de la autoridad polftica en le
fijacidn de objetivos especificos en la planificapi6n social, ¥ 6616 a
partir de al1{ inicia su labor de analisis ¥y evaluacibén. No tiene la

pretensidn de poseer capacidades para determinar un Sptimo social.2/

1/ Véase el excelente trabajo de P. Self, "Analisis coto-beneficio
y criterios de equidad", en R. Franco, editor, cit., pp. 303.340. Y més
extensamente en su 1ibro Econocrats and the Policy Process: The Politicse
and the Philosoph of Cost-Benefit Analysis, Maemillan, lLondres, 1975.

Conslltese ademas la rec0pilacign Se José Grac{a-Durén de Lara,
Estudios sobre aplicaciones del mnélisis costo-beneficio, Confederaci6n
Espafiola de Cajas de Aborro, Madrid, 1973, y H. Schuwartz y R. Berney,
Social and Economic Dimensions_of Project Evaluation, Banco Interamericano
de Desarollo, Wasbington, 1977.

Interesantes aspectos también sparecen en A. Garcia y E. Garcia,
Las variables pmedioambientales en la planificacibn del desarrollo,
CEPAL-PNUMA, Santiago de Chile, 1979, PP~ 37-L5.

/Pese & .
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Este déficit es quizés»mas grave quegen ia’ evaluac1on “ex-ante, puesfo

que la 1nvest13ac16n evaluat1va.
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1/ S.A. Musto, Anlisis de
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A la vez, no se puede dejar de destacar la relativa inaensib1lidad

que prevalece respecto de los problemaa metodolédgicos involucrados en, la
evaluaci6n ex-post, en oposicibn a la modalidad orientada a los anal1aza
més ecfu6micoa y ello peee a la creciente aofiaticaci&n y complejidad:

que viene adquxriendo el tratamionto de esos problemaa.;/
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. f Véase, por ejemplo, los articuloe contenzdos en: E.L. Struening |
y M. Gutentag, Handbook of Evaluation Research, Vol. I, Sage Publicat1ons. 2
Beverly Hills, 1975. Otros textos recientes de importancxa son: H. Rossz, |
H. Freeman y S.R. ¥Wright, Evaluation. A Systematic Approach. Sage |
_ Publications, Beverly Hills, 1979; M.C. Alkin, R. Daillak y P. White,: ;
--Using Evaluations. Does Evaluations make a Difference?, Sage Publications, :
Beverly Hills, 1979. ) . ;
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. III. VALORES Y DINAMICA SOCIAL

Observaciones preliminares

E; el capitulo anterior se analizaron algunos problemas gque enfrenta
la politica social. .Se mostrd que se'postulan'diversas soluciones y
que hay argumentos razonables en defensa de cada una de ellas. En este
punto se pondran de relieve algunas variables que influyen en que se
adopte una u otra de esas soluciones ante los problemas de la politica
social.

Las dos dimensiones bisicas que parecen ‘explicar las opciones que
se realizan son, por un lado, los valores profesados y, por otro, la
propia dindmica de la vida social en el contexto especifico en que se

pretende llevar adelante 1la politica social en cuestidn.

1. Las opciones valdricas como base de la politica social

Existen miltiples valores que pueden influir sobre las elecciones que se

hagan en politica social. No todos, sin embargo, tienen la misma impor-

tancia. Corfespondié a la Revolucidn Francesa plasmar ciertas corrientes
de pensamiento que pu51eron en duda desigualdades trad1c1ona1es entre

los hombres, y también le correspondié condensar, de la manera mas sinté-

ticae,el conjunto de valores ‘sociales en torno a los cuales se daria

posteriormente toda la discusidén scbre 1la organizacién societal: libertad,

igualdad, fraternidad.

No corresponde aqui gXtendérse en todas las sutiles expresiones que
han adoptado las construcciones tedricas ¢ ideoldgicas al respecto sino
s6lo destacar que ellas estan presentes en las grandes decisiones humanas
desde los albores de la civilizacidén. Cada época los replensa aungue,
probablemente, las soluciones que pueden darse a su resp;cto son mAs o0
menos siempre las mismas. Como siempre también la manera en que se los
defina, el énfasis que se ponga-en uno u otro y-las interrelaciones que

se estime mantienen entre s{, influir&n decisivamente en la perspectiva

/que se

-
-

Pt AN
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que 8@ tehga sobre 1la sociedad en general, sobre la polit1ca en sentido
amplio ¥, més eapecificamente. sobre las mejoree soluciones que es
posxble postular en la p011t1ca social. T -

que explica por qué se opta por ciertas soluciones frente a las cues-
tiones controvertidae gse encuentra, justamente, en el plano de los
valoresi Consiste, eusc1ntamente, en el énfasis preferencial que algunos

ponen en la {ibertad individual, ¥ 1a preocupac16n qué otros muestran por

~ ‘aumentar’ 1la 1gualdad entre los hombres.

Los prlmeros conciben a 1la, llbertad como 1la pos1b111dad abierta a
cada 1nd1v1duo de realizar sus capacidades ¥ aprovechar las oportunidades_
segiin su manera ‘de ver y sus proploe deseos, en ausencia de¢ cualquier

coercibn. Expresada en palabras de von Hayeck. "Libertad es aquella

cond1clon humana en que la coer616n de algunos por otros se reduce tanto
como sea posible en la sociedad". 4 "En tal concepcidn, la Ginica coercién
legitima seria la empleada sobre qu1enes ‘atentan contrala libertad.

Existen, por supuesto. variaciones importantes entre quiehes

~ priorizan el valor libertad. Los hay m&s ortodoxos ¥ més pragmat1coe

tanto en cuanto al énfasis que debe ponerse gobre &1, como a 1gs combi-
naciones en que puede darse con la 1gualdad. Estag van desde una '
mezcla de ambas al rechazo total de esta ultima, enfatizando incluso
1a nec651dad de la exlstencia de desigualdades ya que las recompensas
d1ferenc1a1es serfian las que 1ogran la adecuada asignacibén de los
recursos. :

I 7 1gualdad de resultados obstaculizaria ja libertad individual, i
Derjudicando 1a obtencidén del mejor resultado para la sociedad en su I

conjunto. al destruir los incentivos laborales y la dinfmica del afén de

lucro.2/

1/ F. von Bayeck,.The Constitution of Liberty, ‘Routledge & Kegan Paul,
Londres, 1960. L » '
%/ Une reflexién critica sobre este valor en K. Joseph ¥y J. Somption,
quality, John Murray, Londres, 1979 .
. /Algunos liberales

ATtal punto influyen estos ivalores que la‘primeraigran dimensi&n o
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‘Algunos liberales enfatizanlla necesidad de la igualdad de oportu-

~nidades, vale decir, la igualdad en el punto de partida, perm1tlendo que

" contrario, que la de51gualdad conduce a 1a ineficiencia, ya que el

las condiciones y el esfuerzo dg cada uno se expresen y permitan obtener
la recompensa pertinente.

Quienes enfatizan la i ualdad, por su lado, sostienen, por el

-
. .

rercado libre responde a la demanda y no a las necesidades, ya que la

erxistencia de grandes desigualdadee, con contingentes de poblacién en

situac1on de miseria mno constltuiria un adecuado incentivo & la produccién.

Por otro lado, las desigualdades llevan a malgastar habilidades, como
muestran las sociedades fuertemente estratificades, en las que la movi-
1idad sociasl es baja y la e11te domlnante 8e convierte en una especie de
casta hereditaria que ge perpetua a si misma.

La igualdad, en cambio, promoverla la just1c1a, distribuyendo las
oportunidades segin las habilidades y no por la solvencia econbmica, Y
estableciendo un sistema de recompensas mhs justo que el derivado del
nacimiento y la herencias

Por otro lado, gracias a 1a igualdad se alcanzaria la posibilidad
de autorrealizacidn individual, Yya que sblo en una sociedad jgualitaria
los 1nd1v1duos tienen oportunidades para desarrollar sus potencialidades.

Para los defensores de esta opcidn no basta 1a mera igualdad de

oportunidades, que seria una igualdad jlusoria dada la diferencia de

ambientes séciales'en'hub‘Ies‘tdca'vivir a las personas. Deberia acompa-

ﬁérsela de medidas que igualasen las cond1c1ones, pues de otra manera

seguiria creciendo el descontento, al ver que la igualdad de oportunidades

se desarrolla. en forma paralela a las actuales desigualdades de resultados.
Llevada a sus tltimas consecuencias la igualdad de resﬁltados

exigiria que todos los mlembroa de una sociedad recibieran exactamente

P Y V)

Ias'miéﬁaé"rééompensas. Sin embargo, la mayoris de los plenteos no
llegan a propiciar el rasero de ingresos,. puesto gque consideran valldo
recompensar de manera diferente esfuerzos des1gualea. y tener en cuenta

situaciones donde existen necesidades diferentes. También reconocen, en

/muchos casos,

"

(



s 61 -

puchos casbds; gus &l intentar construir wam sociedad igualitaria hasta tal
punto exigiria régulaciones qub,dhn‘ddfinitiva. atentariaa: contra la
libertad, - | |
‘N itgani-en nivghn momenitd it la:iwportancia de- é8ta. i Por el

contiario, condideran que ella:3blo .puede axistir en una séciedad diguali- ...
taria, porque las desigualdades extremas 1levan a que'umnos hozbres en vez
de ser 1libres,-Bean’ en la practita:siervos.de otros hombres. *

.- dw wxistemoia de:.la libertad depende de que ciertas-coxdiciones se

!
.
gow e o
i
i

den #nila sociedmnd. .No: puede existir dopde huy privilegios: que hacen que - -~ "' -
unos’ hombres puefian imponer - sus:deseos:=m otros.

" Por.1o .tanto; la libertiad y:1la igualdad deben ser vistas como las |
dos partes mecesarias de un todow Agf, - en tanto para los liberales:la 5
libertad es.casi sindnimo con: demigualdad, para los igualitarios la
libertad no existe sin igualdad.>

R. .Constelsciones .de zfinidades electives

A partir-del #nfasis diférencialvque-‘'se pone sobre.ciertos valores, en
especial los ya mnalizados libertad e igualdad, es posible <y ha sigo
intentado por mas de un autor- definir diferentes tipos ideales de concep-
ciones. de la politica social y, tonsecuentemente, de soluciones a los -
problemas. sociales.1/.

1/ -Greffe, en La Politique Sociale, ya citado, ha enfrentado la
concepcibén "liberal, que considera propia de las sociedades capitalistas
avanzadas, y la "critica", realizada por la oposicibén izquierdista a la
posicién domimante. Ellas constituirism, de algin modo, la tesis y la
antitesis de, la politica social en.una situacién determinada. Esta oposi-
cidn no se da, en realidad, sobre la teoria y métodos utilizados por la
- posicién libersal para alcanzar sus valores basicos, sino que la critica

enfatiza.las incongruencias existentes entre el discurso y la practica
‘real, vale decir, desde el -contenido ideolégico de la teoria. contrastando
sus afirmaciones con la realidad. ,

Pero, también es cierto que en cada gituacibén, aun cuando kaya una
posicién-dominante, asumida:por -el-gobierno respectivo, es posible encontrar
variaciones sobre lo que se entiende por politica soc¢ia. Ello no implica,
por ejemplo, que el sistema debe seguir siendo capitelista, pero existen y
‘pueden defenderse diferentes ooncepciones sobre la forma en que dicho
sistema debe funcionar.

—_— . /Otros intentos
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Ferrute 3 yno-basado en la libertad y el otro en la igualdad, asumiendb_que_en ningin _
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. Otros intentos se han basado en la elaboracién de tipos ideales,

caso esos extremos tendran correlatos empiricos, sino que las posiciones
reales se’ ubicaran a 1o largo de: un continuum que une dichos polos. Habra
posiciones mas o menos cercanas a los extremos, y, en todos los casos, &e
daran mezclas de ‘los inpredientes de una y de otra. »
Aqui se intentara sugerir que las soluciones a las diferentes cues-'

tiones controvertidas, descriptas en el capitulo anterlor. conforman conste-

laciones de.afinidades electivas, en el sentido de que hay una probabilidad

‘relativamente c¢levada de que qhienes han adoptado una determinada solucidn

frente a un problema coincidan al elegir solucién a otro. Es también
probable que esas constelaciones estén estrechamente emparentadas con las

grandes familias espirituales vigentes actualmente.

(2£> Qulenes destacan la libertad, tienden a dar énfasis al mercado como

. el mejor asignador de recursos y a preferir la admlnlstr301on privada a

la publica. Conciben el rol del Estado como deLiendo limitaree a fljar
las tasas que permitan la actuacidén adecuada de los particulares, para lo
cual debera. cumplir-funciones de guardian, limitandose, a_gg}ag.por }g_‘_
seguridad exterior e interior y por el cumplimiento de los contratos,
administrando la justicia. Se le reconocen funciones suplementarias sdlo
cuando no existe competencia en el respectivo mercado o cuando se den

problemas de efectos de vecindad. La esociedad es vista de manera atomista,

- rnio reconociéndose %a existencia de unidades sog¢ietales que sean diferentes

a la suma de in@ixiduqsg. El individuoc es la medida de todas lap.cosas;y
éste, persiguiendo sus propios intereses; contribuira al logro del bien
cémﬁn.!/

Frente a otras cuestiones-aceﬁtarén la descentralizacién por cuanto

estiman que es una manera de debilitar el poder gubernamental que se consi-

- dera excesivo en la mayoria de las sociedades coatemporaneae. Ello contri-

buye también a que sean los propios individuos los que toman las decisiones

1/ Tal vez la mejor sintesis de esta perspectxva estd en H. Lepage,
Mafiana el capitalismo, Alianza Ed1t0r1a1 Madrid, 1979.

/en asuntos
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en ssuntos que le conciernen. En teoria deben perseguir también la parti-
cipacién popular, por lm misma rdzén aspuntada recientemente, pero en la
practica conceden importancia especial a la preparacién técnica en 1la toma
de decisiones, por 1o cual puede encontrarse cierta inclinacién tecnocréf
tica en muchas ocasiones. .
Preferiran servicios sociales selectivos, de monto minimo, por
cuanto estiman que de otra forma se tiende a agrandar el aparato estatal,
el gasto piblico, y, ademds, se limitan los incentivos econdmicos a
trabajar de los solicitantes de tales servicios. También es preobable que .

enfaticen las diferencias genéticas como explicacién de las variaciones

que se perciben entre las personas y entre los ingresos de ellas. °

Q) En el punto spuesto seria .posible encontrar una, constelacidén de
afinidades que se basa en la preferencia por lo colectivo. Critican en
general al capitalismo y postulan su sustitucién por otro tipo de sistema
de organizacién de la produccién. Estiman que las politicas sociales se
hacen para favorecer a la clase dominante y para disminuir el nivel de

protesta popular. Consideran que el mercado no debe dejarse librado a sus

- propias fuerzas, sino que exige -por lo menos ser regulado, intervenido,

e incluso sustituido. Son partidarios de la planificacién nacional y de
una fuerte presencia estatal en la vida econdémica. El Estado, en defini-

tiva, seria en ocasiones y aparentemente el representante de la colectividac

Yy, en tal caso, tiene como tarea limitar las ambiciones y el egoismo de

los particulares, imponiendo la perspectiva de la colectividad. En teoria
serian descentralizadores, aunque en la practica optaran por el centra-

liemo; su discurso enfatizara la participacién, aunque la realidad los

‘mostraréd dicidiendo burocraticamente.

Preferiran servicios universales administrados por el Estado, entre-:
gados cratuitamente a los solicitantes. . ;
Enfatizaran el peso de lo ambiental y del orxgen Bocial como base
de las diferencias sociales.a explicar..
2 '.Otra gran constelacién de afinidades electivas pretende la supe-
racion de la autonomia entre libertad e igualdad. Las baseb valdricas de
tal postura pueaen ser de diferente tipo. En algunos casos, tienen una

base racional, en el sentido de que se aduce que, a través del ejercicio de

- . » /la razbén
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la. razdn,. puede superarse la falsa oposicién entre el individuo y la
sociedad. Otro§~tienen una base espiritual, que lleva a la persecucidn
del bien comin, enfatizandose el respeto a los derechos de la pereon;
humana. Por fin, es posible encontrar formas de solidarismo socialique
tienen bases mas particulares en.adhesiones de tipo efectivo a un cierto
agregado social- (la nacién, el pueblo, etc. ), pero que tienden a generar
soluciones politicas muy parecidas a las postuladas en los otros casos
incluidos en esta constelacién.

La sociedad es pensada, por los solidaristas, como siendo mas que

.1a suma de individuos aislados. También reconocen la existencia de cuerpos

intermedios, de muy diferente tipo, Yy creen necesarlo fortalecer la sociedad
civil frente al Estado. Se preocupan por la igualdad como un elemento bas1c

de la sociedad que debe alcanzase a través de la politica social. Si bien

-eritican algunos aspectos del capitalismo, no lo rechazan y creen posible

modificar sus efectos perversost. Ser1an descentrallzadores en teoria, pero

en la practica cuando llegan al goblerno tlenden a aumentsr el poder del
Estado central y a incrementar las burocrac1as estatales. Postulan la
participacién y, en la préctica,también la incentivan por canales diversos.
Son, probablemente, menos tecnocriticos porque tienden a reconocer el
elevado componente politico que existe en todas las soluciones que se dan
a los problemas sociales. Son partidarios de servicios universalistas,

con administracidn estatal ¥y participacidn de usuarios o interesados en
ellé, que entreguen prestaciones lo mas amplias posibles._ Puede afirmarse
que tienden, en general a descuidar la preocupac1on por la eficiencia,

lo que puede conducir, en. .ciertos casos, a serios problemas financieros. .

3. Dinamica de la vida social

4
La otra gran dimensidén que importa tener en cuenta para explicar la

_seleccidén de soluciones frente a los problemas soc1ales es.la propla dina-

mica de la vida mocial. Asi, segun c1ertos elementos que se mencxonaran
a continuacién variaran las soluciones que estén en el tapete y que son

tenidas en cuenta para los problemas respectivos:¢

/a) Niveles de

Vs
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a) Niveles de desarrollo ‘ , {
" En el campo de la élmboracidn de politicas se puede verificar una
tendencia a suponer que la solucibén a los problemas.dgl_desarrollo social \

es, fundamentalmente, una cuestidn de voluntad politica, No obstante,

los patrones del desarrollo social se vinculan fuertemente sl nivel de

En consecuencia, las actividades de planificacidén
a exhibidas por

"desarrollo econdmico.
social encuentran restricciones en la magnitud y dinamic
las variables econdmicas. '

Los factores de orden estructural y 19 inercia histérica Juegan un
papel importante en la determinacidén de la magnitud relativa del gasto
social.1l/ Para un nivel de desarrollo alto, el estilo de planificacién
adoptado no influye de manera importante en la detgrminaqién aQ la magnitud

del gasto social. En cambio, en situaciones de menor desarrollo, el gasto

social es afectado negativamente por la adopcién de una modalidad subsi-
diaria, y positivamente por las modalidades o estilos restantes.

b) Tipos de regimenes y de coaliciones 2/
Si bien este tema se encuentra vinculado a otro de los trabajos que

-se presentaran al Simposio, conviene recordar algunos elementos de impor-

tancia que influyen sobre las soluciones a los problemas sociales.

Segin Oszlak, "El aparato estatal no es... el resultado ée un racional

proceso de diferenciacidén estructural y especializacidén funcional, ni

puede ajustarse en su desarrollo a un diseifio planifiocado y coherente. Su
formacién generalmente describe, mas bien, una trayectoria erratica, A

- sinuosa y- contradictoria, en la que se advierten sedimentos de diferentes

A ekt

estrategias y programas de accién politica. Los esfuérzos por materia-

lizar los proyectos, iniciativas y prioridades de los regimenes que se

A/ Véase al respecto ILPES, El estado de la planificacidn en
América Latina y el Caribe, documento presentado a la Conferencia de
Ministros y Jefes de Planificacitn realizada en Ciudad de Guatemala,:
noviembre 1980, pp. 214-222.

2/ Estos aspectos han sido desarrollados extensamente en otra
ocasién. Véase A. E. Solari, E. Boeninger, R. Franco y E. Palma, El -
proceso de planificacidén en América Latina: Escenarios, problemas y perspec-
tivas, Cumdernos del ILPES, N2 26, Santiago, 1980. También en R. Franco y
E. Palma, "Politica social y pobreza: lecciones de la experiencia'", en -
R. Franco, editor, Planificacién Social..., cit., pp. 193-238.
) J

/alternan en L
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alternan en el control del Ectado tienden a mnnlfestarse, al interjior de
su aparato, en miltiples formas orgnnlzativas ynvariadas modalidades de
funcionamiento cuya cristalizacién’ és en ‘buena - medlda producto de, las
alternativas de los conflictos soéciales dxrig1dos en eeta arena. Esta
observacion'apunta a un raspo estructural’ dé un- buen numero ‘de Estados
latinoamericanos: la inestabilidad politica y la alternancia de regimenes
con "proyectoé politicoé“ disimiles, apoyados en alianzas sociales difere.
diferentes".1/ : .

La anterior cita resume adecuadamente algunos aspectos de los
Estados latlnoamerlcanos que’ 1nfluyen poderosamente en las politicasi
sociales: - De ello ya sé habld en el capitulo anterior. Aqui, conviene
recordar que afecta a las soluciones adoptadas- porque, en primer lugar,v
cualquier gobierno recibira una det@rm;nada "herencia'" de quienes lo prece-
dieron, la.que no tiene mas remedio que aceptar, aun chando el proyecto
que qﬁisierd instaurar de acuerdo- & los valores.profesados no co1nc;§a con
ella. Es comin ver, actualmenfeg a*gobiérhosfde‘corte neoliberal que,’
sin embargo, mantienen politicas sociales-que procedeﬁ"dé-adﬁinistraciones
populistas y partidarias de serv1clos soc1a1es extensivos y universalisteas.

En el momento en que se ‘lancen acc1ones tend1entes a desmontar tales
aparatos burocratlcos se produciran reacciones y acciones de resistencia
que tenderan a dejar sin efecto la accidn’ emprendxda. " En general, resulta.
mas facil para el goblerno ad1c10nar rnuevas estructuras burocraticas, que
suprimir las preex1stentes Q coordinarlas de alguna manera. Ello contri-
buye, obviadiente, a complejizar crecientemente el aparato del Estado. .

Lo anterior muestra que.'con ser 1mportantes. los valores distan

de ser decisivos en la orientacidén de las politicas que finalmente se elige.

Se llepa a un resultado por, miltiples elementos: el oportunisgo politico}
la debilidad de las coallcionea en que se apoya el gobierno en cuestién,

la necesidad de hacer frente a coyunturas eoc1a1es, politicas ¥y econémicas.
'wque terminan ha01endo adoptar soiuc1ones “due constituyen desviaciones
respecto a los valores profesados,‘ el hecho de que ‘dificultades econdmicas
terminan haciendo abandonar la cont1nu1dad de 1aa paliticas sociales, 19~

que constituye un elemento bas1co para que ellaa puedan tener éxito; en {in,

o

D
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‘diversas razones, pueden defender deter

éervicios socialed, en. los casos en que funcxonah 165 mechnismos electd-

rales.

Todo lo anterlor da una muestra de las mu1t1p1es dificu

ex1st%n para poder realizar un estudio empirico acucioso que muestre coémo

se dan los procesos de toma de dec151ones en materla de politica social A/
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necesidad de cooptar a gfupos sociales y politicos que,
minada forma de provisidén de los
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1tades qué

Un marco para el estudio de procesos soc1ales puede encontrarse.'

en Rudolf Rezsohazy, Action et changement, Methode d'Analyse des dynamismes
" socimux et historiques, Institut des Sciences Politiques et Sociales, .

Lovaina,
. |
4
i
I
1 ’

1973.
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CONCLUSIONES
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>

los problemas fundamentales de la politicq_aogial para, poateriormente.

mostrar algunas de las &rzasgprob}emétichs,dq?lg poligida social, cuales

son la elaboracidn, la implementacibn y 1; ;ialuacibn de politicas,

destacando en cada una de ellas algunas cueetioneq'eepeéialmente contro-

vertidas. | : | . '
Se optd por la 16gica de recortar los problemas y de formular

p}eguntas cada vez mas especificas, pensando que tal tipo -de discusin

* *podria ser Gtil ydﬁué'elld ea -especialmente poco frecuentada en América o

Latina.

Asi, se han analizado, por gjemplo; los proé y los contras del
voluntariado, en abestracto, aceptando el supuesto de que los problemas
que plantea son, a_cierto nivel, similares én diferentes contextos,
incluso si en ellos hay grandes diferencias de {ndole politica, por lo
que resulta v&lido discutirlos de tal manera. Fllo, obviamente, no es
aceptado por quienes consideran que son las macrodeterminaciones més

" -generales las que marcan de manera indeleble todos los otros niveles.

La aceptaci6n,de14eupuésto mencionado no obsta a que‘el autor tenga
conciencia de que los problemas descriptos se encuentran insertoﬁ ;n una‘
dinidmica social especifica y que, incluso, hay otra 16gica que en lugar
de tender a la separacibn, como se hizo aqui, conduce a la. pbrdida de
cspecificidad y a conectar’Ibé”EIébéntbb'qué'#qui ge separaron. Asi,

. 'siguiendo con el ejemplo del voluntariado, es probable que aun considerando

'importanted las ventajas que este tipo de personal puede prestar, un .

Fx -

ministro se vea obligado a abandonar la idea de promover su utilizacibn
porque el pais enfrenta una situacién de desempleo, que &e agravaria

con la utilizacidn de voluntarios, los que sustituirign personal rentado,

- yzu!ug&;por;1o«queﬁpbdrian provoaaﬁgglggéqggngqﬁgigdicaleg_eniggspg~ggﬁeq no
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Como se dijo, la otra alternativa -ya explorada eri otras ocasiones-~l
implica estudiar las pacrodeterminacionés ‘del desarrollo social, lo que
no se hizo aqui. ’

La conclusidn del trabdbajo es que politica social, como se ha visto,
esta bésada-eh dos tipos de premisas diferentes: unas de tipp valdricoy

filosbfico o moral, que tienden a definir los objetivos a perseguir,

" otras, en cambio, son de tipo féctico y cientifico, y sefialan la forma

de alcanzar los objetivos fijados y =i és factible aléanzarlos. .
~ Ambos son basicos para la politic& social. Los bechos permiten
resolver sobre los medios, pero poco dicen sobre los fines, salvo que a
lo ﬁéjor no es posible_alcanzarlos. Los valores, por su parte, indican
los fines, ﬁero dejan totalmente al margen los medios a través de los
cuales es posible conseguirlos.
Como ha dicho Eysenck, "la persecucibn de fines équivocados, por

- muy bien élegidos que estén los medios, resulta a la larga desastrosa;

la ppraecuci6n de fines adecuddos, pero mediante el uso dé& medios
equivocados, acaba en el fracaso".2/ - '

Tembién se menciond que, en general, no existen diaCrepancias sobre
los fines Gltimos de la politica social, vale decir, de su para qué.

Hay consenso en que debe intentar difundir el bienestar, sumentar la
celidad de la vida de las personas, superar las situaciones. de escasez,
dar a los hombres mayor pérticipaci6h'en la eleccibn de sus destinos,:

y otras metas de la misma §ndole.

1/ A.E. Solari, R. Franco y J. Jutkowitz, Teorfa, Accidn Social ¥
Desarrollo en América Latina, cit.; R. Franco, "Un analisis sociopolitico

de 1m pobreza y de las acciones tendientes a su erradicacibn", ILPES,

Santiago, ;980. Una perspectiva tipo macro no asegura per 6e regultados
mds valiosos, por cuanto, ‘en general,~ese tipo de trabajo tiende a

enfatizar las grandes l{neas estructurales de las deterainaciones y

condicionamientos sociales, y no llega necesariamente a tratar problemes
vinculados & la ingenierfa social.

2/ .H.J. Eysenck, cit., p. 161.

/Pero las
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Pero las diferencias va16ricés reaparecen a un nivel menos general,
cuando se opta entre macrovisiones que implican tomas de posicidn sobre
cuestiones mas concretag. - - .

Es diffcil plantearse la superacidn de tales antinomias. Los
valores no estan sujetos, en manera alguna, a arbitrios cientificos
que permitan optar entfe ellos. Sin embargo, en el largo plazo, se van
modificando y adecudndose a la discusidén a la que los somete cada &poca.
Ello hace que, sin perder su carga.valbrativé irreductible, en la medida
en que otorgan sentido a la‘acci6n, las discusiones abstractas como, por
ejemplo, .entre libertad'9~igua1dad. se vayan resolviendo mas acotadamente
sobre la existencia o no de libertades espégificaa, o de ciertas formas
de igualdad. ' '

Pero en el nivel de los edios més iddneos para alcanzar lod fines,
esta discusibn deberia apoyarse crecientemente en el conocimiento empirico
¥y cientifico. Hoy por hoy, ello no es facil, por cuanto la polémica en-
torno a las politicas sociales estd excesivamente tefiida por la ideclogfa,
incluso en a§uellos agpectos en que la cuestibn podria zanjarse si se
recurriera al conocimiento cientifico acumulado. Adémas, hay muchos
aspectos en los cuales se carece del conocimiento suficiente de los medios
éue podrian ser idénecs para alc;nzar los fines 'que se persiguen. Esto
lleva, por supuesto, a cl&mar por la realizacidén de mayor niimero de
investigaciones empiricas y por el establecimiento de meéanismos fluidos
de intercambio de experlenClas (exltosas y fracasadas) de planificacién y
politicas sociales. ' ' -

Lo anterior lleva a recordar qué en muchos aspectos se han producido .
avances que han tondido a que la politica'sbéiéi se haya tornado, o pueda
volverse si lo desean quienes tienen'la-reaponsabilidad'de»élla, mas
cientifica y racional, superando muchas de las cuestiones controvertidas
que adoptan la forma de antinomias.

Algunas de las cuestiones planteadas en el documento se encuentran
frente al comienzo de la solucidn. As{ sucede en el caso de la oposicién
entre servicios sociales provistos de manera universal o en forma selectiva

¥, también, en cuanto a la opoeicidn entre lo que se atribuye a la herencic

/y el
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y al ambiente en ciertos aspectos de la inteligencia y la personalidad.
Estos doe mspectos se desarrollarén méis detenidamente a contifuacibn, ..

86lo a via de ejemplo.

1. Discriminacibén positiva R SRR

Diversos estudios tendieron am wostrar que servicios universalistas no

habian eliminado la pobreza, sino que habian producido_redietribucionee

~ regresives de los bienes sociales.l/ ..

Como recuerdan Edwards y Batley, dado que los gobiernos estaban.
preocupadoa por el "sobreuso" de los serv1c1os, mas que con el '"subuso"
do los miemos, se revitalizb el prxnc1pio selectivista, 1levando a quienes
defendian el univereallamo a tener que revisar sus argumentos.

En ese marco aparecid la idea de la "discriminacién positiva', cuyos

'orfgenea pueden rastrearse en el década del Lo cuando se inicieron poli-

ticas destinadas a desarrollar "areas especiales".2/

Hubo cierto consenso en que era necesaria cierta selectividad, sea
porque coincidia con la ideologia profesada tradicionalmente, sea porque
los costos del Estado de bienestar se habian tornado demasiado elevados,
sea porque los polemistas se convencieron de que los aerv1c1os universales
no siempre eran utilizados por quienes supuestamente mas los nece31taban.

La equidad indica que no pueden aplicarse igusles soluciones &
situaciones que son diferentes. La igualdad aparente encubre el reforze-

miento de la desigualdad. Pero los procedimientos que perseguian verificar

. los ingresos de quienes solicitaban los servicios habfan mostrado que

1/ Debe recordarse que otros estudios, realizados en pafses de
América Latina, han encontrado resultados opuestos a los mencionados,

-vale decir, han afirmado que los servicios sociales, que el gasto publico

en general, era progresivo, esto es, favorecia a los mas necesitados.
Véase al respecto A. Foxley, E. Aninat y J.P. Arellano, Las deslgualdadee
econbmices y la accidén del Estado. Fondo de Cultura Econdmica, Mexico, 19¢

2/ J. Edwards y R. Batley, The Politics of Posgtive Digcrimi on.

'Aﬁ Evaluation of the Urban Programme 1942-19 1, Tav.stock Publications,

‘Londres, 1978.

/generaban burocracia,

A e o et



- 72 -

generaban burocraéia. que ponian a los demandantes de los servicios en
situacibn de dependencia reepecto a los funcionarios y que, en muchos ,
casos, producian injusticias muy grandes. aparte de que estigmatizaban

a quienes recurrfan a ellos. '

Si bien habfa acuerdo en que era necesario dar més a quienes tenian
menos, el problema fue cbmo implementar ésa rédistribuci6n. La discusidn
se centrd asi en los eximenes de seleccién de los demandantes. - .

' La solucibdn encontrada, la discriminacién posit?va..tehdié a aceptar
la selectividad siempre y cuando ella no implicara examinar las situa-
ciones individuales, pensando que de tal manera se evitaria el estigma.
En tal sentido se sugirié dar base territorial a la discriminaéién. Asi,
las escuelas de areas especialmente necesitadas de zonas decaidas de las
grandes c1udades. etc., debian ser benef1c1adas mediante mayores recursos
economlcos. mejores aulas y maestros mis especializados. Pero se esta-
blecia que tenfian derecho a asistir a ellas todos los residentes en dicha
&rea sin necesidad de comprobar, en cada caso, la deprivacién. Es posible,
se argumentaba, que no todos los habitantes de una regidn tengan igual
situacién de intereses. Sin embargo, dadas las caracteristicas del area _
en cuestibn, lo mas probable es que existan muy pocos que no sufran las
carencias que han llevado a instaurar el programa.

Resulta dificil éncontrar argumentos contra la idea de la discrimina-
cidén positiva. Ellg conduce, -tebricamente, a:una utilizacibén mas eficiente
. de los escasos recursos disponibles para los programas sociales en bene-
ficio de los mas necesitados. Pero las dificultades no terminan allf.

" Como sostiene Eversley, el problema no estl en el principio hismo de que
ciertas areas o grupos sociales deberfan obtener una particibaci6n més
que igualitaria en los bienes y servicios phra cubrir sus neceeidades,

sino en el cuantum de dicha diferencia. Y para ello no exlsten prescrxp-

ciones l16gicas que puedan utilizarse, sino que quien asigrna los recursos

es el que resolverad en definitiva.l/

13

’l/ D. Eversley, El planificador en la sociedad, Instituto de Estudios
de Administracidn Local, Madrid, 1967.

/Lo anterior
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" Lo anterior muestra gue si bien hay comienzos de acuerdo sobre nuevas
soluciones que_tiehden;a superar poaicidnes ideol&giéae, h;y también o
prodblemas a resol§er.

Debe reconocerse que pese a la importanéia de éstoa’aspectoa no se
pabe todavia bastante ai_iespeéto: ipor qué algunas personas reclaman
los beneficios a los §u§~tieheﬁ derecho, mientras qﬁe'otfas que éstén

“.en igual necesidad, no 1o hacén?, ¢es cierto que las persorias sienten

el estigma derivado de‘iaé prestaciones que derivan de ciertos servicios
pliblicos?; en caso de ser asi, ¢(qué poeibilidades hay de modificar

aspectos de la politica para-éliminar-ésa sensacibn?

2. El ipteraécioniemo

Otro campo donde tiende a haber acuerdos, por lo menos a cierto nivel,

_es- el relacionado con la herencia y el ambiente y sus respectivas deter-

minaciones de aspectos de la personalidad humana.

_Las evaluaciones de programas de jntervencibn dirigidos a nifics han
revelado que su efectividad es positiva en relacibn a los déficits cogni-
tivos, lo que indica que el rol del ambiente es gignificativo.l/ También,
Jos estudios psicolégicos han mostrado el peso de lo genético en la
determinacibn de muchos aspectos vinculadoé a la conducta humana.2/ Todo

ello ba conducido a que el interaccionismo aparegca como la posicibn

" dominante, por lo menos en el campo cientf{fico. En palabras de Thoday,

puede decirse:

- 1/ Ver I. Stedman, "Important Considerations in the Review and.
Evaluation of Educational Intervention Programs", en P. Mittler y J.M. de
Jong (eds.) Research and Practice in Mentsl Retardation. University Park
Press, Baltimore, 1977. E. Pollit, "Early Chilhbood Intervention Programs
in Laetin America. A Selective Review". Informe presentado a la Oficina
de América Latina y el Caribe de la Fundacidn Ford. :

2/ Eysenck, cit.
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“Todo cardcter posee un origen tanto genético como ambiental...

El genotipo determina las potencialidades-de un organismo...Bl. .. ... ..

medio determina cuéles elementos dc esas potcncialidades van a |

actualizarse durante el desarrollo.. La doctrina de las facul-

tades fijas no tiene sentido... Cuando nos hacemos preguntas

sobre los factores ambientales que influyen sobré la inteligencia,

o sobre cualquier otrs caracteristica, nos estamos preguntando

acerca de las causas de variedad en una poblacién y... a menos

que se ‘trate de una poblacibén producida artificialmente mediante

programas especiales de crianza diseflados .para eliminar la

variedad genética, las causas de varianza son siempre tanto

genéticas como ambientalés y,aiéhé'vafiinzé puede ser descom-

puesta en tres componentes: la varianza genética,.la vagiagza

ambiental y la varianza resultante de la interaccibn geﬁotipo-

medioambiente™.l/ | _ '
No obstante la existencia de acuerdos que reconocen la presencia de

ambos aspectos como determinantes de le conducta, no hay todavi{a modelos

aceptados que fijen la proporcidn en que actia cada uno de ellos. Ello.

es especialmente importante en el caso de la politica social, por cuanto

permitiria prever con mayor exactitud .la magnitud delloa cambios que

pueden promoverse mediante los programas compensatorios o de prevencidn

- en generals

De momento, la discusidn se ha situado en. relacidn a la inteligencia,
pues es el terreno donde IaS‘proposicioneé son mas precisas... No obstante e=
necesario plantearse el problema respecto de otras freas, como la motiva-
cional o la afectiva, asi como de la persﬁnalidéd éﬁ,général.-qup es el
terreno hacia el cua1~ée han dirigido los progfaméé'éié;ﬁédos wés rqciente—
mente.2/ : RO . _ - -

.

1/ J.M. Thoday, "Geneticism and Environmentalism", en J.S. Mead y
A.S. Parkes, editores, Biological Aspects of Social Problems, Oliver &
Boyd, S.C., 1965.

2/ Un interesante estudio muy reciente trata el tema en relacidén a lo
sexual. Véase A.P. Bell, M.S. Winberg y S.K. Hommersmith, Sexual Prefrence.
Its Development in Men and Women, publicacidén oficial del Instituto de

“Investigaciones Sexuales Alfred C. Kinsey, Indians University Press,
Bloomington, 1981 También recuérdese el clasico libro de C. Jencks,

Inequality. A Reassessment of .the Effect of Familly and Schooling in
América, Basic Books, Nueva TYork, 1972, /3
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3, Otras cuestiones instrumentales

Hay otros problemas de la politica social que resultan mas complejos de
resolver. Es posible encontrar -acuerdos a nivel muy general, pero en la

practica la aplicaciSn a casos eépécificOs se'encuantra erizada.de Qifi-

'cultades. Asf{ ocurre con lo relativo a la central;zaci6n y la descentra-

lizacibén en la toma de deczsiones. Algo similar sucede con la incorpora-
cién’ de trabaaadores voluntarios a las actividades de prestac16n de

servic1oe sociales. Se requiere saber mucho més sobre las areas en que

Yy sobre la forma adecuada en que ellos pueden insertarase en un programe

"determlnado y colaborar con los profesionales.- ‘Pambién-se necesita

investigacidn respecto a las ‘caracteristicas organizacionales que deben
tener los servicios sociales para poder utilizar adecuadamente el aporte
de tales voluntarios. ‘

Une gran cantidad de las cuestiones més en boga en politica social
tienen que ver con la ‘tensibn econdmica que ya se mencionb. Es el caso
de la polémica entre estatismo y privatismo. Pese a la gran fuerza que
tiene dicha discusiédn cabrfia preguntarse &i realmente es tan importante
o 5i se trata de una cuestibén conspicuamente ideolbégica. Algo similar
sucede con los mecanismos de evaluacidn de los progfamas y proyectos en
el area social.

¢Qué criterios podrian llevar a decidir® entre una politica social y

puede incorporarselos, sobre las calificaciones que requieren en cada caso

otra? Ultimamente se ha puesto énfasis en la apllcacién del costo-benefici.

' Ello implica la traslacibén &l campo de lo ‘social de métodos propios de lo

econbmico, donde se manejan variables que hacen posible la medicibn,

mientras que las variables sociales a menudc son distorsionadas por querer

" aplicarles tales métodos.

Pese s todo es indudable que ello ha dotado a muchas decisiones de

- gran racionalidad econbémica y ha facilitedo una mejor- utilizacibn de los .
‘recursos escesos disponibles para lo social. Esos éxitos en general se

. logran en proyectos pequefios y acotsados, y & un costo.que puede ser muy

alto. Empero, debe existir acuerdo en que lalaplicaci6n de tales criterios

/8blo se

------
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sdlo se hace en una cantidad infima:ée CAEEEZ"'La mayorfa de las decisiones
se toma por otras razones .y no es somefidaaa"tties»anélisis;f,La—prgaencia
de problemas que afectan a la seguridad nacional, por ejemplo, lleva a

que se deje de lado inmediatamente cualquier intento de medicién de esa
eépecie. Al ser esto asi, los esfuerzos para aplicar los analisis mencio-
nados a pequefios programas sociales pueden parecer un despropbsito.

Ademés, hay también implfcito un probleéiia de valores. No todos
quienes tienen que ver con ila politica social aceptan los supuestos del
. costo-beneficio. .Cuando se sup@ne. que. las politicas sociales buscan
objetivos tan diversos.como generar la integracidn nacxonal, aumentar la
participacién popular en las decisiones y otros de” {ndole similar, diffcil-
mente puede recurrirse a este tipo de evaluaciones para optar o no por la
realizacidn de un programa. '

Las discusiones anteriorés se dan en una época en &ué'existe un mood
economicista que tiende a que todo se vea bajo ¢l prisma del financiamiento
-y de los impactos econdmicos. Es indudable que toda polftica, social o.
no, tiene un costo, pero ello, con ser importante, no es todo el problema. (
‘Hay otros elementos a considerar. Puede decirse que el economicismo en
boga tiende.a-ahogar la politica sociel, a reducirla, en fin, a lo que . .-

»
no es maAs que uno -aunque importante- de Bus aspectos.

L. La importancia de lo burocratico

Como se intentd demostrar en el cuerpo de este documento, los aspectos
administrativos y burocraticos de la polftica social son especialmente
importanteé; En cualquier ambito de la administracibn estatal ellos .
tienen una ponderacidn que puede llegar a ser decisiva. Pero en lo social,
por muchas de las caracterfsticas que tiene, en especial por la necesidad
de continuidad, de seguimiento, de acciones reiterativas y de entrega '

de pfestacionee a sectores sociales. que, en muchos casos, carecen de

medios o de informacidén o de algin requisito para conectarse adecuadamente
con el aparato del Estado, adquiere una dimensibn central, y muy a mgnu@o

-

descuidada.

/Algunos avances (



- 77 -

-

Algunos avances se oat&n produciendo en este campo, en especial en el

_an&lisfa del acceso.l/ 81n embargo, en América Latina. tionden a predo-

minar én ciertos medios ‘concepciones Mecanicistas del Estado, que creen
poaible orientarlo en ‘cualésquiera direccidn.

Asimismo, en el capitulo enterior se mostrd la influencia que tienen
los legados de administraciones anteriores y la dificultad de plasmar ‘en
1a realidad los velores profesados, por cuanto la presencia en la arena
politica de mlltiples actores con perspectivas diferentes, no permite
actuar con liberted a quienes “"intentan introducir los cambios.

. Esto lleva a establecer un importante recaudo. 51 bien es baaico

avenzar en las tareas de ingenieria social, aumentando la capacidad actual
de hacer polftica social racional y eficiente, ello no asegura que puedan
llevarse a la practica. Son necesarios otros requisitos para tener éxito

en ese punto. Debe existir voluntad politica de implementar los conoci-

mientos disponibles y junto con ella, también, 1la posibilidad politica de
aplicarlos. ‘

Es necesario, asimismo, tener en cuenta que muchas de las opciones
que pueden tomarse en politica social favorecen a unoe y perjudican a
otros, o por lo menos, asi lo tienden a percibir los interesados. Se da
asi el caso que se prefiera determinada solucidén porque c¢on recursos
mi{nimos favorece a un porcentaje mas grande de la‘'poblacibn o a los grupos

més necesitados o cualesquiera otro criterio que se estime razonable._ Sin '

. embargo, ello no asegura que vaya a obtener el respaldo politico necesario.

Puede perjudicar, por ejemplo, a algln grupo, dotado de los recursos de
poder suficientes como para impedir su puesta en practica.
‘En definitiva, .-este largo itinerario por todos los problemas Yy las

cuestiones, permite cémprender las diversas posiciones a través de intentar

1/ Véase B. Schaffer. “Administracibn y vida cotidiana. Algunos
experimentos y usos en el anflisis del acceso", en R. Franco, coordinador,
Planificacidn Soc1al.... cit., pp. 239-260.
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comprender su ldgica interna, es decir, tener empatf{a con ellas. Esa

rmite profesar.valores; al mismo tiempo que se trata

‘rara cualidad que pe
y creer -como decfa Florestén

de comprender los que profesan los demds,
"la sociedad es tan susceptible.
realidad producida por los‘homb;ps“.l/

Fernandes- que de perfecciodadiento como

cualquier otra
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ciedade de Classes e Subdesenvolvimento,

1/ Florestan Fernaﬁdeé,”So
Zshar editores, Rio de Janeiro, 1968, p. 15.; -



