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Asimismo, no ee han analizado los condicionantes
politicos del ~xíto de laspolitic9s'e6ciales, lo que
ee ver':eri;~l tema V, ni tamp6co 8e ha hecho todo el
'nfasie que podrla recomendar~ en ciertos aspectos
econ6mícos, para no invadir al. tema IV.

En definitiva, ee ba reflexionado.sobreciertas
",¡.

cuestiones controvertidas .que tienen que ver, principal-
••. 1'mente~ eon grandes elecoiones qu. es necesario hacer
cuando se enfrentan los proble-mas sociales,. que 'Bon,
en cierta manera, un poco abstractae.

'1.Dadas';lae eetrécbas relaoiones. que. guardak1 entre ei 108

temas. de .este .Simpoeio, es posible que ~e produzcan.
algunas superposioiones, y que los mismos aspeotos sean
tratados en m'e de un trabajo.':

En 5ste se han tratado:de evitar, dentrO.d. lo
'posible,laa.duplicaciones.mencionadas. Para ello 8•

ha reducidO al m1nimo'cualqu:l.er preesnts:ci6n de l~
politicso socia1es actualmente '¿n boga en América Latina
-lo que dorresponde al tema 111-. Se ha evitado tratar
las m~erodet.rmlnacion~s del desarrollo. social 7, en

.l . l ."e8pec~al, las'oaracter!sticas que'¡l ha asumido
en la d~cBdaanterior, .porque ello es:tratádo en el
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(
INTRODUCCION

¿Cuáles son las razones por las cuales la po11tica social presenta tantas
di~icultad~s para su definici6n.y.puesta:en,pr~ctica? ¿Por qu¡ existen
tales discrepancias respecto a los medios a tra~~s de los cuales es posibl.
mejorar las condiciones de bienestar y la ~a~idad de la vida de la poblaci6n?

Los objetivos de la politica social se ven postergados a menudo por
problemas coyunturales de naturale~a.econ6mic~ que son considerados mÁs
urgentes. Se ha dicho y no sin r.az6n .que la po;L1tica social es una acti-
vidad que 108 gobiernos desarr9ll~: ~n, época( d~ abundancitl,-~con6mica o
cuando la situación se ha he~ho tan cr1tica.qu8'e~ige paliativos sociales
para permitir la subsistencia. de un determinado régimen politico. Por 10
mismo, dado que las circunstancias diflciles ..se han vuelto,normales en
nuestros días, 10' social tiend~ a ser postergado hacia el ~ediano y largo
plazo. Bllo pese a que, como es obvio, la posibilidad: de 'lograr objetivos
en este &mbito, exige pollticas de largo aliento que vaya~m¡s allá de la
coyuntura. -.. :'": ~ '-

(

Aparte de esas dificultades que están más 'relacionadas con la voluntad
politica de promover el. Qesarrollo eoc~al, Q con la .capacidad de persistir
en lS8 acciones 80cialest,también ha~ problemas rela~ivos 's.los aspectos
puramente técnicos de la politica social. Estos son. más 'graves que en el
csso de la pol1tica econ6mica, ,dado el peso de.las diferencias en los
valores profesados y el menor conocimiento sistematizado que existe
en 10 social sobre la forma más id6nea y eficiente de poner en práctica
las politicas y obtener los objetivos perseguidos.

Hay varios niveles problemáticos en la po11tica social y en cada uno
de ellos se dan cuestiones controvertidas, que le son especificas.

Eetedocumento, pretende,'.,.juetamente, hacer una presentaci6n de las
cuestiones controvertidas de la polltica social. Se entenderá por
"cuestiones" aquellos tópicos sometidos a discusi6n que dividen lae.
opiniones de quienes tienen que ver con el dieefto, implementaci6n y evalua-
ción de politicas Rociales.

lA medida

--., .



)

(

)

- ,-
A medida que se revisan los iesuas de la politica social se aprecia

claramente, que las opiniones no se distribuyen aleatoriamente, sino que
-como podría suponerse- existen ciertas constelaciones de afinidad
electivas entre las opciones preferidas frente a las diferentes cuestiones
controvertidas. Empero, si se observa dinámicamente lo que hacen presuntos
representantes de tales constelecionee en su acción pr&ctica puede apre-
ciaree que sea a consecuencia de las presiones del medio, eea por les
condiciones y restricciones iniciales y eobrevinientes en les cuales
desenvuelven su actividad, sue aecionee concretas tienen en muchos casos
poco que ver con aquellos valores a los que adhieren. La din&mica de la
vida social los lleva por otros éaminos.

Se concluye el trabajo 6istlnguiendo entre dos tipos de cuestiones
controvertidas: unas son de índole instrumental y otras valóricas.

Estas últimas son diféilmente su~erables. Respecto de las primeras,
en cambio, puede pensarse que hay posibilidades de lograr ávances que

- .
tiendan al consenso mediante mayor análisis e investigación empírica.
Ello no es fácil en una situación de inestabilidad politica como la
vigente en Am~rica Latina, que dific~lta tanto la perduración de programas
de investig~ción, como la superación de perspectivas puramente ideológicas.
Asimismo, la inestabilidad contribuye a que sean en definitiva factores
. .
totalment~ ex6genoe a aque1lo~ consideradoe e~ le inves~igación los que
terminan teniendo un papel decisivo en los resultados que se obtengan.

, ,

/1. LA CONTROVERSIA
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l.
LA CONTROVERSIA SOBRE EL SIGNIFICADO Y CONTENIDO

DE LA POLITICA SOCIA~

(

Cuando se intenta analizar las cuestiones controvertidas de la polttica
sQcial se encuentra que el punto inicial de -diecrepancia se da en cuanto
al concepto de politica social Y a su naturaleza. Esas diferencias de
perspectiva nO son nuevas. Se remontan a los origenee mismos de las acti-
vidades sociales, Y han dado luear a múltiples interpretaciones e intento&
de definición que han dejedo, finalmente, un término -lo social- preftado
de significados diferentes.

1. Origenes y orientaciones subyacentes a la
politica social

\
I

, '

Para lo-que aqui interesa, los origenes de la politica soc1al -qua. pro~.. .' .
hlemente, podrian rastrearse hasta la más remota antigüedad- se encuentraa

.. . .en la mitad del siglo pasado. C~mo consecuencia, entre otras, del pro~'.... . .. .
de desarrollo cspitalista industrisl, se produjo al traslado de import~
contingentes humenoS desde el campo a las ciudades, se dieron con fre~nri"
condiciones de vida mis'erables en e1: ámbito urbano, se p~odujeron migra-
ciones internacionales, etc. Todo ello 'contribuy6 • ~ue se 1ntentára 1I1ace:&-

, • ' • ' ' I

frente 'a tales situaciones, primero mediante la 'carid~d, impuisada de~
. • '1, • • .

el sec~or privado, Y luego promoviendo le intervención estatal.
'1 ..Frente a 'tales acciones ~ure:"ieron do!' evaluaciones radicalmente

opuestas.!! Unos, las apoyaron, como los socialistas ut6picos; otroe ~
..••.¡.H~gron, por diferentes razones. Los 1iberalee consideraron que el .
surt~imien~o de tales medidas sociales eubvertia el orden csocial "n8t~
del mercado. Los marxistas, por ~u parte, también se opusieron 8 e~.
por cuanto estimaban que ellas conetitulan instrumento8 de los que &e
valía la clase dominante para l'mpedir la~ t f i Ai 1g Tans ormae onee r8~ ca ~~ ,qpe

llevarían a la destrucc1.°o.nde la .sOC1edad c~it.li8t ••

. 1/. Se sieue aquí la presentación de'las orientaciones de la poli-
tlc~ 50C1.81 e~a~ora~a por G. Room, The Sociolo6Y oí ~elf8re. Social
Pol.cy, StraO.f.caO.on and foliOical Ordet, Be.il Blac••ell-Hartin ¡
Robe~tson, Oxford, 1979. Vease tambi~n D. FTaoer, 'l'he Evolution o,rth' /
Britlsh,Wclfare St8t~. A Histor of Social Polic from theI duo,t

l

ipo ,.
Revolutlon, The H8cm~110n Pr~ss, Londres, 1973. .

(
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Hacia fines del Siglo XIX surgieron nuevas corrientes. Por un lado.
la doctrina social de la Iglesia Cat61ica. inspirada en las encíclicas

. .
papales. Por otro. la socialdemocracia. que encuentra su sistematización
más acabada en Gran Bretaña.

Si bien no puede afirmarse que todos los desarrollos posterio~es
habidos en torno a la política social estén directamente conectados con
las orientaciones recién mencionadas. no cabe duda tampoco que ellas son
las fundamentales Y las que más han elaborado los argumentos 1 las solu-
ciones que comúnmente se mencionan.

2. El término "social"

Con el tiempo el término "soc'ialtl perdió su significado original de "cari-
tativo". con el cual se hacía refer~ncia' a cualquier actividad destinada

I

a ayudar a personas marginales o no privilegiadas.lI Pasó a ser inter-'
. .pretado, por un lado, como "perteneciente a la sociedad" o "colectivo" "

por otro, de manera más restringida, como vinculado al "bienestar humano".
vale decir. a la elevación de loe niveles de vida, a la distribuci6n más
equitativa de los ~ienes materiales y cult~r~~e~.g¡ Como se verá en el
Capitulo 11, según s~ acepte una u otra definición variarán tam~{én las
pretensiones que se concedan a la política social.

A medida que la concepción del papel del Estado comenzó a sufrir
:modificaciones. en el sentido de que se ampliaran sus tunciones más allá

de las de "juez y gendarme". prosperó la idea de la planificación como
una intervención en la vida económica y social. dotada de racionalidad Y
que tiende a superar las limitaciones que algunos atribu1an al mercado.

y Véase J. A. Ponsioen, "Acción social. administración social y
politica ~ocial", Plerus, San Juan. Puerto Rico. Vol. 111. NO 2.
diciembre 1969, pp. 5 y ss.

y Comisión Económica para América Latina, "Desarroll~ s~cial y
planificación social: Estudio de problemas conceptuales y pract1coS en
América Latina", Boletín Económico de América Latin~, Vol •.XI. NO 1,
abril de 1966. pp. 46 y ss.

/La Primera

i

I
I
I

I
I
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La Primera Guerra Mundial, permitió a los estados mayores llevar a
la práctica la idea de planificaciqn. - Por un lado, la vinculación de la \
guerra moderna con 1á industria hizo-que ,se prestara especial atención a
problemas derivados de la industrialización •. Por otro, la movilización
de toda la población para participar en el conflicto béli~o puso de relieve
"la importancia-de difu~dir la salud y la educación. Pero, si bien hubo en

(
..

~
!
1,

esa ocasión lIplanessociales", la actividad de planificación fue, por
mucho tiempo, esencialmente económica. Sólo en la postguerra comenzaron
a proliferar en la literatura expresiones como "desarrollo social",
'tbienestar ~ocial", "aspectos sociales del desarrollo" y "planificación
social".

\
" .

A'

en las medidas relativas a la ñistribución del ingreso.
La evolución anterior fue cambiando dramáticamente el contenido de

las polít.icaa sociales •. Mientras en un comienzo hablan Aido 9610 programas )
de ayuda a los más necesitados en loe que, probablemente, podrían encon-
trarse elementos de caridad, como también de preocupación por laa

Hasta ese momento se habia trabajado sobre el supuesto de que acele~
rando el crecimiento económico se mejoraría automáticamente el bienestar
de las personas. Sin embargo, pronto. se vio que muchas acciones econó- )
micas se enfrentaban con "obstáculos sociales". La introducción de formas
más modernas de producción, en general de corte capitalista, en las socie-
dades subdesarrolladas, chocaba con sus estructuras t~adicionales, lo que
llev6 L recurrir a ciencias sociales supuestamente pertrecpadas para
supera;- esos Uobstáculos -sociales al crecimientq económico".

Se pretendía; implement~r"politicas que creara~ así la? precondiciones
sociales para ~ue pudiera darse-el desarrollo ecol1:ómico•.1I

- .

Más recientmente los planificadores afrontaron otro tipo de
problemas. Ya nb se trataba de obstáculos extraeconómicos. Diversos
análisis comenzarón a mostrar que aun obteniendo extraordinarios ~xitos

. -
~conómicos, elevando su ingreso per- cápita, muchos paises no alcanzaban
iguales "éxitos en el mejoramiento de los indicadores sociales y tampoco

11 J. Hedina Echavorría, "Las condiciones sociales del desarrollo
económicotl, (1955) incluido en su Aspectos sociales del desarrollo
económico, CEPAL, SantiaBo, 1973.

/denominadas "clases

(

ftI. "....

,.

_ f

.
l.
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denom~nadas "clases peligrosas", con la ampliaci6n del concepto fueron
introduci6ndoo•.bojo lo misma d~no~in~ci6n una gama muy am~lia d. activi- I
dades, entre l~s cuales e~istía escasa coherencia y coordinaci6n.

Tampoco ~e superaron las diferencias entre las orientaciones matrices
reseñadas al comienzo, aun cuando durante un largo periodo algunas'de ellas
aparecían como estanqo en retira~a, lo. que al parecer sirvió para que
afloraran contemporáneamente con ~ayores bríos.

,En l,a actualidad, .las poli ticas ..sociales enfrentan cuatro tipos de
tensiones fundamentales: económica, burocrática, cultural y gen6tico-

Rocial.

o académicos los que evalúan y critican la
la burocracia tiene una presencia funda-

que las politicas sociales cumplan con el
continuidad. Esto marca una diferencie

politica social, omitiendo que
mental, en especial para lo~rar
requisito básico de mantener su

\
sean públicos o privados, son prestados por burocracias. La politica SOCia'
~~ lleva a cabo por burocracias.. Como resultado de las mod¡ficaciones
habidas en el Estado moderno, que se amplió y complejizó,' crecientemente, ¡
las decisiones de politica social (yen general todas las decisiones esta- I
tales) son el reRultado de la combinación derivada de la actuaci6n de tres ¡
actores fundamentales al interior del a~arato estatal, los politicos, los ¡
técnicos y los burócratas. Los miamos tienen, como recordaba Hedina }
Echavarría, tres racionalidades, tres mentalidades, tres maneras diferentes

de encarar e¡ hacer público.
Usualmente, son técnicos

La tensión económica deriva de la ausencia de acuerdo respecto a
aspectos fundamentales, como la opción entre mercado y plan. Pese a la
ya mencionada predominancia de las 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
acepta que debe haber tal mezcla) entre ambas vias de coordinar ~a acti- I

vidad de los aeentes productivos y, más en relación a lo social, de prestar I. I
los servicios sociales. También hay discrepancias en torno a c6mo deben II
asignarse los recursos estatales, qué proporción debe destinarse e lo I

social y cómo debe administra~~e ésta.
La tensión burocrática se explica porque los servicios sociales,

)

/importante entre
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t t 1 r 6ctueles v las pr~staciones de corte 8sieten-importan e en re as ormaS ••.~;••... J •.•.••..

cialista que caracterizaron la acci6n social de los siglos XVIII Y XIX.
Se trata ahora de una función pública. asumida por el Estado, pero que por
ello, debe enfrentar problemas que son propios de las estructuras bu ro-

(

.
cráticas.

Como usualmente hay acuerdo en que las prestaciones sociales deben
ser entregadas de manera '''humana''y hay consens.o que una de las caracte-
rísticas de la burocratización 'es, justamente, 'l~ "despersonalizaciónll de \
las relaciohes, se comprende que exista allí un importante foco de preocu-

.. ;

".

pación.
La ten5ión genético-ambiental se cruza e~n la ideología. En general,

los conservadores han tendido a privilegiar la dimensión genética, mientras
que los "progresistas" tie'nden a las explicaciones ambientales. Pero, más
allá de estas afinidades debe reconocerse que.se están produciendo avances
científicos importantes ~n éstos temas que. deberlan llevar a una revisión

.• .',

exhaustiva de muchos de los proRramas Y pr?yectos que aceptan en general
. .

perspectivas que ya no coinciden con el conocimiento aceptado Y que, por
tanto, no pueden obtener los resultados esperaqos..... .." .•

Por fin, la tensión social cultur~l se basa en que mientras la poli- (
tica social tiende a ser de índole sec~o:ial, realizándose a través de ..
acciones en educación, salud, viviend~, seguridad social, o empleo, los
objetivos que' se pretende alcanzar son sumamente inclusivos y difícilmente
logrables' con: acciones sectoriales. As! 'es común ver que planes y decJ.a-
raci~~es su:oneln que las PtOlilticashso~~ales ~ontribuirán a lograr la inte- \'.
graclon naClona , a aumen ar a co eSlon soclal, a resolver los problemas
del tiempo libre, a provocar o contribuir al respeto de los derechoé i
humanos, etc.

Si se examina la Agenda de la 11 Comisión de las Naciones Unidas
encargada de los asuntos sociales, puede ~erse que la misma incluye un
conglomerado de temas enormemente variado, entre loa cuales resulta difícil
establecer alguna línea de articulaci6n y coherencia.

Esta comprobación prActica no hace sino confirmar la dificultad
teórica que subyace á la politica social, de enmarcar lo social como una
esfera especifica.

/3. El papel

(

(
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}. El papel asienado a la política social 11

La politica y la planificación sociales son concebidas sea comó política
o planificaci6n 50cietal, sea como una especie de planificaci6n.£!
a) La planificaci6n social como plánifiocaci6n societal

Cuando lo social se visuáliza como ligado al sistema social global,
la planificaci6n social se confunde con la planificación misma, como la
entendió Myrdall.l!

Sus objetivos suelen ser la introducci6n de innovaciones sociales,
el cambio de estructuras, la reforma agraria, la reforma institucional,
etc. Vale decir que, para esta concepción, la planificaci6n social es un
instrumento para transformar la sociedad tradicional en una sociedad
moderna.
b) La planificación social como un tipo especial de planificaci6n

Un uso más acotado de la expresión planificación social intenta
distinguirla de otras formas, como la económía y la fisica. EnOesta

I
0/
1

\
. 1

i

)

)

perspectiva, se segmenta el toño social por lo menos en dos sectores, uno
económico, ámbito de laopianificaci6necon6mica, y otro social, que corres-
pondería a la planificaci6n social.

Los criterios 08 base de los cuales se ha intentado realizar dicha
distinci6n son varios, que Greffe ha sistematizado en cuatro dicotomias.21

La primera distingue entré objetos y personaS. Mientras lo econó- 1!mico tendría que ver con los objetos, lo social estaría ligado a las {
pers~nas. Sin embargo, es obvio que 10 econ6mico está ligado a las personas i
y la teoría económica reflexiona eob~e los agentes econ6micos. Vinculada I
a esta distinci6n está la concepci6n de lo social como las políticas que I
se dedican al alivio de las consecuencias indeseables del funcionamiento

.11 Estos temas están tratados también en R. Franco, "Planificación
y políticas sociales", en S. del Campo, editor, Manual de Sociología,
Ediciones Libera, Madrid, 1982.

£1 Sobre el tema se recomienda David McGranaharn, Approachee to Social
Plannine, UNRISD, Ginebra, 1972. También J. Sehe!f, The SocialPlanning
Procesa: Conceptualizations and Methods, Editorial Universitaria, Puerto
Rico, 1976.~ x. Greffe, Politigue Sociale, Presses Universitairee de France,
Paris, 1976.

/y/o estructura
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y/o estructura del sistema económico. Cuando se persigue el ajuste de
variables macroeconómicas y el crecimiento del producto de la economía, se
pueden producir consecuencias perjudiciales para las personas como el
desempleo, problemas psicológicos, etc., y para la sociedad tambiin, como
el 'aumento de las for~a~.~~.~at~logia.social o de la contamina?ión ambiental.
Las politicas sociales buscarian la solución o superación de esas conse-
cuencias indeseables de la operación del sietema económico.

La segunda dicotomía distingue entre individuos Y grupo's•. La plani-
ficación económica considera a los individuos como elementos homogéneos,
mientras que la sociaL se preocupa por los grupos, a base de considera-
ciones de equidad, de l. necesidad de readaptaCión de sus miembros, o de
superar su condición de marginalidad integrándolos más plenamente a la
sociedad, etc. Esta definición de la planificación social plantea el
problem.~.CP.1~ el listado de gr,upos no tiene limites y se amplia continua-
mente (pobres, marginales, inmigrantes, impedidos, niños, jóvenes, mujeres,
ancianos, pequeños campesinos, etc.}.

Una terce~a dicotomia diferencia entre demanda solvente Y necesi-
dades. La primera seria atendida por el mercado, mientras que la satis-
facción de las necesidades primarias o básica~ que no están acompañadas
por una capacidad de pago correspondería a la planificación social.

Se estableceria asi una dicotomia de vias :de.S8 tisfacción; una parte
a través del mercado y otra.~e~iante un mecanismo y una lógica diferente.
Asi sucede en la práctica. Una parte de la población satisface sus nece-
sidades a través de la contratación de empreSaS constructoras privadas,
de médicos y clínicas regidos por criterios mercantiles y de coleeios

(

1

privados, mientras que otro sector recurre a loe servicios públicos que o
otorgan prestaciones en esos campos.

Otra dicotomia opone medios y fines. Mientras la politica social
tendría que ver con los fines, la politica económica lo ha~ia con los
medios que permiten alcanzar aquéllos.

La planificación social tendriacomo objetivo formal lograr el
bienestar; la planificación.e~on~mica promovería el crecimiento del
producto. Los resultados obtenidos d~ la gestión económica 58 dirigirían
a aumentar el bienestar.

/El problema

\
(
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lEn tal

El problema está en definir"qué Be entiende por bienestar~ Puede
decirse que consiste en: la satisfacción de aquellas necesidades que cierta
sociedad considera importantes, eean materiales, que se satisfacen en
general con la posesi6n de bienes socialmente útiles en mayores cantidades,
sean no materiales, como la educaci6n, la salud, e. incluso, el prestigio

social.
Pero es diflci1 pensar que pueda haber un progreso lineal en materia

de bienestar, por cuanto cuando se logra la satisfacci6n de ciertas necesi-
dades primarias tienden a cobrar relevancia otras. que anteriormente no
habian aflorado. Cuando no se obtienen satisíactores adecuados para las
aparecidas últimamente se genera una pérdida dé bienestar que incluso puede
ser mayor que la producida en su momento por 1a'no satisíacción de las

primeras.
Indudablemente, el desarrollo econ6mico habido en 105 dos últimos

siglos ha aumentado notablemente la masa de bienes 1 servicios disponibles.
Pero ello ha vuelto notorias otras carencias ante~ inadvertidas Y también
ha aumentado la sensación de insatisfaéci6n Y de escaso bienestar en impor-
tantes !ectores de la ~oblaci¿n. Adem¡s,.s~ critic~ desde d{ve~soS sectores
al crecimiento capitalista porque, se di~e, "gene~a a~tificia1~ente necesi-
dades en los consumidores, 10 que, entre otras cosse~ conduciría a que el
bienestar, fuese ~ad3 ~ez mis dificil de alcanzar.

Debe recordarse, después del recuento anterior. que la forma más
usual de deíinir la p1aniíicaci6n social consiste en aíirmar que ella eé
el nombre colectivo que se otroga a la p1aniíicación de varios sectores
usualmente denominados "sociales" y que si bien vari~n según quien los
enumere, generalmente abarcan educaci6n, salud, vivienda, seguridad social,
nutrici6n Y a1imentaci6n, saneamiento, ocio y recreaci6n, etc. Es proba-
blemente la más simple de la5 definiciones pero tal vez no resulta compa-
tible con aquellas otraR que enfatizan la finalidad, al destacar que
persigue la reducci6n de las desigualdades Y de la pobreza y el aumento del
bienestar. El logro de te1es objetivos se relaciona e6lo lateralmente con
los sectores sociales; tiene tanto o más que ver con el empleo y loe
ingresoe Y con el acceso"que ellos dan, a través del mercado, al consumo de

~ los bienss Y serviclos necssarlos para satisfacer necesldsdss y alcanzsr el

bienestar.
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En tal sentido,

,...... .,.'~~~.. '.

constituye, sin duda, un
bienestar, pero no es el
.país sin servicios.pobreza.

planificar los sectores s~ciale8 es importante y
.. ' ~medio de elevar el nivel de vida o de alcanzar el

1 _, ,_ .' J'

elemento principal. Podria darse el caso de un
':6

sociales,pero co~ pieno ;mpl~o y alto~ ingresos y poca
.--, _ :!! ~l

Contrariamente, e~ ~sual que en ~~chas~8ituacione8 criticas en
• _ • "fe" ~. '1

cuanto a empleo, los gobiernos aumenten el gast~ ~ocial como paliativo,
sin- lograr por ello éxitos en la disminución de la pobreza.

Se ha visto la dificulta~'~~~'~xiste-en'definir la politica social
de un modo que sea aceptable para 'todos quienes'tienen que ver con ella.

-. . ... .. , '~

El problema no est¡ tanto en encontrar uri~riteri6 que permita subsumir
en él todos los servicios "sociales", sino 'en el hecho de que ee llama
sociales a instituciones que ~ed~~ican ~'activ~dade~ muy variadas, que

. t
persiguen objetivos diferentes Y qu~, incluso,.podrian llegar a ser contra-
dictorios entre si (entre otros, recuérdese por ejemplo, el esfuerzo por
abatir la tasa' de mort.alidad'en'p~r¡aleloJ;;¡~-\osrintent~s por aplicar poli-

o>¡.. .

ticas de control de la nata'1idad').:,Ex.isten servicios sociales que responden. ,
a distintas maneras de conce),ir lá poli tica' .s'ocial. Ello, como se ver¡

~m¡s adelante, tiene que ~er con el ~recimi~nto por agregación propio de la
" ,'.J •. ' "actividad estatal, y con las dificultades. que existen para dotar de una

• jo ~

dirección Gnica al Estado m~itifa~ético. ~ ~,
Todo ello puede contr)ib~i~también a'explioar en parte por qué se

- ,
discrepa y se discute tanto respec~6 a las~poiit~cas sociales. Hay
perspectivas inconciliable~ ~n j6~go,lo que dificulta el imponer una de
ellas como la verdadera.

.i

t •• ¡

.•...;- ... ,_ .... '
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11. OTRAS CUESTIONES ~ONTROVERTIDAS

Las discrepancias sobre la politica soci~l no se reducen a la conc~pciónI
que de ella se tenga y a's~s objetivos, aun cuando estos aspectos ¡
p~eden influi.r decisivamente sobre las ~tras cuestiones controver-'::

¡ ,

tidas. ¡iA con~inuación se realizará una revisión de éstas, distin-II

"
gu~endo para ello varias ereas problemáticas de la po1itica social.

"-.'1."

l'.. :-,

1
11

',' ~' A.
t,

LAS FASES DE LAS POLITICAS SOCIALES
.' j • .,'

r, ;'....!::
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I
1

, ¡
I

"!

,¡
i, 1

".:1'

i:'

."". ,

. '.~ "

'~,",B. PROBLEMAS EN LA ~OR~C¡ºN DE LAS
POLITICA5 SOCIALES

, .
J

, de problemas.
¡
(1 ; •. ,

, '
En, las actividades ,.deplanificación Y politicas suelen distinguirse

.~ I!"

tres faBes prl.ncipa1es': ;- i¡~ . . "

a)~ la elaboración del p1bn o las po1iti~as, dond~ se eligen tambiln
~ ------los objetivos, que muestran la concepción que se tiene de la sociedad
~ '

y el sistema de valores de aqu¡ll¿s involucrados en esa tarea, i
I~b),l la'~ecución de las políticas donde surgen los problemas de 'i!
~ \ ' ' • ,,1

inao1e administrativa Y burocrático, que distancian las asp~rac10ryes
. 1I .o metas per~eguidas de 'los resultados que fina1~ente se ~lcanzan;~
c)! la evaluaclón, que intentR documentar las di~paridad~s resefiadas

, ,

anteriormente entre metas y resultados Y en la cual pueden incluirse• ,1

'también l~B esfuerzos realizados ex ante para tratar de medir adecua-
damente, los resultados que podrtan alcanzarse con los instrumento~ de:1

'poli.tica a,utilizar. '11

A continuación se centrará el a~álisis en el primer.conjunt~

.""

/Fuera de
!:,i

)

"En esta fase pueden encontrar~e diferentes problemas que conllevan
;,también la posibilidad eleoptar entre diferentes soluciones posibles.
¡' Ei primer grupo se r~laciona con el 6mbi to de la toma de decisio~tes,
. con la participación popular y con 1n opción entre centralismo o ~la~l

.' descentralización.
'j

, :¡
'1

.~,,-~~ ~.- .,
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Fuera de lo decisional, bay¡ en la fase de elaboraci6n) cuestiones
controvertidas de natural~z~ econ6mica. Asi, se discute sobre las ven-
tajas e inconvenientes del.estatismo o del privatismo, sobre cómo asignar
los recursos Y en qué ámbitos, y a qué mecanismo recurrir si al mercado
o a la planificaci6n, y, por último, si los servicios sociales tienen
que ser proporcionado~ sobre bases universales o se requiere una entrega
selectiva.

Por fin, en las opciones que se toman en la elaboración de polí-
ticas sociales ee encuentran siempre ciertos supuestos, la mayoría de las
veces implícitos, que tieneri que ver con las concepciones aceptadas (como
se dijo, en muchos casos, ~mpllcit~mente) por los técnicos y políticos
implicados respecto a la influencia de la herencia o del ambiente sobre
ciertas variables que son, justamente, las que se quiere modificar mediante
politicas sociales. También hay aquí supuestos relativos a la inclusividad
de lae políticas sociales, al impacto que 'puedan provocar en ciertas dimen-
siones y, en fin, a la utilidad que se les concede.

Obviamente, los valores profesados juegan un papel decisivo en esta
fase, en especial porque es en el~omentó" de la elaboración donde deben
fijarse los objetivos que buscará alcanzar la política social. Allí, más

- .. ;..,:. . .que en otro momento, los valóres juegan un papel"principal. Sin embargo,
se ha preferido hacer referencia a ellos y a su influencia m&s adelante

"porque, sin duda, ello trasciende este conjuntp de problemas y reaparece
en todos ios que se verán posteriormente.

1. Toma de decisiones

Se verán aquí varias cu~stiones controvertidas: la macroparticipación, Y la
descentralización como opuesta al oentralismo.
a) Macroparticipación

El papel que cabe a los grupos en las estructuras de poder de la
sociedad, en rigor, excede el ámbito de lo que tradicionalmente se concibe
como política social. En la modalidad que tAl participación Adopte gravita
decisivamente el tipo de régimen político vigente en cada sociedad nacional.

IE1 desarrollo

(

. (

. \.
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El des.rrollo político :condiciona o determino, ee~n loe ca.o., toda. la. . I
dimensiones constitutivas de la' participación. En efecto, la diferencia
entre regímenes democrlticos y autoritarios determina la orientación de la
participación en las decisiones colectivas. Pero aun aqu~llos admiten
subtipos de participación según las características inclusivas o excluyentes
de los reg{menes políticos respectivos. Ellas, a su vez, estan subordinadas
a los objetivos de transformación e incorporación sociales que caracterizan
el pro~eso globai del respectivo r~gimen •. De este modo, ademls de las
orientaciones generales del proceso de participación, los diferentes tipos
y subtipos de regímenes determinan tanto la amplitud como las esferas o
£mbitos que abarca el proceso participativo. A su vez, como dichos procesos
~lobales tienen un.signo movilizador o desmovilizador, condicionan las moda-
lidades específicas d~ participación que se den, según ellas sean más espon-
t6neas o provocadas. En conclusi6n, aunque el car~cter, grado y ámbito de
la participación puede tener mucha importancia en relación al proceso de

) toma de decisiones de la política social, su explicación no depende de la
~sfera de la política social, sino del f6gimen político en que ¡sta se desen-

vuelve.2/
b) Ceótralismo'o descentralización

La tendencia histórica mundial y en especial. latinoamericana ha sido
centralizadora. En ello influyen razones de índole puramente económica,
como la indivisibilidad de escala de ciertas decisiones, como recuerda
Boisier,S¡ pero también características politicas, tal la tendencia unitaria
caracteristica de la mayoría de los Estados de la región, el centralismo
larvado que existe incluso en los que adoptaron estructuras federales, Y las
influenci~s culturales procedentes de países tradicionalmente centraliza-
dores, como Francia.

)

11 Sobre estos aspectos puede verse J. Gr.aciarena Y R. Franco, f~rma-
.ciones sociales Y estructuras de poder en América ~tina, Cen~ro de Inves-
tigaciones Socio16gicas, Madrid, 1981. La versi6n 1nglesa apareció en
Current Sociology, Afio 26, NO 1, 1978.£1 S. Boisier, Disefl~ de planes.regionales,.MétodOB y técnicas de pla-
nificac16n regional, Coleg10 de Ingen1eroB de Cam1ncs, Canales y Puertos,
Centro de Perfeccionamiento, Madrid, 1976, p. 40.

lA todo
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A todo ello se agregan, los también recordados por Boisier, mecanismos \
de la retroa1ime~tación que.ee dan entre la centralización en la toma de
decisiones y la concentraci6n de-la actividad económica.

\En los últimos cincuenta afios ha habido también un proceso de redis-
tribuci6n de la población y de concentración en algunas grandes ciudades,
con importantes eje~p1os de macrocefalia, que indudablemente también ha
coadyuvado a la centralización.

Paralelamente, la ausencia de estructuras institucionales a nivel
local e incluso la falta de práctica en' la toma de decisiones en asuntos
que les conciernen por parte de las regiones constituyen un refuerzo al
centralismo.

Es común en el momento actual que se efectúen múltiples criticas a la
,centralizad.6n.

Ell~s recuerdan, que en muchas ocasiones los funcionarios del gobierno
central toman decisiones careciendo de la información necesaria sobre las
peculiaridades de cada zona y que tienden a aplicar soluciones homogéneas
a r~alidades sociales que. son heterogéneas. Ello conl1evarla una pérdida
de recursos y puede que ni siquiera solucione los problemas que se quieren
enfrentar. Esos problemas, se sugiere, no existirían si el diagnóstico Y
las políticas fueran elaboradas descentra1izadamente porque se supone que
habría mayor conocimiento d'e1as especificidades locales y, por tanto, el
grado de consistencia entre la solución postulada y el problema que se en-
frenta sería mucho mayor.

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

Se aduce también que la tendencia a aumentar las funciones estatales
ha conducido a que proliferen las actividades que depende~ de1.Esta~o.
Consecuentemente, también, cada vez es mayor ~1 número de' decisiones impor-
tantes que deben tomarse en la capital. Cada veN. m&e las regiones, provin-
cias o estados se vertan despojados de sus capacidades y 8starlan sometidos

/"81 ritmo

(
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"al ritmo de una lejana e indiferente burocracia' gubernativa" •.:!! Todo e"110
conducir!a, asimismo, a aumentar el tamanode la burocracia situada en la
capital.

En 4efinitiva, lae principales criticas a~ centralismo ee basan eh .C~ qauelas decisiones escapan a la esfera de acción de los afectados, pasando
depender del ritmo de una burocracia, creciente en tamafio, remota, ajena

~~ a las preocupaciones cela zona afectada, inaccesible para los interesados,
~ que carece de información para resolver adecuadamente dado su aielamiento

y distancia y que ha generado sus propios intereses, que son contradictorios
~~~ o pueden serlo, con los objetivos para loe que fue organizada. A ello se

agrega que los funcionarios dispondr!an de un poder sin control y que perse-
~ guirian, ante todo, la supervivencia de supuesto aun cuando, las funciones

que les fueron encargadas originariamente se hayan tornado obsoletas e inú-
tiles.

Se agrega que el centralismo impide la legitima participaci6n ciuda-
dana en asuntos. de su interés. Dada la forma. y el ámbito donde se toman

) las deci~ione5 resulta dificil que los ciudadanos influyan en ellas, o
incluso que fiscalicen la forma en que se manejan asuntos que les interesan

Todo 10 anterior hace que se postule la descentralización.: Se tiende
a vincularla ,.incluso, a la democracia. poli tica, sOBteni~ndose que, por esa
vía, se incent1va la participación ciudadana y, consecuentemente, los parti-
culares comienzan a tener ingerencia en campos y decisiones que les con-
ciernen directamente.

En definitiva, se postula que la descentralización generarla un mayor
grado de consenso social obtenido al acrecentar la participación.

Pero no serta esa la única ventaja de la descentralizaoi6n. Permitiria,
.además un control de las burocracias, las cuales -como'lo ha sostenido
Tullock - se esconden en la maraña del centralismo. Asimispo, y dado el
tamaRo más pequefio tanto territorialmente como del número de personas impli-
cadas, permitirla un mejor cálculo de las ventajae e inconvenientes'y de los

.... - .

11 El Mercurio, 7 de febrero de 1982, p. ,.

) /costos de
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costoe de .1as acciones que se pretende implementar, 10 que facilitarta la
aplicaci6n del an~lisis costo-beneficio.

Un argumento adicional aduce que la descentralizaci6n permitiria"expe-
rim~ntar métodos alternativos para proveer el mismo servicio, 10 que seria
casi imposible de hacer en el centralismo puesto que introducir!an una enorme
complejidad en la"operaci6n del sistema.1I

Pero el acuerdo no es fácil de lograr. También proliferan argumentos
contrarios a la descentralizacibn." As1 se sostiene que la autonomta local
y regionGl en los servicios socieles" provoca una inaceptable variaci6n en
los estánderes de provisi6n de los servicios entre diferentes zonas.

Un segundo cuestionamiento"aduce que si bien parece cierto que la des-
centralización está relacionada con la democracia, puede suceder también
que cediendo a entidades descentralizadas la toma de decisiones sobre aspectos
relacionados 'a su ámbito territorial, se facilite a las oligarquías locales
la defensa de sus propios intereses~ En no pocos casos los representantes
de las autoridades centrales han cumplido una labor fundamental en el proceso
de disolución de formas de dominación tradiciohales que subsistían en regiones
más o menos aisladas.

Es conocido en este sentido el papel del sistema educacional francés.
El mismo, fuertemente centralizado,£( contribuy6 a romper los estrechos
límites parroquiales de" lo~ departamentos mediante la acci6ride maestros
que respondían al gobierno central y que, además, eran rotados cada cierto
tiempo para que no se plegaran a las oligarquías locales. As!, el sistema
educativo habria difundido un i.dioma común y valores sociales umodernos",
constituyéndose as! en la base de consolidación de Estado-nación.

En América Latina también hay múltiples ejemplos de oposición entre un
gobierno central "moderno" y progresista y oligarquias enquistadas en ciertas
regiones y para las cuales la descentralización constituía una via inmejorable
para mantener su dominio.

21 A. Weale, Equality aod Social Po1icy, Routledge & Kegan Pau1,
Londres, 1978.?J El centralismo francés est5siendo modificado dr&sticamente en la
actualidad.

lEn esta
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En esta línea, se ha sostenido que la principal razón de la desigualdad
educacional en loe Estados Unidos se encuentra en la descentralización de su
sistema educativo. Ello facilitaría que los grupos de interés más organi-
zados, de clase média! influyeran decisivamente para que los recursos finan-
cieros destinados a ed~cación se gasten de manera tal que favorezca a sus
propios hijos.21 LOs recursoo utilizables para educar a los pobres se ven
esí limitados, primero, porque la base impositiva utilizable para la educa-
ción varía con la riqueza de la comunidad respectiva; y segundo, porque hay
pocos incentivos para gastar en los pobree, ya qu~ una vez educados y ha-
biendo alcanzado cierto éxito eocia1 y .~con6mico, hay altas probabilidades
de que migren hacia otros barrios o ciudades, con lo que no contribuirán,
a su vez, a financiar los gastos del distrito pobre que invirtió en ellos.

Otro factor de desigualdad escolár, según Owen, se produce por otorgar
subsidios en los niveles dé educaci6n más altos, a todos los estudiantes,
independientemente de sus necesidades financieras. Así la educación es
subsidiada en proporción a la cantidad de años cursados, lo que favorece

, . .

una vez má6 a los estudiantes de clase media que permanecen más tiempo en
la escuela.

La descentra1izaci6n de las de~isionee en' educaci6n, concluye el autor,
tiende a dar un peso desproporcionado a las demandas privadas y a perjudicar
la satisfacción de las necesidades sociales de educaci6n.

Una estructura de educación centralizada nacionalmente podría producir,
según Owen, un redireccionamiento de la asignación de los recursos de ense-
ftanza, orientando 'a todo el sistema educa~i?nal hacia la solución de los
problemas mencionados, mediante la fijac~ón.de normas nacionales, cuyo
cumplimiento se pudiera alcanzar en todas las escuelas, incluso en aqu~11a6
ubicadas en las comunidades pobres, y destinando fondos federales suplemen-

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

Pero, en abstracto, eS difícil concluir en un sentido u otro. Evidentemente

.11 Véase John D. Owen, School Inequality and the Welfare State.
Tbe John Hopkins University Prese, Baltimore, 1974•

Ila opci6n
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reservándose al Ministerio respectivo la facultad de dictar normas gene-
rales y de efectuar la fiscalización de la gestión administrativa. Asimismo,
los recursos necesarios para el funcionamiento de tales servicios siguen
proviniendo del Estado.

Lo mismo ha sucedido en el caso de la salud traspasando experimental-
mente la administración del 30 por ciento de los consultorios periféricos
y de las postas rurales.

Es evidente que estas formas de descentralización relativa evitan
algunas de las criticas formul~das por Owen.

Ello no impide, empero, que se cuestionen las medidas tomadas. As!
se ha recordado que nada tiene de "moderno" otorgar el cuidado de la salud
a los municipios. "Ellos fueron hace muchísimos aBos los que centralizaron
(deberla decir realizaron) a~ciones de ~s~~'ti~o, en las etapas previas a
la tecnificación de la salud. Incluso, en algunos paises latinoamericanos,

. "esta forma de organización persiste con costos ~levadísimos por distintos
motivos. Entre otros, precisamente por la falta de empleo de" técnicao
modernas de tipo sanitario y de atención médica". Menciona el caso de
Buenos Aires, donde las municipalidades cumplen funciones de salud, tanto

Así, muchos de los argumentos reseñados por Owen derivan de que, en
el caso de la educación norteamericana, está descentralizada no sólo la
gestión del sistema, sino también la obtenci6n de los recursos para SU '
mantenimiento Y no existen o son escasas las reglas generales que regulen

el sistema.
En otros casos no sucede as1. Por ejempiQ, la politica descentraliza-

"dora en materia de educación que se está llevando actualmente a cabo en
Chile, imrlicatraspasar a las municipalidades la administración de 5,156
establecimientos educacionales (hasta comienzos de febrero de este año),

la opci6n entre centralizaci6n Y descentralizaci6n es de contenido pol!tico
y no puede ser zanjada por razones de eficiencia econ6mica. No hay duda que
pueden obtenerse, por lo menos en teor!a, resultados eficientes con cuales-
qu~era de tales procedimientos de toma de decisiones.

Se exige acotar el problema viendo el cu~ntum de descentralizaci6n que
se pretende y la forma y medios a través de los cuales ella se llevará a"

cabo •.

/curativas como
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curativas como preventiva's existiendo importantes variaciones entre munici-
:palidades en los niveles de mortalidad infantil que fluctúan desde 20 por
1 000 nacimientos hasta .90 por mil., En Chile, recuerda: el autor, la cifra
es actualmente del 40 por mil sin que ningún barrio de la capital est~ por
encima del promedio nQciona1. Estos y otros ~xitos alcanzados en meteria
de ~a1ud en Chile se ban debido, sostiene el autor, justamente, a la centra-
lizaci6n y a la objetividad de loe criterios t~cnicos y a la descentra1i-
zaci6n operativa.Y .

Tal vez pOdrían finiquitarse eetasref1exiones sobre lae ventajas e
inconvenientes del centralismo, y la descentralización recordando algunos
párrafos de un articulo de,Gi~audan~ AtribuY~,a los gobiernos locales el
carácter de una tiran!a personalizada que se opone a la tiran!a desperso-
nalizada que es pro~ia de la administración estatal, que no siempre Ve al

'hombre detrás del'admini~'tr~d'o'~
"As!, a tiranlas: iguales, 'cabe pregunta~se si es preferible, ser la

víctima de un ~i6t~ma pesad; y 1ej~no' que' trata con indiferencia los casos
) particulares o de un sistema ~áB cercano 'que nada ignora de cada uno y

conserva siempre la posibilidad de 'tener eu pr6xima opor'tunidad,ti.
"La administración estatal tiene las ventaja'e de sus inc,onvenientes.

Delante de eus ventanillas, de BUs'leyes," eJe reglamentos, sus costumbres,
su discreción, ~l usuario exp~rim~rita ~~ ~entimiento que,se p~rece al temor.
La administráción local tiene el incon;eniehte d~ sus ventajas. Delante
de una administración que os conoce demasiado bien pues nada de 10 que

. ~ .; .. .

"hag!is se le estapa finalmente, el usuario siente la desconfianza y la duda
de BU objetividad."V

.: :JI J. Jiménez de la Jara, "Salud y municipios", Boy, Santiago, 4-10
marzo 1981, p. 14. '

, y A. Givaudan, "La Quest ion commuriale"•.Ed. Revue' politique et
parlamentaire, 1979, reproducido bajo el título "Anky-lose et tyrannie
looale", en M. Vingré, Le eoci~l c'est fini, Co1lection Autrement, 1980,
pp. 192'-193. ,.- "

/Toda esta
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Toda esta discusi6n tiene el peligro de llevar el problema fuera del

contexto. En Europa bay descentralizaci6n, por cuanto el desarrollo de
autonomías regionales ha implicado el traslado a lss autoridades locales de
amplios poderes de decisi6n, que tambi~n abarcan las politicas sociales.

En América Latina, en cambio, el.Estado .sigue siendo unitario, en
mucbos casos~ Y lo que en realidadest¡ en discusi6n es la desconcentraci6n
de los servicios sociales. Ello.implica trasladar, como y'a se vio, algunas
funciones y potestades al 'mbito local pero siempre en grado mucho menor al
que puede apreciarse en otros 'mbito.1I

2. Las controversias econ6micas
;.:. - ...

a) ..fstatismo o pr,ivati.smo :'
Bajo la antinomia del titulo se discute el rol del gobierno. ~Cuáles son

las relacione9 entre Estado y sociedad? ¿En qu~ ámbitos resulta11cita Y
aconsej~ble la\fresencia gub~~~;mental? ..¿C6m~ coordinar las fuerzas econ6-

')' ....
micas i socia1e~?21 Hay varias orientaciones al respecto, que se presentan (
a continuaci6n. I

Los liberales y el Estado
Profesan una visi6n del hombre como un ser que se mueve para alcanzar

..

sus pr~pio~ lntere~es.
visi6~ suficientemente

Consid~ran,adem's, ~ue no es posible tener una
comprensiv~ como ~ara imponer la racionalidad global

. ~. . .. ..
a la sociedad, de lo que resulta que el interés general es consecuencia de

'. ' '. '.

la colaboraci~n espontánea de i.ndividuos libres. La competencia es así el
camino del progreso.

. .ji Para una presentaci6n de experi~ncias v~ese Maria Jesúa Manovel,
"Los servicios sociales en algunos países europeos: descentralizaci6n
territorial, citu~ci6n.co~par3da", en A. Desdentado et al., Descentrali~-
ci6n de loé servicios eoé~aleBt MarBieg~, ~~drid, 1979. pp •.66-87.kI Véase G. K. Fry, '£he .Growtb of.Government~ The Development of
Ideas about the Role of thc State and the Machiner and Functione oí .
Government in Britoin since 17 0, Frank Coss, Londres, 1979 y la pol~mica
latinoamericana actualmente en boga sobre Estado y sociedad civil.

/Se rechaza (



/iv) La intervención

)

..

Se rech9~a por tanto, la intervención estatal 9 la que se considera:21
i) Socialmente disruptiv., poroue reconoce la exi.tenci. de derechos I

sociales, lo que conlleva violencia Y coerci6n, ya que cualquier individuo
oue se siente poseedor de un derecho, piensa que la comunidad debe satis-

. facerlo. Así, las minorías tienden a sentirse agraviadas Y justificadas
para usar la fuerzo en defensa de sus supuestos derechos.

ii) La intervención estatal, el proveer gratuitamente servicios gra-
tuitos genera una falsa demanda y, por tanto, provoca una mala distribución
de los recursos. Tanto el usuario como el proveedor de servicios pierden
el sentido de la6 proporciones en su~ demandas de mayores recursos.

La intervención estatal diRtorsionaríe el funcionamiento de la oferte
y la demanda, las Que sólo son el resultado espontáneo de individuos tomando
decisioneR como compradores Y vendedores 8 la luz de los precios de bienes
y servicios alternativos. Tampoco aceptan los liberales que el aumento del
gasto en bieneBt~r Bocial Y en la provisión de servicios pueda producir un
alto retorno e incluso cubrir sus costos a través de un incremento en la

) producción.
Consideran falso asimismo ~ue una cantidad fija de escuelas, profe-

sores, doctores, enfermeras, etc., garanticen un acceeo uñiversal 8 la
'"mejor" educación Y salud, ya que si el precio es abolido o artificial-
mente reducido, la demanda se incrementaría y sería necesario aumentar el
gasto social para proveer más servicios, o permitir que las prestaciones

se deterioren.
iii) El Estado seria ineficiente, por no estar sujeto a la dinámica

privadá de minimizar costos y maximizar resultados, Y por desincentivar la
competencia Y las innovaciones. AdemAs, al concenirar la producción en
sus manos, el Estado enfrenta el riesgo de cometer errores masivos, que no

. .
se darian en una situación de múltiples productores.

11 V. George Y P. Wilding, IdeologY and Social Welfare, Routledge
& Kegan Paul, Londres, 1979.
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.iv) La intervención estatal ex'tirpa la 'lib'ertad individual. El Estado)
f ,. ~ & ~ "'-,

inevitablemente, debe recurrir a ~~ coerci6~ para imponer su voluntad a
individuos oue profesen valores' 'distin'tos,con,'lo cual se corré el riesgo de
'lue se limiten la5 libertades' ~óristituci~nal~sy-econ6mica6 '1 que el proceso
bu;ocr&tico viole los derecho~ de las personas.lI

"1,'" ,- ,.

Los argumentos reseñados más arriba'conducen a postular la provisión
privada de servicios)por ser ~l "~~rcado, 'el'má~ eficiente mecanismo para

,-t

distribuir los recursos. ~ !
, ~ ., ;' '1 .')El Estado arbitro y defensor del bien comun'

Otro importante sector de' per~onas' ~in~ulado a la política social,
tiende a atribuir al Estado u~"rol~en¡ficó y ~f~ensar que su intervención

1 • .' ••es generalmente positiva. Se 10 considera un'átbitro imparcial entre los

-, .{ ..~ ,.,..~ .
. , (

- e

grupos sociales y capaz de pereeguir mejor "que ninguna otra agencia el bien
"comun. -'-4 • -,' t

Incluso la corriente que postula n,ue el Estado defiende los intereses
de la clase dominante ha planteado si no dudas, por lo menos salvedades a.. .. ~
la afirmación incondicional e ~~temporal ?e tal'tesis. Uno de los autores
clásicos afirmó que I:por exce~ción~ hay ~erio~~sen ~ue las clases en lucha

i "~están tan equilibradas que el poder del Estado, como ~ediador aparente,
t . •

adquiere cierta independencia momentánea 'respe'eto a una '1 otra. Tal acon-
teció con la monarquía absoluta, 'de los siglos XVII y XVIII con el bonapar-
tismo y -con Bismarck en Alemania.Y

Autores posteriores ha~ r~conocido~e~~'~utonomía del Estado respecto
de la sociedad ~ivil en soci~d~d~s 'capitalistés 60ntemporáneas, con 10 cual
tienden también a reconocer la posibilidad al'ménos, de que el Estado pueda

(

,'. L., ~.

,....
<~\.

11 'Neale, cit.
y F. Enge1s, "El origen de la

,.;del-.:Estado",en ,C.c,-Marx."y,F .•,:"Engels,,'
Moscú, Tomo II, e/d, pp. 168 :tss'-".

, ,

familia, de le propiedad privada y
Obra.e,Escogidaa, ,Editori,al Progreso,

- .

/cump1ir funciones
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cumplir funciones que vayan más allá y ~ean di~erentee de la excltleiva de-
fensa de los sectores sociales dominantes. Como, por lo dem~s, no creen en
el mercado, puede decirse ~ue coinciden también con quienes eon favorables
a le mencionade intervención estatal.

Quienes favorecen la participación .del Estado afirman qué los servi-
cios sociales privados tienden a dividir los interesé s de los ~suerios y a
alimentar le búsoueda de privilegios, ya que Aquellos que utiiizan la via
privada para satisfacer sus necesidades de salud, educaci~n Y vivi~nda no
se preocupan por el nivel general de provisión soc~al, y tienden a no poder
establecer, inclu~o, las estrechas relaciones que hay entre una adecuada.
provisión general y sus intereses particu1ares.1I

Los ya citados George y Wilding sostienen que los servicios privados
atomizarían, entonces, a los usuarios y los hacen sentirse "liberados" de
cualquier obligación respecto a los demás.

Asimismo, ouienes consideran como objetivo prioritario el fortalecer
le integración social, tenderán 8 oponerse a las instituciones privadas.

Se dice tambi¡n que esta provisión privada de serv{cioB sooia1es entre-
garia un poder inmenso a instituciones financieras claves Y a tecnócratas
anónimos, cuyas decisiones de inversión podrian tener mucha importancia
para el destino económico y social de la nación sin que,de hecho, se dis-
cuta públicamente sobre ello y sus .implicaciones.

Las criticas más usuales que los partidarios de la intervención estatal
formulan al mercado afirman que:

.i) No se autorregula. La producción no generaría automáticamente su
propia demanda. Así lo afirmó Keynes en loa aftoS 30 y serle más verdaaero
aún en la actualidad, dado que el desarrollo tecno16gico parece requerir
la ayuda estatal para no perder estebi1ipad.

ii) El mercado es dispendioso, ineficiente Y asigna'mal los recursos.

11 Argumento de Titmuss, citado por George y Wi1ding, op. cit.

lii!> El mercedo
..
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iii) El m.rcodo~puede, .in inter~enci6ñ gubernomental, eliminar le in- (
justicia y pobreza.

iv) El mercado conduce A que el .interés nacional se confunda con los
intereses econ6micos privados más poderosos.

El mercado.ono seria democr'tico, porque lás
tomaría.un grupo reducido, en su propio interés.
exacerbación del con~umismo, en beneficio. de una
bienestar g~neral.

v) El mercado no efectuaría la distribuci6nde recompensas a base de
criterios claros, y no daría oportunidad a que todos por igual alcancen las
, .maX1mas recompensas.

El gobierno, sostienen, debe corregir, suplémenta~y ello permitirla
que el aparato productivo operase en función d~ necesidades sociales y no
de intereses privados, que se mejorase la distribución, y que se asegureOel
crecimiento económico.

Si los recursos totales eatán creciendo velozmente es más fácil redis-
tribuir, y además, con ello ee expande la libertad personal aumentando las
oportunidades de eleoci6n.

Todo lo anterior condtice a impulsar la ext~nsi6n de la.propiedad
pública. Se sostiene que el creciente proceso de concentración de la
propiedad, afecta a la libertad y a la democracie. La propiedad pública sería
entonces, indispensable para preservar la democracia al interior del aparato
productivo, la que a su vez extiende y otorga real significado. a la demo-
cracia política. Se aduce qúe si bien la nacionalización no destruye la
autoridad ~n la industria, somete esa 8utoridad al gobiern9 democrático,
y la dirige como un servicio público.1/ Debería generar adem&s mecanismos
de participación para 106 trabajadores y técnicos.

Existen° diferencias respecto al grado y magnitud de la intervención
estatal. En unos casos, la~conomla mixta 88~ surgida pasa a.eer conside-
rada un fin en sí; en otros. constituirla e610 una etapa transitoria hacia
la colectivizaci6n total de la economía.

(

1/ V~aseJen cuanto a experiencias de democratizaci6n de eeta especie,
D. Zwerdling, Workplace Deruocracy, Harper Colophon Books, New York, 1980. (

lLa mezcla
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.'Al nuevo precio del ingreso y del descanso, un individuo podr!a aumen-
tar su esfuerzo en el trabajo, para preservar su estlndar de vida. Por
todo ello~'es'imposible predecir en la 'práctica el efecto de una alta tasa
marginal de impuestos, a menos que se conozcan las escalas de preferencia
de loe eujetos.

La subsidiariedad del Estado
Otra orientaci6n aceptó el principio de la subsidiariedad del Estado.

El mismo presupone la anterioridad fundamental de la persona respecto a la
sociedad. De all! se deriva la idea de que el Eetado no tiene el mismo

La mezcla de mercados y servicios p6biicos, que cODstituye la tensi6n
propia de 1aa economías mixtas, no ha estado exenta de criticss. 8~ altga
que la coexistencia de un sistema de bienestar social que'proyee ciertos
servicios en forma universal Y grat~ita,junto b un sistema de mercado
orient~do po; los incentivos~hari~ que el.sistema econ6mico en SU conjunto
perdiera eficiencia.j¡ .

Se objeta que la provisi6n gratuita de ciertos servicios debilita la
estructura de incentivos sobre lo'squ"ese apoya el eiat'.ma de mercado. Dado
que los incentivos se traducen en diferentes estándares de vida, 1 conside-
rando que los servicios sociales in~entan que 'al ménoe'los'bienes primarios

.' . "."." '. '..est.n al alcance de todos, habr!a gente que, hipot~ticamente al menos,
carecerta de los iric~ntivos:~ar~ ira~~ja~'y p~o~e~rse a el mi~ma.

Las altas tas~s margi~ales de impuesto a los ingresos destinados a. .
financiar el bienestar social, también serian desincentivadorase Sin embargo
se dic~~ no existen razones por las cuales alt~8 tasas marginales de
impu~stos lleyen necesariamente a una reduc~ión de la inclinación al.. .. .
trabajo. Su efeci~ es elevar el ~recio ~el ing~eso en rela~ión al descanso.
Si esto lieva a reducir el trabajo se debe a las escalas de preferencias de
los individuos.

)

.,

rango que las persona e Y los cuerpos intermedios, lo que lleva a poetular
que no deberta competir con ellos ni abosrber sue roles •. Antee bien, su.
función debe ser fev~r~eer que las personae y los cuerpos intermedios
ejerzan su~ f~ncionp.spropiae en la soeiedad.

) 11 \Jaale, cit. lEn principiO
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En principio, pa:-a ~stA corricr¡t,_,el Estndo no. '?:'¡ ni productor, ni
comerciante, ni educador, ni jefe reli~ioso. Sin embargo, todas esas
actividades le incumben en la med~da que afectan al bien común, cuya
protección y fomento consti tuye. su tarea específica.jj

Pese a que se hace uso. del .término "Estado subsidiario" por otras.
posiciones es necesario destacar que, en esta concepción, no es equivalente

#

al Er.tado-guardián, y prescindente. Por el ~ontr~rio, el Estado tiene la
función de velar por el bien común, al que las fuerzas del mercado afec-
tarían con frecuencia.
b) AsiBnación de recursos

El problema central de toda política y" por ende, de toda politica
social, es que los recursos disponibles, de toda indol~, son escasos frente
a las demandas. Por ello, todo sistema social establece un mecanismo de
racionamiento, que puede adoptar: difer~ntes. form~s y basarse en principios. .' .

también muy variados pero que no por ello deja de ,existir siempre.Y .
Esto otorga un~ centralida~ especial al tema ~e la asignación de

tales recursos, a cómo se los divid~ para atende~ a sus posibles diversos. .~
usos. La primera decisión consiste en asignarlos entre ámbitos (social,
ecgnómico, fisico,) luego entre campos sociales (salud, educación, etc.) y,
posteriormente, entre tipo~ de programas dentro de un sector determinado.21

La politica social demanda recursos que también son requeridos por
. .

los sectores económico y físico •..La distribución entre ellos tiene ,quever
con la fun~ión que se asigne al gasto social~

Para algunos, el gasto social es una carca. Dado que los programas
sociales (públicos) son financiados con recursos obtenidps mediante la
tributación, es usual que se arnumente en éi ~eni~tlo dé ~tie ~i la carga
fiscal supera cierto nivel, ello desincentivará a los productores, deprimirá
la actividad emprendedora y desalentará la iniciativa privada. Ello conduce

1.1 El bi'i'1Co~Ú'1 1'>6 entendido como "el con~ul'to d.' c'=J''1d~ciones
sociales que permiten y favorecen, en 105 seres humanos, el desarrollo
illter,ralde su perso~a" Juan XXIII: Mater et Magistra.

l! J. Fourastié, La realidad económica, ÉMECE, Buenos Aires, 1980.
21 Se siguen aquí,los lineamientos establecidos para la presentación

de este tema por M. Reín, en Enciclopedia de las Ciencias SOcibleg, Aeuilar,
Modrirl, 1975, Tomo 8.
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11 Especialmente importantes en esta linaa, .on los trabajos de T.
Schultz, Valor económico de la educación, Ute~a, M~xico, 1968; Y Investing
in ~eople, Univerei ty oí Cal iforniaPress, 1980.

. V' A .•Sanfuentes. "LB pobreza. como problema económico"; en Cuarta -
Semana Social de Chile, ICREH, Santiago, 1975, pp. 89-102 •.

a que quienes así pieossn busquen eliminar 108 servicios socialea ya
existentes, y evitar la6 nuevas creaciones o por 16 menos limitarlas a
s6lo aquéllos que tengan una alta prioridad social Y sean éstimados eomo
muy necesarios. Unicamente en tales condiciones ac.ptarán las canse-o
cuencias negativas que su financiamiento ocasionará, en eu perspectiva.

En definitiva, lo que se ar~umenta es que el gasto social ~rena
el crecimiento económico, ~iendo fundamental estimar adecuadamente 'cuánto
bienestar puede permitirse un pais sin sobrecargar a sU economía.

En el mundo subdea'á"rrollado este planteo puede llevar a que se afirme
que, dsdo el escaso volumen del producto pér cápita nacional, resultaría
injustific~le destinar recursos a ~astos 80cial... Habría que dirigirlos
a actividades productivas, en especial al aumento de la disPonibilidad de
alimentos. Lo gastado en el sector social fierla una distracción de los
limitados recursos con que se cuenta.

Para otros, el gasto social es un instrumento auxiliar. La teor!a
. .del capital humano argumenta que, en lugar de perjudicar al crecimiento,

el gasto social lo facilita.l/ Por un lado, el crecimiento económico exige..
una ~oblación alimentada, sana y educada~ En este sentido, las inversiones
en nutrición, salud y educación son positivas e inclusQ imprescindibles
paTs .1 desarrollo .n el mediano Y largo plazo. Por otro, la planifica¿i6n
fisica requiere recursos humano~ calificados tanto par~ ~u realización,
como para que se comprenda su utilidad por aquellos a quienes afectarSe
Ello será más fácil si estan educados. Final~ente se requiere atender a
los que seran desplazados o afectados por ese tipo de inversión, y este

aspecto también es "social".
Para un tercer grupo el 5asto social es un elemento co~~lementario.

El desarrollo social sólo puede acompañar al desarrollo económico, por
cuanto si el in~e5o per espita es muy bajo Y limitado, lo úniéo que se
conseguirá será "redistribuir la pobreza".Y ". . .

)

)
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La interdependencia entr~ .10 económico.y lo social se puede apreciar
adecuadamente en que ciertas medidas sociales pueden contribuir al creci-
mi~nto económico, como en los ejemplos, ya mencionados, que destaca la
teoria del capital humano. Por otro lado, también las medidas económicas
tienen efectos sociales indudables. Ello es especialmente claro cuando
afectan al empleo, lo que ha llevado a que al~unos sostengan que el obje-
tivo central de la política social es, justamente, el aumento del empleo

y del ingreso.lI
Para un último erupo, en fin, el &asto social es un medio de control

social. En paises capitalistas, los gastos en pro~ramas sociales pretenden
solamente dotar de may~r ..e8~~biiidad po1itica Y económica al sistema,
disminuyendo las tensiones sociales. Algunos estudios realizados en los
Estados Unidos han buscado ~omprobar esta hipótesis y han mostrado que la
preocupación gubernamental por impleme~tar programas sociales estaba alta-
mente correlacionada con el surgimiento de disturbios sociales especial-
mente en~re las ~in6~ias negras de las ciudades. Asimis~o, cuando la
situación se ca~maba o se llegaba a épocas de receei6n económica, los. .
mismos programas tendian a ser abandonados o recortados.~. .'

Según se adopte una u otra de las interpretaciones anotadas del
gas~o social variará. la .import.ancia Y el papel que se otorgue a las poli-
ticas sociales. Consecuentemente, variará el monto que se les dedique.

Una vez que un gobierno ha decidido destinar una parte de sus
recursos de inversión a 10 social, debe resolver la forma de distribuirlos
entre sectores sociales Y entre programas dirigidos a diferentes pObla-
ciones-objetivo (niños, ancianos, impedidos, pobres, etc.).

\

(

(

lIVéase especialmente, P. Demo, "Redistribución del ingreso, empleo Y
politice social del trabajo", en R. Franco, editor, Planificación Social
en América Latina Y el Caribe, ILPES -UNICEF, Santiago, 1981, pp. 177-192.
Recuérdese también la. extensa producci6n de .PR~~~1py, asimismo, OEA-CIES,
Lineamientos ara alcanzar el ma or em leo crecimiento en Am~rics 'Latina,
Washington, 1973.

~. F. F. Piven y R. Clowar~,'Re¿u1atin~ the Poor: The Functione oC
Public Welfare, Pantheon Books, '1971, Vintage"Books, Random House, Nueva
York, '1972. De los mismos autoreB The Politics oí Turmoil: Poverty, Race
an~.the Urban Crisis, Vintage Books, Random House, Nuev~ York, 1973-

/Obviamente, en

(
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. .
de esta alternativa. Asimismo, las presiones de quienes están interesados
en el man~enimiento de los programas vigentes, sea porque disfrutan de los. " .
beneficios que ~llos otorgan, sea porque tienen un puesto de trabajo que
depende de ~u exi~tenciat dificultan cualquier reorientacién que tienda a
racionalizar el gasto social.

Obviamente, en esta ~ec1sión entran en juego juicios de valor y

concepciones teóricas que tienen que ver con la rentabilidad de la inversión

social. . . "

Además, dada la interrelación existente entre los sectores sociales,
esta elección se complica, al punto que puede ser preferible invertir en
un sector dado cuando se busca mejorar los indicadores de otro. Las rela-
ciones entre nutrición Y salud pueden ser el ejemplo típico en este sentido.

Hay diversas maneras de adoptar estas decisiones. Una es la tradición
vale decir, repetir ,las asignaciones tal como se habí~n efectuado el año
anterior, en el entendido que lino innovar" evitará que se reabra el debate
y que ~ecomience el complicado proceso de presiones Y n~gociación, evi-
tando problemas a quienes tienen que eré¿tuar la distriouéión, de 108 fondos

disponibles. :
Otro procedi~iento para la asi~nación es seguir las preferencias

expresadas por los destinatarios> ~e, los ..p~ogra~as o ceder a las presiones
) de los grupos organizado~ e~ d~~~~sa_de algun~lde ellos. Como no hay

mo~os generalmente aceptados,~e medir la.necesidad relativ~~e un sector
frente a los otros, pueden se6uirse la? incli~a~iones de los consumidores
expresadas sea mediante su p~r~iciPac~6n en l~ to~a de decision~~, sea é

través de encuestas de opinión. .Pero lo usual es que las preferencias
se expresen, como se dijo, medianíe pre5io~es sobre quienes controlan
108 recursos por grupos que 'defienden ciertos intereses. El gran
número ~e presiones con~uce a la fragmentación de la política social y a
asignar recursos por acumulación y, por tanto, a la proliferación de los

programas. "

Un último procedimiento de asignaci6n seria la planificaci6n a base
de criterios técnicos. Sin embarco, el atraso de laA disciplinas que
sirven ~e apoyota la planificaci6n social unido a la debilidad politica que
suele afectar a estos sectores en los gobiernos, dificulta la aplicación

')
/Finalmente, correspond.
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cuando haya optado por estas últimas, debe elegir entr~ destinar los
recursos a educación, a salud o a vivienda 1, pos~~riormente, seleccionar
entre diversas formas de gastar esos recursos en cada sector (por nivel de
enseñanza, por atención primaria, curativa o preventiva, etc.).

Asimismo, ciertos grupos de la población con carácteristicas espe-
cíficas .puedérirecibir un'tratamiento preferencial (niños, ancianos, impe-
didos, etc:), 'es decir, se convierten en grupos focales o pob1acionee-
objetivo d~ la política social. El que se destinen r~.cursos a atender sus
necesidades'.implica una forma de selectividad que tampoco se cuestiona.

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

La universR1idad de las po1iticas socia1e~ es un criterio de prostaciót
de servicios o beneficios a toda la población o a un segmento de ella, inde-
pendientemente del ingreso que sus miembros pudieran tener, Se trata de
'servicioR financiados por toda 18 Aociedad, mediante impuestos. Se aduce (

Finalmente, corresponde la asig~ación al interior de un sector social
dado. Así, en el casO de la salud, por ejemplo, debe resolverse si conviene
asignar más o menos a programas preventivos o a curativos; en educaci6n,
s~ se debe dar prioridad a un nivelo a otro (preescolar, primario, medio,
superior, invest:gación). Por otro, implica elegir la clientela, es decir,
si se permite que toda la población, independientemente de su grado de
necesidad o de su nivel de ingreso, aproveche las ventajas de'un determi-
nado progra~a o, por el contrario, si se optará por. destinar todos los
recursos disponibles a sa~isfacer las necesidades de quienes aparecen como
más necesitados. Es la gran opción entre servicios universales Y servicios
selectivos, que se verá posteriormente.
c) Servicios. sociales universales o selectivos

La opción entre prestar servicios sociales selectiva o univérsalmente
debe ser p~ecisada, por cuanto no. toda forma de selectividad se cuestionaw

. .
Hay algunas que son inevitables. Es evidente' que todo gobierno

seleccionará prioridades ot~rgando a algunos problemas un tratamiento
preferencial Y postergando otros que considera menos urgentes. Debe optar, (
como se vio, entre realizar inverRiones físicas, económicas y sociales, Y

. t

/que de
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~ue de esa maners se provocsr~a una redistribuci6n del ingresO nacional ya
que l~s impueatos son recolectados seg6n la ~ique~a o el ingreso de los
contribuyentes. mientras que los beneficios ee distribuye~ universalmente.

La opción entre universalidad o selectividad está. como siempre, e~trc
chamente ligada a las posiciones adoptadas sn otras cuastiones controvertid,
de la politica social Y respecto al manejO de la cosa pública en general.

i) Así, según cuales sean los objetivos asignadOS a la polit~ca.social
variará la opción sobre el carácter de los servicios. Quienes pretenden un
modelo de bienestar global apoyar¡n el universalismo, mientras que los que
abogan por uno residual prefirirán la provisión selectiva, aun cuando no .
siempre haya una correlación perfecta entre ambas posiciones.

El universalismo sería, para los primeros, el mecanismo para alcanzar
la integración social, rompiendo d~stincione~ en~re ciudBd~no~ de primera Y
segunda categoría. En cambio, la prestación selectivaprovocaria, se dice,
una división en la sociedad, institucionalizando diferentes .formas de tratar
las necesidades de quienes tienen los medios para enfrentarlas a través del

) mercado y las de quiene~ deben recurrir a estos servicios, para acceder a
los cuales deben demostrar.que son pobres, sometiéndose a comprobaciones que
los "marca~~' como tales. Arr,umentan•.8~emás, que con la selectividad se
busca desestimular la demanda en lugar de enfrentar a.las necesidades

insatisfechas~!I
.Pero el universalismo n.o siempre contribuiría a 1.a iguald~d social,

dada la escasa probabilidad de que lOE? servicios públicos gratuitos alcancen
niveles similares a los que Re prestan a través de los mecanismos de mercado
con lo cual, de todas maneras t se generarían desigualdades not~bles. QuienE't
cuentan con recursos suficientes, satisfacen sus necesidades de educación,
salud o vivienda por la vía privada, comprandO en el mercado lo que les sea
necesariO. Los demás~ reciben prestaciones de baja calidad de servicios

.públicos universales. Como sostenía CroBsland, la única manera.de lograr
la igualdad, consistiría en crear .estándare~ de salud pública, educación

1

)
11 George Y Wilaing, éit.

-.£ vivien~
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y vivienda tan elevados que no existieran diferencias entre la provisión
pública y la privada lo que, en el mejor de los casos, no es fácil.

ii) La concepción que se tenga de la eficacia 'del mercado y de la
el~cción del consumidor influirá también decisivamente en el tipo de ser-
vicios que se ofrecerán. "Los partidarios del mercado quieren servicios
selectivos, tratando de reducir as! la intervención estatal a su minima
expresión.jI

iii) El gasto público, asimismo, pesa en 'la"de"cisión: !-Qué servicios
sociales pueden proveerse 'sin que ~os niveles de tributación necesarios pal
su financiamiento destruyan los incentivos para ganar, ahorrar y crear
riqueza?

Los que abogan por una" provisión universalista argumentan, ~ su vez ..
que no hay sobretributación, que los i~puestos no afect~n ios incentivos
y que deberla haber mayor redistr"!b\ici6ildesde el' consumc{privado a la
provisión pública. AdemRs recuerdan que una politica selectiva generosa
puede impliear un gasto público mayor que una politica universalista limi-
tada. (

Quienes tienden a creer que se han alcanzado los limiteá"m~ximos posible~
del gasto público y la tributación, afirman que "los recursos que pueden
destinarse a politicas sociales son dramáticamente limitados, especialmente
en coyunturas económicas difíciles.£( Tienden a reclamar, por lo mismo,
que su aprovechamiento sea eficiente. "Se dice entonces que eluniversa-.
lismo.provocaria la dilapidación de recursos escasos. No parece lógico
gastar indiferentemente tanto en quienes lo 'necesitan como en los que no
tienen esa necesidad.21 El principio de que "a precio nulo, demanda ili-
mitada" conduce al deterioro constante de la calidad de los servicios
prestados en esta forma.

jJ Ibidem
~ Véase A. Wildaveky, How to Limit Government Speriding, University

of California Press, Los Angeles, 1980.
1I K. Jones, J. Brown y J. Bradshaw, Iseues in Sociat Policy,

Routledge & Kegan Paul, Londres, 1978.
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Izquierdas y dere~has han enfatiza~o.repetidam~nte que los grandes
benef~ ..:iari~s de ~as P" ~i tiCJ,3 sociales :"".n5:;.,'0 lo:=:sect-.Jresm~Jios y no,
los m&~ neccsitac'~s, lo que ~abria sido especialmente cierto en los sector~
mAs cost~sos,del.bienestar.social, como la educaci6n superior •

•~; .. r ~ ~ ---C'" '. • , ~. • •Los servicios sociales universales .no permit1rian - V1StC0 des~~ 'L~_!_~

esta perspectiva - dotar de .prestaciones a 105 mAs pobr~s, por cuanto
deben soportar las demandas Ae quienes tienen acceso:relativamente mis

. .
directo a .les' "Efervicios, cuando los recursos con que se cuenta son limi tade'
Sólo la prestación selectivá permitiría que todos los recursos disponibles

" ,

para politicas sociales -se-destinasen a quienes verdaderamente los nece-
sitan,"'evi'tando filtracione~:iqu"e sólo benefician.a los,no.pol:?r~s., '" ,."

i~) También pes~n los argumentos sobre,la factibilidad. Y efectividad
de la administraci6n de l~s se'rvicios. La prestaci6n eelecti va exige que
se distingaentFe quienes 'son pobres y 105 que no lo son, por cuanto sólo
los primeros podrán tener acceso al servicio. Ello lleva a establecer
pruebas o algún -mecanismo para comprobar la condici6n de indigenciá" de'
quien solicita la prestaci6n. Ello haria que los costos de administración
de tales servicios fueran muy onerosos. En definitiva, en lugar de gastar
en prestar el servicio, se estáría gastando en averiguar si corresponde
prestarlo.

v) Por otra, hay objeciones sobre las dificultades, los costos y las
frustraciones que se 'derivan para ios pobres de soliei tar beneficios m'edian:
una prueba'que versa Robre sus medios de vida. Se agre8a que ello condu-
cirla a que muchas personas que e5ta~ian habilitadas,. s,s6n'i.s norma~ que
rigen el acceso a los servicios, no dem~ndarian sus prestaciones para evi-
tarse las ~ncomodidades de esas pruebas, con lo que los servicios no lle-
garian a quienes son sus destinatarios e, incluQo más, no llerarían a nadie
beneficiando sólo a los !uncion~rios del servicio que. s~ ~segura~ían l~, ~
remuneración sin cumplir sus funciones. Estos funcionarios e~tarían, adem~:
dotados de un poder discrecional y dificil de controiar~

vi) Ambos grupos argumentan a base de la eficiencia.'. La selectividad
se apoyif'en la' neéesidad de=ef-iciencia gastando -sólo en l.o~",más 'necesi tedos.
Los universalistas, a su vez, sostienen que los servicios selectivoe tende-

'rian a reducir los incentivos 'a trabajar 'Y ganar más, ya'que a.l superarse
l~iertoB ni'vel

-~-- - ---------_ ...• ,~ ~-------- _- _._ ••... _ .•.- _ .._ ....•......•_-----_._~ •••nnnl'WW"lrlft~ftI'WU'I.-.... ••••••• ~ ••.•••••• ' •..,.1 """n""'~"~ft'i.4H" U .4ISawwc.
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cierto nivel de ingreso se perderla el derecho a acceder a los servicios
sociales, lo que podría implicar una pérdida'~ás grande que ~a ganancia." ':!:...-

que obtenida-mediante el trabajo.
- .. vii) Los servicios universales, se dice, no producirian estigma, porqup

permiten que todos y cada uno se beneficien de ellos. No generan desigual-
dades derivadas de la prestaci6n del 6ervicio~Debe recordarse~ sin embarg
que politicas universalistas, como 106 servicios nacionales de salud pueden
en algunas circunstancias, crear estigma, mientras que ciertas politicaa
que se prestan selecti~amente, como los beneficios otorgados a los impedid~
no tienen tales consecuencias.

3. Algunos supuestos implícitos: el peso
de la herencia Y el ambiente

.Hace breve .t.iempoun articulista de Le Monde sesorpr~ndia por "la biologi-'
"zación acelerada de las cuestiones sociales y poltticss, Y esto tanto en
los discuroos científicos u oficiales, como en los medios de comunicaci6n
y en las prácticas sociales.mismas" •. Tal biologización "consiste en trans-
formar a la biología en una filosofía universal. cuyos principios se aplican
a todos los sectores de la sociedad". Esta tendenc~a se expresa también
en la aparición de la sociobio~ogía que tiende, justamente, a buscar expli-
caciones para la yida social y política en leyes de ord~~ biológico. Asi-
mismo, diversos movimientos de orientación conservadora buscan basar muchas
de-s-us argumentaciones, en argumen.tos.g~néticos "más o menos científicos.

~ _,.~, y"- :.:"~ •. '., •.• ,.. ~ () "?'''-<. :1 ....,. r ".

Debe recordarse, empero, que la disputa entre los q~~--~fir'm~~que la :le.
determinación de la inteligencia ~ otras facultades humanas radica en la i

herencia genética ° en el medio ambiente es de hecho muy antiiua. aun. cuando I
sólo en este siglo la controversi~ se.ha apoyado en bases científicas invo- :• 5 r. l

lucrando a biólogos, médicos, educadores Y psicólogos, primordialmente. \
En este terreno, se han dado grandes"movimie}ltos pendulares, que

comenzaron "on la' h~&~moniá'd~'"ioé "Re'neCU~ga'''MJá. comi,~zon' d. air.lo hast. 1\

los aftos 40 aproximadamente, para llegar al predominio ambientali~ta actual.
aunque su apogeo se 8i~úe en la década de los 5~ y 60.jf

11 Una puesta al dia se encuentra en R.J. Eysenck, La desigualdad de~
hOl;'bre,Ali,anza Edi torial, Madrid, 1981. También T. Dobzhansky, Genetic (
Diversity and Human EqualitI' The Fncts and Follncies in the Explosive
Genetics & Educntion ContraverRY, Ba~ic Books, New York, 1973.
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La visi6n genetista inicial postulaba que la inteligencia era fija
y estaba determinada genéticamente, ~esplegándose de manera rigida de acuer
a un plan contenido en los genes que el ambiente no podia alterar. Esta
manera de ver se extendió a otras &reas del comportamiénto humano, supo-

I • _ Ilj,.j. 11-- .,.;;".., •. ~ .•

ni~ndo~e q~e la enfermedad mental,'la criminalidad Y otr~~ 'desviaciones
comportamentales derivaban de anomalias en el cerebro y .1 sistema nervib~:
central, que por ser problemas de tipo fisio16~ico debian provenir de fac-

" .tores hereditarios. La evidencia. que se usaba para apoya~ esta postura
no resistiria, de hecho, ninguna exigencia cientifiba actual, no obstante

, lo cual, tuvo un profu'ndo impac to social y poli tico, ya que sirvió de
fund~mento .~"'l~'gislaciones'«(\I,ediscriminaron a razas y g.rup~s"r:~~cialesqu~ •.'."'.,,',
Ge suponian eenétic~mente inferiores. Este enfoque culmirtó en el racismo.
nazi, que generó uria violenta reacci6n que debe ser una d~ las causales

.' en el movimien~o 'pendular hacia.el ambientalismo que surgi6 en aquel
tiempo.

El amoientalismo también desembocó'enposturas radicales Y absolutist
que atribuiantoda la causalidad al medio y no daban lugar a ia influencia
gen~tica. Su e~presi6n ~¡s extrema, se encuentra sin duda, en el conduc-
tismo radical de Watsont que postula que toda conducta podia explicarse por
las contingencias externas que la rodeaban, sin que fuera neces~rio recurrí
a ninguna determinación genética para ~omprende~la.

El ambientalismo se ha apoyado en evidencias cientifi.cas qué han
destacado la importancia de 'las experiencias tempranas (éspecialmerite en
loe discutidos "periodos críticos") sobre el desarrollo intelectual Y
emocional del ser humano. También le han servido de base las 'investigacion(
acerca del rol de la familia, de la nutrici6n, de la escuela y del "hospi-
talismo". Todo ese conjunto de evidencias culmin6 con el mo~imiento hacia
la rehabilitacióñ Y superación de los déficits intelectuales Y de desarroll,
en general observados especialm~hte en nifios d~ nivel soci~econ6mieo bajo,

¡ medianteprogra~a~ 'compensatarios en nutrición, estimulaoi6n temprana y

educaci6n, los que, también s~ han difundido en América Latina en la
última década.

/La perspectiva



La perspectiva ambienta1ista está representada en el siguiente

párrafo:
uta insuficiencia de los medios materiales está muy grandemente

asociada a la de los medios cu1tura1e& 10 que significa para el niRo
retardo y dificultad en construir, en el momento oportuno, el conjunto
de sus intercambios con el mundo exterior. Así M. Gi11y y L. Mer1et-Vigie~
constataron que antes mismo de salir de la primera infancia, la pobreza de~
ambiente ha actuado en un sentido desfavorable y, a ciertos niveles, de
manera irreversible, Y que el ingreso a la escuela'no provoca los efectos
que hubieran podido esperarse. Por aRadidura, ellos remarcan que la indi-

. ..•.. . ,.'

cencia material y cultural entra~a muy a menudo la' de las motivacioné~ e
iniciativas, si bien la influencia estimula~te del ~edio escolar estt

..aniqui1ada, por la inercia, la indiferencia, incluso la oposición del medio
, , . :

familiar, inapto para ayudar a sostener al niño.
As! el desarrollo de la inteligencia aparecia determinado, además de

~ . :...
los factores biológicos o psicológicos, por factores socioculturales.

. .. . .

Estas verificaciones ponen además, en duda, la noción misma de inte1i ..
gencia. Laman~ra comocomprend~mos 1~ int~lige~~ia está lejos de ser-.' . . .. " .

universal. Los criterios oobre los cuales fundamos esta noción están ellos
mismos fuertemente determinados por las necesidades de una sociedad domina'
por los valores ti~nicos y económicos. El desarr6llo' mental se ~aracteriza
por 'la ádquisición' de 'vaíorek.j'erarquizado.S"cúya posesión es el indice de.... ,

la madurez del sujeto como ~onstata David Cooper en su libro Muerte de la

familia.
El dominio Y la conquista d~l mundo natural exiGen facultades de

abstracción, capacidades de inducción r de deducción que uno se esfuerza
en aprehender a través de tests psicológicos.

Así no só.lo el desarrollo mental' está en gran parte determinado por
,p ..}~.

factores sociales sino que su evaluación es ella misma !un~i6nde criterios
sociales.

lEs tos constreñimientos

(

(
\

l.
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iEstós constrefiimientos se encuentran reforzados por el j~ego de
i 1I 'fectores psico16gicos que se manifiestan bajo la doble forma del aprendi-

zaje y de iasmotivaciones.
"' lO. 1,rLo'er't~estspaico16gic05 del,!x9m1'9r~~mi..~z:l~o.~an mostrado que los ,i . ']. .' " ','."",'-- .,...-r~=-"<.'"1~',--,,' ¡i o','" {_O"..lO'v..L '

\recur~oa intel~ctuales ,que existen potencialmente en ~l sistema nervioso"'~ -_.
, A

~,•• centr~l, no pueden ser plename~te utilizados ~i ~o Bon ~Btimuladó$ precoz-
:;mente~;ant~s mi~mo que el niño asiata a la éscuela. Si el niño vive en un
:ambiehte pobre culturalmente no utilizandoqlá~ que .un nútÍlerolimitado de

,'1' ' " • .palabras, el aprendizaje se hará mal y el desarrollo mental no podrá,
,i ' ,', ,i.realfzarsemis.,alli de una edad critica que los especialistas han situado

_ ~ ,', '<; ll\ 1\ ~ r,' ''¡ ¿ LO":.;¡ f' l' _ ,\ ",-",¿' .1•• _ :." <;J," 'J __ .,', " ,.' '. ' 1alrededor de .los'tr~s afios:" Como'td1j6')~I';Di<' Tomkiewicih'en~üh'ii'-;invest"igl;i-'
'1 ". • • ." •~ci6n:reciente: "El desarrollo intelectual Y escolar de un nifio nácido en

,una familia que dispone de un vocabulario de 200 palabras no será el mismé
, i' - ~--' . . . .":que iqu6l de un,niño silido de una familia donde el leriguaje corriente

2090 palabras".Y.
11La larga ~ita precedente nuestra con claridad los el~m~ntos c~ritral("
lí " ' 11

de la posiciónambientalista actualmente predominante, en especial entre11

los .specialistas en politica social, y libera dé tenef q~e desarrollarla
, '1

más ~xtensamente.

comprende
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;~
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;11 Michel Lory, La politigue 'd"action s~ciale, Priva't-t"Pari~,
1975, pp. 39-40.
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c. PROBLEMAS DE LA EJECUCION DE LAS POLITICAS SOCIALES 11
(

EI'\esta fase de 1ns polítfc"associales pueden di~tinguirse varios tipos de
propletTias•. Algunos sé reI-acTonan con el ejercicio de laautor;.dad Y la. ~ 1

coordinación de las insti t'ucio~es~"servicios y personas que realizan
." .1 .••.1". • ," •

Rc'tividadessocíales." {:I;S"'dl:d~rr"f:p'fobable"m;e'nte,siempre qu"~ se realizan
'~ 1" ~

prestaciones por buroctacins, las~9u~ junto a su~ ~entajas, como la conti-
nuidad de las prestacione~ por ejemplo, presentan, diversos inconvenientes

1•.. "

(

). --
Un punto fuhdamental'~s el. del,acces~ a los servicios. Este tema ha

sido tratado ampliamente po~~B. Scharrer y sus "di~cipulos quienes han.'hecho nlgunos de los Rport~s-m~s novedosos B la'~dminis~ración so¿ial.
"., '. '. ..1 . "

Se trata, en defin~tiva, de la~forma en que se da el encuentro cara a cara
, '. • 'c •• I l, ~ - .

entre el funcionario o quien presta el servicio y ~uieri l~ recibe. Es,
obviamente, una situación crucial y a la cual han estado dirir-idos todos

. n,..l • Á, ~~;.- j y ~ ••

los esfuerzos de la politica en cuestión.~ Alli ~e ju~~a el 6xito o el
fracaso de todo el pror.rRma. .~ :" '.c '

.~ También ,¿orea"dif'icult'ód"e"sypolémicos ia.'participación de los usuario:,;
de los servicios en las ~restQciones, lo que ha sido especialmente utili-
zado en programas de vivienda, donde se ha recurrido a la autoayuda, para
IR construcción de las casas.

'~ "El"t'ema del profesibhalismo o. el voluntarindo ha sid.o objeto de
._. . . -~ t. ~~. "11."'. i~'~' ,"',:":'I). " ~. ".. ~'polé'r:1rc~35-'y'hE.:'~fr~'Vadb"fár.{'l:)'ién,"F¡f¡pl~""6pu~~15t¥.'s-':rptil.:cticas. ¿'Rast.a'qué; p.untoo.
pueden los voluntarios susti.tu'i-ro complementar las actividades realizadas
usualmente por profesionales?

que se analizan posteriorm~nte.

1. Autorid-ed Y coordinación en lo social

':~~:::~~~~::~'::~~~~:':~~:~:~'~~~:~~:~:;~'~:~'::::::::::::0::::::~::~::~on \

_ 11 Interesantes estudios de caso pueden encontrarse en M. S. Grindle,
Politics ond Folicy Implernentation in the Third World, Princeton University
Press, New Jersey, 19Eo.

/nt~quen diversos
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ataquen diversos aspectos ~especializaci6n.funcional o sectorial) de una
problemática que suele ser única (la pobreza) y_que sean agencias perte-
-i~ciente~:a- diferentes ~ectQree del.Estadq,-las encargadas de SU Bplica~.•• •..•• .•. ,..1..•.•"" ~ •••.•• '. . I ;.,~ ,. ,- •.•. -~ •••..••~: ~~.tr

ci6n (nacional, pro~inci~l,.munieipal), o difer.eptes.poblacionee ~bj~t~vo~ .•
sus destinatarios. Asimismo, las acciones concretas suelen adoptar moda-
lidades diferentes (a8isten~ialest curativas, educati~as, etc.).

Además, en ellas se emplean medios diferentes. En unos casOs, será
el gobierno el que directamente préste el -servicio, en otros buscará que
lo realice el sector privad2lP~ª~an~~ ~~b!!~~~~~e~~ u~tr06 mecanismos
que incentiven a realizar tal tipo de acciones.

Obviatnente, las orientaciones ideológicas marcarán. la preferencia

por uno u otro de estos medios.
Lasposibilid.adee de coordinar tales esfuerzos son dificultosas Y los

esfuerzos que se 'hacenen tal sentido, a men\ldo 8.on..es~¡riles. Cada
organizaci6n, creada para prestar o promover la prestaci6n de algún
servicio Aocial~ tenderá a considerlo como el esencial y percibirá a las
otras agencias como potenciales competidora6, más que como colaboradoras.
Tal manera de ver~o es err6nea si se piensa que los fondos abase de 106

cuales. todas ellas funcionar tienen origen_similar y, si suben los otor-
gados 8 una, ello implica que otra no los recibirá _como en un juego de
suma éero-, con la consigu~ente pérdida de puesto~ de trabajo y de

influencia.
La necesidad de coordinaci6n en las politicas sociales, desemboca

inevitablemente en los problemas de la autoridad y artioulaci6n de las
in~tituciones que actúan en el campo social. Ellos Don, por lo general~
los menos visibles Y los de~maJ0r i~pacto sobre la capacidad operativa.~_. - . ..• -
de las politicas sociales.

El nudo de la cuestión no rad~ca en la tendencia creciente a fundar
nuevas instituciones para la ejecuci6n de la politica social. El verdadeTo
proble~a'ió constituye el eBtablecimiento de prior~da~e~. La fragmentación
8ectorial-aceDt~a la tendencia a las prioridades ~ori~on~ales, en que
éiendo todo prioritariO, en rigor se coneagran comó actuales lae priori-

:> dades que pre~a1eci.n .ntes de 1. nue~a estrategia .acia1.
/La soluci6n
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La soluci6n habitual busca coordinar las in6tituciones.~e recurre,
entonces, a la creaci6n de comit¡s cuya f~1~i6n seria limitar las auto-
nomías buroc~áticas, coordinar la actuaci~n Ae las instituciones y

distribuir 10~ fondos existentes para abo~dar los ~uevos programas.
En'la práctica, tales comités se convierten en nuevas áreas de confronta-
ción de pereonas i grupos, en ,foros de negociación :1 ~6c~nerios donde los
sectores sociales, "por"cuentapr~pia o porinterp6sita per~ona, a trav~S. ." . . .. . .
~e las diferentes burocracias, ejercen presión en defensa de SUB propios
interese~t e~trategias Y objetivos. Dichas sit~aciones dej~n en claro
que la burocracia está ligada a loe grupos Y q~e su principal objetivo
aut6nomo es su propia conservaci6n.

Lo que falta, en rigor, ee autoridad efectiva para establecer priori-
dades verticales. A menudo, el sector social aparece dirigido por diversas~ "

autoridades ~ue no siempre coinciden en los.objetivos o en la modalidad de
su ejecuci6ny, a veces, son rígidamente antagónicas. La solución de los
comités puede ser meramente formal. Tampoco es necesariamente mejor la
creación, que se ¡>ostula a."enudo, de un "inisterio especial ¡>ara dirigir (

'. '. . . .•.... .

"al sector ya que en ese ca.só todo se jugará. en la autoridad re(:llde quien

ocupa el cargo.!!
2. La cuestión del acceso a lBS prestacxones sociales ~

t'-

Desde el punto de vista de la demanda, se destaca la dificultad de
los usuarios para conseguir lo que necesitan en medio de un conjunto
altamente fragmentadO Y variado de servicios.

Los problemas del acceso de individuos Y grupOs a las prestaciones sociales
pueden analizarse tanto por el lado de la oferta como de .la demanda por

servicios.

/Hay all1

R. Franco Y E. Palma, "F.l p't"OCf"AO
perspectivRs". Cuadernos ae~

- }.,

!! Véase A".E. Solari, E. Boeninger,
de planificación: escenarios, problemas y
ILPES NQ. 26, Santiago, 1980.

y V~ase, B •.Schaffer t "The Deadlock in Development AdminiEitrat'ion",
en Colin Leys, editor, Politics aridChange in Developing Countries,
Cambridge Uoiversity Prees, 1969. pp. 177-211, B. Schaffer, The Administra4

tive Factor Pa e 6 in Or anization Politib6 and Develo ment, Frank Cass,
LondreB, 1973.

I

\
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Ha1 a11{ falta de informaci6n adecuada de lo que se ofrece en ese
"mercado"de servicios y de los procedimientos, a seguir para obtenerlos.
La soluci6n más obvié seria educar de presunto cliente y darle la infor-
maci6n que nec~8fta.!I Sin embargo, en la mayor!a de.10s 'casos no basta.

Los usuarios requieren, además, apoyo para mover sé en el laberinto
burocrático de múltiples agencias; que siguen procedimientos d~s!miles.
Vale decir, se necesita que haya alguien que asuma el papel de negociador,
'en representaci6n del cliente, con todas las consecuencias negativas que
ello puede tener para generar dependenoia.

La otra' -alternativa, dificulJt-osapor 18~ cJmpetencia: ins~,erinstitu\..:,--;~:,,'~;':
cional 1a mencionada t es alterar la forma en que- funcionan los, servicios.,
As!, se menciona el ejemplo australiano del NOW, especie de bazar en el
cual se ofrecen pluralidad de servicioa sociales en,el mismo local. como
una forma de coordinación por proximidad tisica.£!

Es evidente también, que el 'enfoque dominante en la politica social
tiende a fragmentar al individuo y sus actividades en dife~efit88 parcelas
o mundos (el del trabajo, el de la fsmilia, el de la éscuela, etc.) y que
no existe una teoría que permita establecer prioridades entre las necesi-
dades. Todo ello quita poder al argumento de la coordinac16n:porque ella
sólo puede realizarse si se ,cuenta con el poder necesario para imponer,
más o menos arbitrariamente, criterios que no pueden validarse ci~ntifica-
mente.

Por el lado de la oferta, los problemas son de c6mo ha'Cer llegar a
los presuntos destinatarios los bienes y servicios disponibles. Se crean
cuellos de botella en los puntoB de aCceso burocr¡tico. El~rob1ema es
que, t~nto en el caso que la dietribuci6n de beneficios sea universaiista

!I 'Recuérdase en este sentido: Pbyllia Wil1mot, ConBumer'e Guide to
the British Social Servicee, Pelican Books, Middleeex, primera ,edici6n
1967, 1 otras en 1971, 1973, 1974, 1975, 1976 Y 1978.
Y V~aee B. Schaffer, "Administraci6n.y vida cotidis.na, en R. Franco

editor, Pliniflcaei6n Bocia14 cit., y tambi~n, recuérdese, la experiencia
vene~olana de la d~cad8 del 60 de los m6dulos de servicios.

¡como en
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~rupo social con el que mantiene vinculación formal. Una relaci~n
que dicha entidad asume ante otros centros de decisi6n la defensa:del .'

co~o en el caso de, que sea selectiva se observa una tendenc~~ a la apropia-
ci6n particularista de los bienes y servicios otoreados.,~

, Pese a su importancia para la elaboraci6n de politicas sociales, 6610
recientemente se han comenzado a realizar estudios empiricos sobre la
oferta y asignaci6n de bienes y servicios por instituciones públicas.
Ellos se centran en el análiiisd~ sus modalidad'es o, lo que es más' crucial,

.evalúan .los"cuellos de ,botella. que se dan en los puntos de. acceso buro-
cráticos entre la oferta de bienes y servicios y su recepci6n efectiva
por' grupos o individuos determinados.1I '..

Diferentes razones explic~n el retardo de ese tipo de añálisis. Una
mu'y.importante" es la concepéir'6lf 'tan,péI'sÍ'stentecomo irreal ace'rca del
Estado latinoamericano. Ella ha conducido a omitir ,elementos decisivos
acerca de los procesos administrativos; entre otros, las consecuencias
sociales de,los mecanismos. de cont~cto con los ~roveedor~s Y usuarios de
empresas y servicios; los procedimientos de elaboraci6n' de norcias concretas
deadjudicaci6n de los bienes o las especificaciones de los servicios, y

en general, la modalidad de las rutinas administrativas que crean, regulan
y controlan derechos y conceden o rehúsan beneficios concretos.

La apropiaci6n particularista de la demandé es'habituálme~te identi-
ficada con el fen6meno del "clientelismo", que tiene como causa, al menos
en su origen, un desaju:::te entre.l.a oferta' debienea y servicios ofrecidos
o regulados por el Estado Y,' la~ demanda social por adquirix:~,~s"o _4i~~~ne.t.", h ., •. ' '. '.' • • • '- ~

de ventajas para su adquisici6n •.
La 1egitimaci6n que puede obtener un servicio social determinado

puede acrecentarse si los interesados perciben, acertada o err6neamente,

¡( Algunos de tales estudios han planteado de ~anera desafiante
la hipoteeis de que: "Si la distribución por el mercado es inherentemente
competitiva y desigual, no es verdad que la asig~a~ión por la administra-
ci6n sea necesariamente el opuesto". V~ase R. Batley, Ur~an Services and
Public Contracts. Accee and Distribution in Lima and Caracas, PREALC,
Santiago, 1978. (

/concebido cOr.!o
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concebida como de "tutela" se transforma 8s1 en una de "clientela", en
que el componente normati~o y regulado~ .de aqu'lla tiende a ser desplazado
por los elementos de negociación Y representación que definen a ~sta.
Tanto las politicas sociales con sesgo de inoorporación 80cial masiva

• ••.••• ~ •• ( ••••• t fl ,'como las de carácter selectivo pueden Ber afeotadas por las relaciones
clientelleticas entre instituciones Y grupos sociales. sean éstos amplios
conglomerados o poblaciones-objetivos (ancianos, lisi~~9S, minorlas
ind!genas. etc.). Normalmente. los grupos Bociales ya vinculados a las
agencias p6blicas existentes, pasarán a ser un elemento de presión en la
conservación del servicio y de SU orientación vigente tanto en la distri~
bució'n del pr'~sU'puesto fisc~l como en la naturaleza, d~ ~las,,,p~es~aciones,~.'.
De este modo, los problemas ligados al acceso a la burocracia del sector
significan rigideces que fragmentan la operación unitsria del campo social.

3. La colaboración de los usuarios

El rasgo m&s especifico de l.as poli ticas sociales es, q?~, en .su fase de
ejecución requieren, contar ~ el apoyo, la colaboración, la aceptación
o la información adecuada de los usuarios.

Las prestaciones sociales son continuas lo que implica una necesaria
relación entre una burocracia, ya sea pública o privada, Y los. usuarios.
Cualquiera sea el tipo de politica social prevaleCiente, se reclama el
apoyo de los usuarios por quienes elaboran las decisiones sociales. La
práética social asi lo comprueba. No se trata sólo de la autoayuda
inherente a la planificación compensatoria •.!!

En los casos en que se adoptan politicas selectivas, dirigidas a
poblaciones objetivo determinandas, es indispensable contar con una
respuesta social organizada o cuasiorganizada. As1 lo comprueban las
experiencias de subsidio habitacional dirigidas a los grupOs en situación
de pobreza critica y la atención primaria de salud en el mundo marginal.

11 .Sobra la planificaci6n compensatoria ~~ase F. Flisfisch, R. Franco,
E. Palma, Las dimensiones de la lanifieaci6n artici titiva, presentadO al
Seminario Internacional sobre participaci n 'social en Am rica Latina Y el
Caribe, Quito, Ecuador, noviembre de 1980.

lEs aquí
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Es aquí donde surge la participación en su forma tlpiea. En todas
existe ia necesidad de participaci6n, pero en cada una adopta formas
diferentes. En unas, como la provisi6n de vivienda a los grupos marginaler.~
adQpta la forma de autoayuda. 11

En la enseñanza, la moda de la educsci6n participativa espera y exige
de quienes reciben la enseñanza una actitud diferente ~o meramente recep-
tiva. y

Los ejemplos anteriores muestran que, bajo diferentes formas, toda
politica social exige que los usuarios de-los.servicios o loe que se

--benefician de la ayuda tengan una actitud activa y pOsitiva respecto de
los beneficios que se les entregan. Esto marca una diferencia r:~~e~t~
de otras po1iticas y muestra una dificultad en ob~ene~ resultados exitosos~

4. Profesionalismo o voluntariado.

En sus orígenes, la politica social se bas6 en las actividades desarrollada~
voluntariamente por ciertas personas qb., po~ razones religiosas 7 dada SU" .". - _o.

preocupaci6n por los 'problemasso~iales, ~ntentaron acciones 4estinadas a
paliar las consecuenciRs que los cambios sociales producían en la vida de
los individuos.

Sin embargo, a medida que tales actividades cobraron importancia
fueron produc:l.éndose dos fen6menos paralelos: .por un lado, la" creciente ~:
intervenci~n estatal en tales actividad~s y, por otrd, el surgimiento de \

(;< ldprofe~ioñe~'" vincül'a'aasa 'la~¡ié~l.izaciónde esas intervenciones sociales, .• ,...,t'-.~<¡;_"' ..•"'y~fl.~r' \;"'. j c.U.,_ .•'J..

en sustitución de los bienintencionados particulares de antañd. Ambos
fenómenos se fueron retroalimentando mutuamente.

En' lo que_interesa"aqu{_con~1en~ reco~d~r que quienes se ocupan profe-
'sionalmente de realizar actividades de política social" han tendido a
delimitar escrupulosamente su campo de actuación, limitando as! el ingreso

!l' Ver J.F .c. T~rner; 'Vivierii:1 a'; to'd"oel poder peora'loe usuarios,
B1ume edicionea, Madrid, 1977. y J.F.C. Turner y R. Fichter, coordinadores~
Libertad para construir. El proceso habitecional controlado po~ el usuario.
Siglo XXI, M~xico, 1976.

~ P. Cariola, Educación Y participación en América Latina. Un
paradigma ~mergcnte dentro del desarrollo ecucRtivo de Am~rica Latina.
ILPES, Santiago, 1980.

(
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al mismo de otros individuos e Se trata de un proceso similar al que se
ha dado en cualquier otra profesi6n. Asi surgieron los abogados, loe
m&dicos, los clérigos, , más tarde los economistas, soci6logos, trabaja-
dores sociales, psicólogos, "1 toda una variada gama de expertos.

Ellos han intentado legitimar el monopolio. que ejercen sobre una
determinada actividad aduoiendo poseer una habilidad basada en un conoci-
miento teóri~o,'en la existencia d~ un entrenamie~to obtenido a.trav~s de
cursos o de la experiencia,.en. el haberse sometido a procesos educativos
o a eXdenes de competencia, al estar reconocidos como miem.bros de la

.prof~ei6n por la entidad que agrupa a quienes la ejercen, 7 a la impor--'
tan-cla"¡fue' todo':"ello tiene por 'cuanto se'supc:me que la pertenencia a una;.;.
determínada profesi6n Va unida al respeto de un cierto c6digo de conducta
profesional.

Pero, fuera de este proceso de inst~tucionalizaci6n profesional que
puede considerarse inevitable en la soci~dad moderna, se oponen también
dos maneras-ae-concebir las "acciones sociales. Una de ~ll~s estima que
exist~un'conocimient"O te6rico adecuadamente codificado., que coloca a
los'profeaion-a1es que.se.encuentran en p.osesi6n delrdsmo en. una situación
especialmente calificada para re~olver los problemas sociales. La otra,
sin negar en muchos. casos la conveniencia de ese tipo de informaci6n y

formaci6n profesional, _cree.que buena parte de las acciones cumplidas en
•. este campo no necesariamente exigen una preparaci6n profesional, por

cuanto lo máe importante es la relaci6n Bocial que se establece entre
quien presta el servicio y quien lo recibe. En esta segunda perspectiva,"
la vocación de servicio que lleva a prestar voluntariamente , sin remune-
raci6n tal tipo de actividades seria má~ valiosa -en cierto sentido- que
laformaoi6n profesional de quien realiza la actividad a cambio de una
remuneración.

i"J.:\~

'cf.p

tB;
n\~~. \1MY1f

)

Es posible, asimismo, distinguir muchas diversas formas ~e volunta-
riado, que tienen caracter!eticas dis!miles y que, por lo mismo, no pueden
ser analizadas con los-mismos criteriOS.!!

IAsi, una)
11 Se sigue el planteo de K. Jones, J. Brown y J. 5radshaw,

lesues in Social Policy, Rootledge & Kegan Paul, Londres, 1978, pp. 78
'1 ss.
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Otro tipo de voluntariado se desarrol~a a través de agencias privadss
qu; realizan acciones en el campo social, obteniendo financiamiento de
los particul~es, mediante campañas de recaudaci6n de fondos, donaeiones
de diversa tipo, apoyo de fundacicines, o con apoYO de entidad~5 ~6blicaG.

Una tercera forma de voluntariado consiste en la participación de
los propios ~eneficiarios en grupoS de autoayuda para enfrentar problemas

As!, una primera forma seria la ayuda filantrópica entregada directá~

mente.

(

(

/de salud

La cuarta consistiria en la organización de campaBas financie~as con
la finalidad de recau~ar fondos que luego son entregados a los necesitados.

'Tambi~n podrlaen~ontrarse v~luntario~ que ~u~plen ciertos servicios"
públicos, bajo la orientación de una autoridad local o sectorial.

Por fin, los hay que constituyen grupos de presi6n a efectos de

favorecer a un determinado sector.
Lo anterior muestra que no en todos' los casOs cobe plantear una

oposición tajante éntre profesionales que poseen "la preparación adecuada
y voluntarios carentes de habilidades. Asimismo, tampoco'~er1a cierto
que en todQS los casps, como sostienen muchos estereotipos, los voluntarios
son de clase media, edad madura y de sexo femenino. ,Existen; por ejemplo,
organizaciones nacionales voluntarias'que pueden actuar como grupos de
p~eBión en favor de cier~os ~lientes particulares, recolectando Y disemi-
nando informaci6n, ofrecie~do asi5~e~ci;y ~s~sor{a, ~~g~~~~e~ao pioyectos,

" .
organizando conferencias Y cursoS para voluntarios Y profesionales e
incluso organizando SU propio servicio de casos especializado.

Junto con la variaci6n de forma de voluntariado, es posible afirmar
que diversos reglmenes politicos recurren al voluntariado, en ocaBiqnes.
As!, la campaña d,e alfabe.~izaci6n cubana utilizó como maestros a estudianteE
uníversi tarios Y a todo joven alfabe'tci-con cierta captlcidad para traemi tir
a otros esos conocimientos. Algo similar ha sucedido recientemente en
Nicaragua. Por SU parte, en Chile es pdsible encontrar más de 100 000
pereonas, en ~enera1 mujeres, que destinan una parte importante de sus
horas 1ibres-a prestar servicios sociales, en hospitales, di~pen5arios

comunes.

" .
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de salud, atendiendo a niños desnutridos, asistiendo a enfermos de cáncer
u otras enfermedades, Y cumpliendo una variada gama de actividades
complementarias de la labor de los profesionales.

El problema de la opci6n entre voluntarios 1 profesionaies estriba
~~ n~ ~L~" f' .en cuál de ellos podria-cumplir mejor las 'tareas en el caso de'que.se ,

cuente con los recursos necesarios como para poder remunerar a quien
realice dichas funciones. En_el caso en que esto no sea posible, no
podrá tampoco esperarse que los profesional~8 destinen parte de su tiempo
a tal actividad, con lo cual queda libre el campo a los voluntarios.

Pero incluso cuando sea posible pagar, no es extrafto que se prefiera
laactividaef de los voluntarios. Algunos argumentan sobre la impor.tanc_~s.•• ••••• 1, ••• ~._ .•• '"'" ' •••.•••• .~ .--_. , "-" •

de mantener la diversidad, que evitarla el monolitismo en los servicios
sociales, roto por 1~ presencia de voluntarios. Estos podrlan establecer
una rel~ci6n más personal, que seria de la esencia del servicio social.
Además, su presencia constituir!a un elemento critico que 'impedirta la
burocratización excesiva del sistema 1, podría contribuir,. mediante. ,-

la presentación de iniciativas 1 sugerencias, a mejorar el servicio y las
prestaciones. Por~otro lado, podrlan asimismo ejercer una critica constru:-
tiva externa a los servicios, mediante contactos con la prensa Y la
opinión pública en general para llamar la atención sobre deficiencias
existentes o sobre -la necesidad de nuevae acciones en determinado campo.

Pero, tambi~n hay objeciones a los voluntarios. As!, se sugiere que.pueden entrar a prestar e~ servicio con motivaciones entremezcladas, l~- .

que puede llevarlos a adoptar actitudes no convenientes. Además-, en.la
mayor!a de los casos, ei bien no perseguirán recompensas monetarias, sI
pretenderán otras de na.tura1ezahumana" _der~vadas de la relación cara a
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 satisfacciones, creando
situaciones de frustraci6n para las cuales no se encuentran adecuadamente
preparadOS.

Existen también problemas que no derivan de los voluntarios mismos
sino de qu& hacen con ellos lae organizaciones en las que trabajan.

lEn muchos
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Enmucho~ cn50S hay confusión ~obre la m~jor forma de utilizar sus
Gervicio~ y, por tanto, no se los aprovecha adecuadAmente. No secederia
lo mismo con proresion~les porque ~stos tendrían un~ prepar~ción que les
dAríA autonomía de ActUAción incluso en cnsOS en que lA institución no
supiera nsicnarles tnrenR.

Por otl-o ~a.do, el mü:;m.,c:lrácter "volun.l:a.rio"hnce que puedan darse
excesos de o¡~£tn ~~ lugare~ ~onde ella no es totalmente necesAria Y se
carezca de vcl:,~tnr.oG _y no ~~p.da reorientárselos- e~ otros servicios
don"de "su p.-~~".!.c"ias.ería m:l~ u1:l.1.•

Todos l•.",nri,;umento:;>1' t crl.ore~ no deben hAcer olvidar que el uso
que .se'hAce dp. los volunt:lrhll';está destinado, e'nmuchas ocasiones,. " .
. xclusivamente a di5mi~uir cnstos sin demasiada preocupación por el hecho
de que se presten servicios ~decuados o no, ni por la utili~ación eficientf

;

de eS3G horás-hombre. Esa fin~lidad"puramente financiera puede recubrirse,
en ocasiones, de un manto justificador de la opcion por el voluntariado
en muchas de las razones vistas. En este sentido, 'el Informe Aves c1ari-
fic6, en Gran Bretaña, el rol que debia atribuirse al trabajador .olun- (
tario estableciendo por ejemplo, que no podia ser destinado a tareas
mnnunles o domésticas para las cuales normAlmente se contrata personal
remunerado. La función de los voluntarios debería ser, según el citado
Informe, la de conplementar a los trabajadores pagados, Y no el ser susti-
tutosgratuitos de ellós. Recomendó, asimismo, qde se lee mejorase su
st~tus, ~torGá~doles expenshs'y protecci6n en ia seguridad social, cuando
trabajen para un servicio púb~ico.

En definitiva, existen doe maneras de concebir la actividad de loe
voluntarios en relación al personal profesional. En un casO, ellos están
firmemente disciplinados para cumplir los propósitos de los servicios"
sociales Y cumplen, por tanto, tareas estrictamente 8si~nadas por el
'"personal profesional; en otros, se los concibe como debiendo realiz.sr
una misión critica e incluso como grupos de presi6n o protesta que supues-
tamente defienden n los clientes de los aervicio5 Y que, en cierta forma,
están en oposición a les profesi~nales de los mi~mos, Por lo demis,no

(,
/cnbe dudA
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cabe duda tambi~n que en ocasiones el voluntariado cumple funciones que
Bobrépasan [¡largamentela actividad propia del servicio social, consti tu-

i l'ndose enlun elemento al que ciertos regimenée politicoe recurren como
.base de apcho politic(). ~,'i. ~-,~. _.-.,{,

~n esto juega un papel fundamental el hecho de que .1 voluntariado
\se besa en una motivaci6~ intr!nseca, en la adhesi6n a ciertos postulados

f'-' sean politicos o de servicio, ,_qu~~acenque las ..tareas se cumpl.an~porque
-responden ~ un ~ompro~iso personal~ a una-situaci6n ~n ¡a cual se esté
involucrad6 personalmente, de un modo que puede no ser racional, sino
)íectivo, pasional. Quienes trabajan remuneradamente, actúBndo el salario
como 'ie-ÍDoti~~cif6n'extr!neeca que ),.os'lleva '8. cumplir con la.pr:est,aci6.n,

Jtienden ~ ~entir6e descomprometidos personalmente y e atribuir a otros la~
o .

.~re8pon8abi~idades tanto de su acci6n, como de sU inacci6n.
Esas diferencias tieñe~ también otras consecuencias; ya q~e el

compromi,eo~personal hace' que los voluntarios expandan eu campo de.~cci6n,
~áB allá del ámbito delimitado para el 'éervicio~ lo que no sucedería con

)!W los profesl.onalee.i ~8to es lo que, en muchas ocasiones, dota de cariz
i ~:' I

'1 '])011tico a la actuaci6n de loe voluntarios •
.,
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D. PROBLEMAS ,RELATIVOS A LA EVALUACION DE LAS POLITICAS SOCIALES

Dentro del conjunto de problemas metodo16gicos que afectan a lo social
cabe destacar dos: los relativos a la medici6n de los fen6~enoé sociales
rele~antes (indicadores sociales) Y loe que inciden en el análisis 1
evaluaci6n de los programas sociales.

l. Indicadores sociales 11
La planificaci6n social se desenvuelve en condiciones de incertiducbre en
razón de las carencias exietentee en cuanto a disponibilidad de informa-
ci6n. La falta de recursos no es el único obstáculo, Y puede afir:arse
que la auparaci6n de esoS frenos materiales e institucionales no resolver!
las dificultades que se observan. En .efecto,la mejor o peor calidad de
las politicas sociales no depende ~anto del volumen de infórmación dispo-"
nible, como de la naturaleza espectf.ica de esa información. En ot~as-
palabras, lo que se requiere no es simplemente información, sino iodica-

dores (mediciones) sociales.
Otro orden de problemas que ~fecta a la calidad de la información

disponible se relaciona con la fidelidad de los indicadores sociales,
específicamente, en términos de estandarización, homologación y falsifi-

cación.V
Respecto de la estandarización, se ha señalado la falta de ho~oge-

•• -4. •• ~ .••• - •.neidad de la información utilizada,' indicando que es común, por ejemplo,
disponer de datos sobre distintas poblaciones marginales, recogid~s con

(

11 Sobre indicadores sociales puede consultarse R. Franco Y A. Llona
"Hacia la.construcci6n de sistemas-nacionales de indicadores sociales", en
R. Franco, editor, Planificación social ••• , cit., pp.-261-282. Ta~bi~n
D. Seers, "~Qu¡ estamos tratando de medir?", en el mismo libro, pp. 283-
302. También el trabsjo de M.D. Horria, Measuring the Condition oí the

/.'\" v ~"Wórld'soPoor, Overseae, D~velopment Coun'eilt Pergamon Press, Ne..,York, 197'1,
donde se elabora el Indice de cal"idad ilsica de v.ida. "'."- (N < e" ¡ - •

~ ILPES-CEPAL
t

El enfOque unificado Y la plani!icaci6n social,
Santiago, 1972.

/diferentes criterio~, i
\.
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diferentes c~iterios y partiendo de definiciones distintas de marginal~da~
unas m's amplias y ótras más restringidas, de modo tal que, en un casO,
8e registran personas que no figu~an en otros. Obviamente, ello puede .
conducir a incluir en una misma medida de politica a grupos caracterizados
por comportamientos muy diversos.

Otra deficiencia frecuente e..~ .~a .~~1I!~~qgaci6nartificial de dat.oe
que no calzan en la8 clasificaciones en uso, particularmente en las
internacionales, recurriendo a manipulacionee que.p~rmiten volver
comparable aquello qué no lo-.es•

. Finalmente, cabe destacar que existe la posibilidad de que los
datos ~ean falseados en la fuente misma de ~u producci6n, lo que puede
responder a diversas razones (prestigio interno o internacional, manipu-
1aoi6n de opini6rt pública, evitación de sanciones administrativas,
deshonestidad o negligencia funcionaria, etc.).

2. Análisie y evaluación de programas sociales 11
Los problemas t~cnicos ~ metodológicos relativos al análisis y evaluaci6n
de los programas sociales han cobrado una creciente importancia durante -'
la última década no obstante .que los logros en esta materia parecen haber
sido escasoa.

Para señalar los problemas más relevantes en esta área, conviene
distinguir entre evaluación y análisis ex-ante y ex-post.

Ex-ante, hay dos tipos de metodologí.as, los que comiénzan a difundirse
baci~ ~l tinal de la d~~~da o6upando ün lugar destacado como candidatas
a solucionar los problemas de evaluación que aquejan a la planificaci6n

!I Este tema, antes descuidado, está cobrando creciente atenci6n~
Consúltese E. Bamilton-Smith, "La estrategia Y la metodolog!a de la
evaluaci6n de progra~as de acci6n social"; en R. Franco, editor, cit.,
pp. 365-'94•. También N. Genisáns, "Evaluación Y diagnóstico en la ...
planificaci6n social", en el mismo libro, pp. 341-364 •.

Recu'rdeDee, asimismo, las publicaciones periódicas E~aluation
Review, editada por Sage, Beverly Hills, y Po1ic: Studies Journel Y
Po1ie: Studies Review, .del.a Policy Studiee Aseoeiati~n.

Tambi~n vtsse H. M. lngrem y D. E. Hann editoree, Why Policies
Su.ceed or Fail?, S8ge~ Rublications, Bever1y BilIs, 1981.

/social: el
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social: el análisis de costo-beneficio,!! y.188 técnices de costo-
eficiencia.

El análisis costo-beneficio intenta cuantificBr toda la gama de
insumos y productos imputables a un determinado proyecto o programa,
asignándoles un valor monetario, y aspira -condicionado por la posibilido(
anterior- a determinar 'un 6ptilno social respecto de los obj~tivos de. que.
se trate, poniéndolos en relaci6n con la totalidad de cursos alternativos
de acción que se ofrecen.S!

Como es bien sabido, se ha insistido mucho en que la pi~niricación
social persigue objetivos que, o bien pueden no ser euantificab1es~ o que
no lo son en términos de unidadep mon~tarias en raz6n de no constituir
bienes o mercanclas -incluyendo servicios- que seencuentren.en el mercado.
Ello hace que frecuentemente las variable~ que se distinguen en 'un proyecto
no puedan se.r objeto de una c.omparación leg~ tima. As!, .por ejemp~o ~ no
se puede comparar el gasto en salarios pagados a profesores de nivel. .'
básico con una disminución en la tasa de analfabetismo, o el costo que
implica la extensión de los servicios de saneamiento con una disminución
en las tasas de morbimortalidad.

No obstante, el análisis de .costo-benericio pretende, precisamente,
superar ese problema, asignando valores monetarios a aquellas variables"
que no lo tienen, mediante. el recurso al cálculo de precios-sombra.

De esta manera, se hace .."posible el c6mputo de precios sociales,
.'aun en el casO de variables tradicionalmente consideradas como no

susceptibles de evaluació~ monetaria, por ejemplo, la vida, la salud,
etc., lo ~ue permite lograr una evaluación social del proyecto en consi-
deración en términos de sU utilidad social.

1/ Véase H.S. Thompson, Benefit-Cost Anal aia for Pro am Evaluation.
Sage Publications, Beverly Hi11s, 19 o. M. Espinoza, Evaluacion de
Proyectoe Sociales, Minister'io de CultUra~ 'Juventud y Deportes ,--San <Jos~t

Costa Rica, 1980. Ernesto R. Fontaine, Evaluaci6n de ProyectosSocialea,
Edicionee de la Universidad Cat61ica de Chile, Santiago. "

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

I~eóric&mente, y
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Te6ricemente, y bejo determinedo~ ~upueatos, esa eveluaci6n posibi-
litaria determinar un 6pti~0 pare la distribución del gaeto público 80eie)

_ Si,~~en la aceptación de ese 6ptimo contin6a eiendo objeto de una
. ,#. o'., '. -.... •. '"",....: .decisi6n polItica, en el sentido de 'que la autoridad podr{a aceptarlo o

rechazarlo, puede argumentarse que el recba~o del 6ptimo constituiria
una deciei6n irracional. Por ello, la claee de análisis 1 evaluación a- ~ •....

que podria llegar esta técnica tendria un gran peso especifico y un
prestigio ante la autoridad.

Las dificultades Y obstáculos, tanto de orden te6rico como práctico,
que supone la aplicación del análisis de costo-beneric~o han sido exami~. ,~•• "\ .r- ~ .• i 1 1__ ' .

nadas en profundidad en le literatura.lI Y su análisis detallado eecapa
a la naturaleza de este documento.

El análisis de costo-'eficiencia tiene un carácter menos ambicioso,
en cuanto reconoce que hay variables cuya cuantificsci6n monetaria es
muy dificil, sino imposible.

Por ello, reconoce la autonomla de la autoridad politica en la
fijaci6n de objetivos eapeeS,íicos en la planificación 80cial, y sólo a
partir de al11 inicia su labor de análisis y evaluaci6n. No tiene la
pretensión de poseer capacidades para determinar un .6ptimo soeial.Y

!I Véase el excelente trabajo de P. Self, "Análisis coto-beneficio
1 criterios de equidad", en R. Franco, editor, cit., pp. 303~340. y más
extensamente en SU libro Econocrats and the Polic: Process: Tbe Politics
and the Pbiloso h of Cost-Bene!it Anal Bis, Macmillan, Londres, 1975.

Cons ltese ademas la recopilaci n de José Gracia-Durán de Lara,
Estudioe sobre aplicaciones del análisis cOBto-beneficio, Confederación
Española de Cajas de Ahorro. Madrid. 1973. y H. Schuwartz Y R. Berney,
Social and Economic Dimensio'Ds of Pro ect Evaluation, Banco Interamericano
de Desarollo, Washington, 1977.Interesantes aspectos también aparecen en A. Garcie Y E. Garc!e,
Las Tariebles medioambientales en la lanificación del desarrollo,
CEPAL-PNUMA, Santiago de Chile, 1979, pp,.37- 5.

/pese a
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en ~sta materia. .
Por otra parte. las eXJ:lerie.nc~a~de planifieaci6n sociai muestran

'" _ ~ ~ ....-..•• "1 ..j,.... ,r r .r

otras carencias, que necesariamente deben"suQssDarse con Rntelación
• , '~.J ~ ~; >

a la aplicación exitoso do cualquiera ne las té¿n~casmencionadase
Por un lado, .la aplicación de loa análisis vistos supone un conoci-

~ ~ ' ,...~. lO' ."

minnto cnusaln~e~ti8do.de la sit~nci6n en q~e.~~trata dA intarv~nir,

lo que constituye 'u'np~e'rre~Uisi~t~ d:~'su e.plic~ción. Es ese conocim'i"entc
~ r • 9

causal el que deberian entregar 1~s':teor1!aé de ~lcance medio. en cuya

construcción Y verificación se ..ha avanzado'poco. ~. .. .:.. .- -' 1: --roO' ..••• '

Por otro lado, est¡~am~i~n el proble~a-d~;la definici6n d~ óbjetivo&

'esped.!ieos', con un nivel d~ opera~ionali"za~ión 'aceptable, puest~ .que
frente a objetivos mal definidos Y difusos cual'quier intento de evaluació.l

, ~~J ,. . ~

ex-ante no pasa de ser. un U1er~.'ge~t~. ri tú':s,i.' A S\1 vez, esa incapacidad
en la definici6n deobje'tivo~~~sp~cfficos ",iJ "explica, entreotroa fac.tores,'

.~ .. .)a "; ",' : _ ..'"
por;a ausencia de teorlas de.alcance.medio ad~cuada8., -

En el dominio de lé. evalua~i6~ ~X""PO~t,' esto es,' la investigaci6n

de loe efectos e impactos efectivoe- desea~os ? no, previstos o no -
de los programas Y proyecto'~'~~la planifiéación' :so~ial se encuentra en

.. estado incipiente.ll
Eetedéfici t es quiz&s.',.~i.~"~r'~~/~q'ú'~•.,é'ñ""l~'"evalua~I'b'n-'ex::a.iité;"pties~'o

.. ~ ,:....l ----

que l~ invest ig~ci6n evalu'!'l-tiva" ~e córCt~:más sociológico, es la que
-prltcisamente puede '~roporcion~- ~l'_,~p~p~¡~ien't~'";equerido para la construc ....
ción de teor1as de alca~c'e medio. '. . .. _..... 0> •••••••••••••• ,

r~,: L ".~ I 't

Pese-a l.a, relevanciacrec:iente que ee 'h'á venido otorgando a los
, " "" -

'problemas de--evaluaei6n. ex~¿nt-E;,~"-.~~,cie'rto' es que'la evidencia disponible
.. _ \ ,'1- - . ¡ . . ,

muestr'a una si tuaeión carscterizadapC)r' Ulf desarrqllo aún m'uyembrionario
" . J.

lA la (
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~ la veE, no ee ,puede dejar de destacar la relativa ineensibilid'd
que p~ev81&ce respecto de los problemas metodol6gicos i~volucrados enlla
evalu~¡ci6n ex-post, en oposici6n a la modalidad orientada a los análieis

~mls econ6micos '1 ello peee 8 la creciente sofieticaei6il ,.complejidadJ -'....
que'vi¡ené adquiriendo el tratamiento de 8S0S problemas.V. \
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'f '111 Véase, por ejemplo, loe articulos contenidos en: E.L •.Strueni~g

,. M. Guten tag, Handbook oí Evaluabon Reeearch, Vol. 1, Sage Publications,
Beverl,.BilIs, 1975. .Otros textos recientes de importancia son: B. ROssi,'
H. Freeman ,.S.R. Wright, Evaluation. A Systematic Approach. Sage
Publications, Beverly Bi11s, 1979; M.C. AIkin, R. Daillak ,.P. White,

.'UsingEvaluatioDS. Does Evaluationa make a Difference? t ••S~g8 Publica~ione ,
Beverl¡ Hills, 1979._
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I¡I. VALORES Y DINAMICA SOCIAL

Observaciones preliminares

En el capítulo anterior se analizaron algunos problemas que enfrenta
la política social •. Se mostr6 que se postulan diversas soluciones Y
que hay argumentos razonables en defensa de cada una de ellas. En este
punto se pondrán de relieve algunas variables que influyen en que se
adopte una u otra de esas soluciones ante los problemas de la política
social.

Las dos dimensiones básicas que parecen 'explicar las opciones que
se realizan son, por un lado, los valores profesados y, por otró~ la
propia dinámica de la vida" "social en el. contexto especifico en que se
pretende llevar adelante la politicasocial en 'cuestión.

1. Las opciones valóricas como base de la política social

Existen múltiples valores que pueden influir sobre las elecciones que se
hagan en política social. No todos, sin embargo, tienen la misma impor-
tancia. Correspondió a la Revolución Francesa 'plasmar ciertas corrientes
de pensamiento que pusieron en duda desigualdades tradicionales entre
los hombres, y también le correspondió condensar, de la manera más sinté-
t"ic'a,elconjunto de valores 'sociales e-n torn'o Él los cuales se daría
posteriormente toda la discusión sobre la organización societal: libertad,
igualdad, fraternidad.

No corresponde aquí extenderse en todas las sutiles expr~siones que
han adoptado las' construcciones l:eóricas .e ideológicas alrespec1;o" sino
sólo destacar que ellas están presentes en las grandes décisiones humanas
desde los alboree de la civilización. Cada época los repiensa aunque,. ..
nrobablemente, las soluci~neB que pueden darse a su respecto son más o
menos siempre las mismas. Como siempre también la manera en que se los
defina, el énfasis que se ponga en uno u otro y'lae interrelaciones que
se estime mantienen entre s1, influirán decisivamente en la perRpectiva

/que se
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que se tenga sobre la sociedad en general. sobre la politica en sentido,
amplio " m&s especificamente, sobré las ~ej~ree solti~i~ne~~ui ea
posible postular en la politica éocial.
Y'" Á "tál.punto influ'ye'n'estos :valore& que .la.,priDÍér.a.gr:~Il",~,~~.-@..Aei~n• . ~ t.'.•.

que explica por qué se opta por ciertas eolucione& frente a las cues-
tiones controvertidas S8' encuentra. justamente, en el plano dé los

1 • ' 'valores. Consiste, suscintamente, en el 'nfaeis,p'referencial que algunos
ponen en la 1ibertad individual, y 'la preoeupaei6n que otros muestran por
aumentar-la igualdad entre los hombres.

Los primeros conciben a la,libertad como la posibilidad abierta Él

cada individu~ de re~iizar sus c~pacidadé8 y'apro~e~ha; lss oportunidades
según ~u ~anera 'd~ ~er y SUS propios deseos, en ausencia dé cualquier
coerciAn. Expresada en palabras de von Hayeék. "Libertad es aquellO. .
condición humana en que la coerción de algunos por otros se reduce tanto
como eea posible en la socfedad".Y 'Ental coneepción~ la única eoer~ión
legitima seria la e~pieada ~obre qúieri~5'atentan contra 'la'libertad.

Existen, por supuesto. variaciones importantee entre quiebes
priorizan el valor libertad. Los hay más ortodoxos Y má~ pragmáticos
tanto en cuanto al ~nfasiB qu~ deb~ ponerse sobr~ ~l. como a iae combi-
naciones en que puede dar~e con la igua16ad. Estas ~an desde'una

i:mezcla de ambas al rechazo total de ésta'última, enfatizando incluso
la nece'sid~dde la exiét~~é:ia d~ désigualdades ya 'que las recompensas
diferenciales serian las que logran la Qd~cuada asignación de loé

/.
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I
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recursos.
La igualdad de resultados o~staculizar!a la libertad individual,

perjudicando la obtención del mejor resultado para la sociedad en su
conjunto, al destruir los incentivos laborales.y la dinámica del afán de

luero.y

~1.

/Algunoe liberales

11 F. von Hayeck, The Oonetitution 01 Liberty, 'Routledge & Kegan Paul.
Londres'. 1960.
2/ Una reflexión critica sobre este valor en K. Joeeph Y J. Somption.
Eguality. Joho Murray. Londres, 1979
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/muchos casos, l

"Algunos liberales enfatizan la necesidad de la igua~dad de oportu-
"nidades, vale decir, la i.-gue:1da:den el punto de partida, permitiendq que
las condiciones Y el esfuerzo d7, cada uno se expresen y"j>e;~i'ta~"o'bte~er• •

la recompensa pertinente •. Quienes enfatizan la igualdad, por SU lado, sostienen, por el
contrario, que la desiguaTq~d conduce a la ineficiencia, ya que el .
cercado libre responde a la demanda Y no a las necesidades, ya que la
n:i.stencia de grandes desigu~ld~des, con contingentes de poblaci6n en
situaci6n de miseria no constituirl~-un adecuado incentivo a la producci6n.

. ... .'
Por ot;o iado, 1a,s desigualdades ll~van' a 'malgaétar habilidades,' como
muestra~ l~s ~ociedades fuertemente es~ratifi6adas, en las que la movi-
lidad social es baja y la élite dominante se convierte en una especie de. .

casta hereditaria que ee perf~~ú~ a si misma~
La igualdad, en cambio, prC?moverí.a la' justicia, distribuyendo las

oportunidades según las habilidades Y no por la solvencia econ6mica, y
estableciendo un sistema de rec9mpensas más justo que el derivad~ del
nacimiento Y la herencia!

Por otro lado ,gracias a la igualdad se atcanzarla .la pos"tbilidad -
de autorrealizaci6n individual, ya que s610'en una sociedad igualitaria
los individuos tienen oportunidades para desarrollar sus potencialidades.

Para los defensores de esta opci6n no basta la mera igualdad de
oportunidades, que seria una igualdad ilusoria dada la diferencia de

, .~.ambientes sociales en'qu'e Tes' toca -vivir a las pereonas. Debería acompa-
ñársela de medidas que igualasen. l~s.co~diciones, pues de otra manera
seguiría creciendo el descontento, al ver que la igualdad de oportunidades
se de~arrolla.en forma paralela a las actuales desigualdades de resultados.

Llevada a sus últi~aB consecuencias la igualdad de resultados
exigiría que todos los miembros de una sociedad recibieran exacta~ente

~ .t .1 ',.. r. 4{'••• ~. .' :~. ".__ • ,. • .' '. . • • • 0.' •• • .'las mismas' recoinpensás. Sin embargo ,'la mayoria de los planteos no•.• ,.c •• ..,( .' •

llegan a propir.iar el rasero de ingresos ,.puesto que consideran vólido
recompensar de manera diferente esfuerzos desiguales, Y tener en cuenta
situaciones donde existen necesidades diferentes. También reconocen, en
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muchbe e.•ebs,.,:que .1 int_ntar, conetr:uir:~a :'ociedad igua.litaria h.aeta tal
punto '.•xi~rii& "2'&EU1.cibneiJque ,s',itn'~etini ti'Ya,.teJl.t.ar1aa:contr.&.la
liberta4 •.

.lftf:'b1:~Sah':.:en b1rlg(m mpm~~~~~~.::importancia ae' '~\a.".i:Por el
conti'a~~o,i<eonfri'dei'aa'qu'eell,~••.ftl'O-."pécá .• xisti-r en una:'.~..,óc'1edad,'igua;U,~_~..
tuia, porque las desisu •.1dadea extremaS' '11e'Yana-que'.unos hombree en 'Yez
"de e~r-llbr'.&!i,."ean'en 'la 'prá~ti:tá;Bi.ervoS'.de otros h.ombtwes•.

,;._q', .Jd.tezrcia:de::J.a .libe;rtad>depende'oe que ciertas. condiciones se
den.'6D; la 8Oci~d.' "~o':pue'de'existir'dOJ1~ hllY privUegios.que. hacen que
unos' hombroes'puetlan;impo1ler'~U8':denos ...•'otros.

':.Pór.lo.ta.nto;'la,libert~d y:la'1.gualdad deben &er vie1las COlllO las
dos partes Slec8'sarias de \'1n'-t'odtn'.As!,' en tanto pai'alos 'libera1e!5',la
libertad es. casi sin6nimo co~de&igualdad~:pa~B ~os igualitarios la
libertad no existe sin',i:gua'ñad.l

2. :'.c0nstele'cjnnaa .A.8Min1dades electivas

A partir',del fmfasis di!érencial"que,"se pOne sobre, ciertos' valores,: en
especial los 7a ana1izados- -libertad"e igualdad, es'posible --y ha sido
ihtent.dopor más de un autor- definir diferentes tipos ideales de-concep-
ciones.de la politice 80cia17, ~oneecuentemente~de80luciones B los .
~oblemas, .aoeial.es •JI,

11 'Greff~, en La PolitiqueSoeia1e, ya citado, ha enfrentado ~a
concepci6n "liberal", que considera propia de las sociedades capitalistas
avanzadas, '1la "critica", realizada por la opoeici6n izquierdista a la
p081c16o' dom1.nante. Ellas coneti tuirian, d-ealgún modo, la tesis' '1 la
antítesis ~e.la política social en.una eituaci6n determinada. Eeta oposi-
ci6n no se d~, -en~ealidad, sobr~ la teoría '1~~todos utilizados por la
pOBici6nlibe~1Ll para alcanzar sus' valores 'básicos,':sino que la critica
enfatiza.las incongruencias existentes entre el discurso y la práctica

'real, vale decir, desde 'el 'contenido ideo16gico de la teoria. contrastando
sus afirmaciones con la realidad.

P8ro",también es cierto que en cada eituaci6n, aun cuando aaya ~8
posici6n-dominante, asumida~l'or 'el-gobierno respectiyo,es posible _encontrar
variaciones sobre lo que se 'entiende por política eoc18.' Ello no implica,
por ejemplo, que el sistema debe seguir siendo capitalista, pero existen y
pueden defenderee diferentes ooncepciones sobre la forma en que dicho
sistema debe,funcionar.

/Otros ioj.entos

. ,-

•
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.!Otros intentos se han basado en la elaboración de tipos ideales,
uno-basado en la libertad y el otro en la igualdad, asumiendo~que_en_nillgúnr~_. . - - . -'~ ~. ' - '.'

caso esos extremos tendrán correlatos empiricos, sino que las posiciones
reales se:ubicarán- a lo largod~.un,continuum qu~une dichos polos. Habrá
posiciones más o menos cercanas a l~s extremos, y, en todos los casos, se
darán mezclas de los in~redientes de una y de otra.

Aqui se intentará su~erir que las ~oluciones a lae diferente~ cues-
tiones controvertidas, descriptas en el ~apitulo anterior, conformbn conste-
laciones de. afinidades electivas, en el sentido de que hay una probabilidad
relati va-men'te~levada de que quienes han adoptado una dete,rminada solución
frente a un problema coincidan al elegir solución a otro. Es también
probable que esas constelaciones estén ~strechamente emparentadas ~on las
~randes familias espirituales vigeQteB actualmente!

@ QuieI,1esdestacan la libertad, .tienden a dar énfasis al mercado como
__el mejor asignador de recursos y a preferir la administración privada a

la p~blica. Conciben el rol' del Estado como' deliendo'limitarse a fijar
las tasas que permitan la actuación adecuada de los particulares, para lo
cual debe~á.cumplirfunctones de guard1in, ~imitándos, a~ela~ por la. ... .. -, '.- .. . •.... " .

seguridad exterior e interior y .por el cumplimie.nto de los contratos •.
admintstrando la justicia. Se le reconocen funciones suplementarias sólo
cuando no existe competencia en et respectivo mercad~ o cuando se den
problemas de efectos de vecindad. La e:ociedad es vi.sta de manera atomista,
nC) reconociéndose 1a existencia de unidades so~ietales.,q\l~.se.an,~ire~ent~s
a la suma de indi~iduQs~, El individuo es' la medida de todas las cósas y. - . .. .;

éste, persiguiendo sus propios intereses; contribuirá al logro del bien
común.y

Frente a'otras cuestiones-aceptarán la descentraliución por cuanto
estiman que es una manera de d~bi1itar el poder gubernamental que s~ consi-
dera excesivo en la mayoría de las sociedades COBtemporáneaa. Ello contri-
buye también a que sean los propi~sindividuoe los que toman las decisiones

11 Tal vez la mejor sintesie de e6t~ perspectiva está en H.Lepage,
Mañana el capítalismo, Alianza Editorial, Madrid, 1979.

len asuntos
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en asuntos que le conciernen.' En teoria deben perseguir también la parti-
cipación popular, por la misma .r4zón apuntada recientem~rite. pero en la
práctica conceden importancia especial a la preparación técnica en la toma
de decisiones, por 10 cual puede encontrarse cierta inclinación tecnocrá-
tica en muchas ocasiones.

Preferirán servicios sociales selectivoK, ~e monto mínimo, por
cuanto estiman que de otra forma se tiende a agrandar el aparato estatal,
el gasto público, y, además, se limitan los incentivos económicos a
trabajar de los solicitantes de tales servicios. También es probable que
enfaticen las diferencias genéticas como explicaci6n de las variaciones
que se perciben entre las personas y entre los ingresos de ellas. o

.@ En el punto' .:.puestoseria ..posible encontrar una. constelación de
afinidades que se basa en la preferencia por 10.colec~ivo. Critican en
general al capitalismo ~ postulan su sustitución por otro tipo de sistema
de organización de la producción. Estiman que las politicas sociales se
hacert para favorecer a la clase dominante y para dieminuir el nivel.de
protesta popular. Consideran que el mercado no debe dejarse 1ibrsdo a sus
.propias fuerzas, sino que exig-e-por lo menos ser regulado, interven:Ldo,
e incluso sustituido. Son partidarios de la planificación nacional yde
una fuerte presencia.estatal en la vida -económica. El Estado, en defini-
tiva, seria en ocasiones y aparentemente elr-epresentante de la colectividac'
~, en tal caso, .tiene como tarea limitar las ambiciones y el egoísmo de
los particulares, imponiendo ¡a perspectiva de la colectividad. En teoría
serian descentralizadores, aunque en la prictica optarAn por el centra-
liemo; su diecurso enfatizará la participación~ aunque -la-realid~d los
-mostrará dicidiendo burocráticamente.

Preferirán servicios universales administrados por el Estado, entre-
gados cratuitamente a lo~ solicjtaptes •.

Enfatizarán el peso de lo ambiental y del origeneocial como base
de las diferencias socia1es.a explicar.
~ ..Otra grán constelación de afinidades electivas pretende la supe-
ración de la autonomia entre libertad e ~gualdad. Las baseb va16ricae de
tal postura pueden 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 razón

!_.a __ .~a __ .~ ••• ~_~ _
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la razón, puede. super:arse la. falsa oposición entre el individuo y la
Rociedad. Otros.tienen una base espiritual, que.lleva a la persecuci6n
del bien com6n,' enfatizindose el respeto a lop derechos de la persona. . .

humana. Por fin, es posible:'encontrar formas de solidarismo social que
tienen bases mis particulares en.adhesiones de tipo efectivo a un cierto
agregado social~(la nación, el pueblo, etc.), pero que tienden a generar
soluciones politicas muy parecidas a las postuladas en los otros CasOS
incluidos en esta constelación.

La sociedad es.pensada, por los solidaristas, como siendo mis que
..la suma de individuos aislados. También reconocen la existencia de cuerpos

intermedios, de muy diferente tipo,. y creen necesario fortalecer la sociedad
civil frente al Estado. Se preocupan por la igüaldad como un elemento básico
de la sociedad que debe alcanzsse a través de la politica social. Si bien

.critican algunos aspectos del capitalismo, no lo rechazan y creen posible
modificar sus efectos perversos.. Serian descentralizadores en teoría, pero
en la práctica cuando llegan al gobierno tienden a aumentar el poder del
Estado central y a incrementar las burocracias estatales. Postulan la
participación y, en la práctica, también la incentivan por canales diversos.
Son, probablemente, menos tecnocráticos 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 administración estatal y participación de usuarios o interesados en
ella, que entreGuen prestaciones lo más amplias posibles._ P~ede_afi~f!larse
que tienden, en general, a de~cuidar la preocupación por la eficiencia,
lo que puede conducir, en-ciertos caSOs, a serios problemas financieros.

3. Dinámica de la vida social
•La otra gran dimensión que importa tener en cuenta para explicar la

,selección de soluciones frent~ ~ .~o~ problemas sociales e& la propia diná-
•• - • -••••••• ..- ¥

mica de la vida ~ocial. Asi, seg6n ciertos elementos que se mencionarán
a continuación variarán las soluciones que están en el tapete Y que son
tenidas en cuenta para los problemas respectivost

.IR) Ni veles de
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a) Niveles de desarrollo
.En el campo de la élaboración de políticas se puede verificar una

tendencia a suponer que la soluci6n a los problemas .de:tdesarrollo social
es, fundamentalmente, una c_u_e~B~"tQ.n,~de.~01unt8d .politica~. No obstante,
los patrones del desarrollo social se vinculan fuertemente.al nivel de
desarrollo económico. En consecuencia, las actividades de planificación
social encuentran restricciones en la magnitud y dinámica exhibidas por
las variables económicas.

Los factores de orden estructural y la inercia hist9rica juegan un
papel importante en la determinación de la mar,nitud relativa del gasto
social.lI Para un nivel de desarrollo a~to, el es~ilo de plnnific3ción
adoptado no influye de manera importante en la determinación de la magnitud
del gasto social. En cambio, en situaciones de menor desarrollo, el Lasto
social es afectado negativamente por la adopción de una modalidad subsi-
diaria, y positivamente por las modalidades o estilos restantes.
b) Tipos de regímenes y de coaliciones £1

Si bien este tema se encuentra vinculado a otro de los trabajos que
"se presentarán al Simposio, conviene reqordar algunos elementos de impor-
tancia que influyen sobre las soluciones a los problemas social eª-., .

Según Oszlak, "El aparato estatal no es ••• el resultado de un racional
proceso de diferenciación estructural y especialización funcional, ni
puede ajustarse en su desarrollo a un diseño planifioado Y coherente. Su
formación Generalmente describe, más bien, una trayectoria errática,
sinuosa y'cont~adictoriat en la que se advierte~ sedimentos de diferentes
estrategias y programas de acción politica. Los esfu~rzos por materia-

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

11 Véase al respecto ILPES, El estado de la planificación en
América Latina y el Caribe, documento presentado a la Conferencia de
Ministros y Jefes de Planificación realizada en Ciudad de Guatemala,-
noviembre 1980, pp. 214-222.

£1 Estos aspectos han sido desarrollados extensame~te en otra
ocasi6n. Véase A. E. SolaI"-i,E~ Boenineer, R. Franco y .E.'Palma, El

roceso deO lanificación en América Latina: Eecenari~s roblemas --- ers ec-
tivas, Cuadernos del 1LPES , NO 2 , Santiago, 19 o. Tambi n en R. Franco y
E. Palma, "Politica social y pobreza: lecciones de la experiencia", en
R. Franco, editor, Planificaci6n Social ••• , £!l., pp. 19}-2}8.
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alternan en el control del E~tado tienden a manifestarse, al inter~or de
BU aparato, ~n'rnúltiples formas orgnni~ativ8~ "y'variadas modalidades de
funcional'llientocuya c<ristali'zación 'e'sen 'llué<ríl'1medidaproducto de las. .
alternativas de los conflictos'sociales dirigidos en esta arena. Esta
ob~erváción'apunta a un ras~o'est~ucttiral' d' ~nbuen ~úmero de Estados I
latinoamericanos: la inestabilidad politica y-la alternancia de regimenes '
con "proyectos poli ticos'¡ disimiles, apoyados en alianzas soc iales difere,
di ferentes".1I

La anterior cita resume ~decuadamente: algunos aspectos de los
Estados latinoamericanos q~"influyen poderosamente en las pol~ticas

.- <

sociales~. De ello ya sé habló"én el'capitul~ anterior. Aqui, conviene
recordar que afecta a las soluciones adoptadat;.porque, en primer l~gar"
cualquier gobierno recibirá una det~rm;i.riada"herencia" de quienes lo prece-
dieron, la.que no tiene más remedio gue aceptar, aun cbandoel proyecto
que quisiera instaurar de acuerdo',s: los valoie~ .profesados no coinci.da con
ella. Es común ver, actualmenie, a'gobiérrios'~e corte neo~iberal que,
sin embargo, mantienen poli ticss sociales-que procE!de'ri--d'e administraciones
populistas y partidarias de servicios sociales extensivos y universalis-te.s.

En el momento en que se lancen a~ciohes tendientes a desmontar tales
aparatos burocráticos se prod~,,~1',rán,rea~cióóe.r accionea de reai.tencia ,,\'
que tenderán a dejar sin efe¿to 1~'acci6~'éfuprendida. En general, resulta.
más fácil para el gobierno adicion'ar nueva's'estructuras burocráticas, que '
suptimi-r las preexistentes 'C? éoordinarlas dé 8lg'\ma manera. Ello contTi'~
buye, obviamente, a complejizar crecientemente el aparato del Estado.

Lo anterior muestra que " con se'; importantes, los valores distan
de ser decisivos en la orient~ci6n de las-p~liticBs que finalmente se eli~e~
Se lle~a a un resultado por. múltiples elementos: el oportunismo politico,
la debilidad de las coaiicion~s en que se apoya 'el gobierno en cuestilm,
la necesidad d~ hacer frente a coyunturas ~ao~ie.les, poli ticas ,1 económicas,

""que termi~anh8ciend'0" adopfáf fj'61ucNirtes':quecónetituyen desviaciones
respecto a los valores prores~do~;'el hecho derq~editicultadeB económicas

'" !"terminan haciendo abandonar la continuidad de'las politicas sociales, lo
. . ~ .' .

que constituye un elemento b¡sico:para qu~-~llaBpuedan tener ~xito;' en fin,
'" .

/incluso por
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~od6 10 ~h~~rior d~ un~ ~uest~a ~e'lás m6ltipl~s difi6ullades qdd
:1 .".. ,1 •

exi8t~n p~r¡ pod¿~ r~alizaf un ~studi~ em~iri~o acucio~o,~u~ ~ueGtre ¿6mo
• jse dán los procesos de toma de decisiones en materia de política social.1I

ji

¡¡ .' .'incluso por la necesidad de cooptar a grupos sociales y poli ticos que,' por
:¡diversas razones, pueden defender deter~inada fo~ma de provisión de lo~

servicios soeial~s, en.'los caso~,en que funeionah los mec~ni8mos eleetó-
ra1es.'
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1 .'jJ Un ma¡co para el estudio de procesos sociales puede enconttarse
en RudolrRezsoha~y, Action et chansement, Hethode d'Analyse des dyn~miBmeB
eociaux et historigues, Institut des Sciences Poli tiques et Sociales, '
Lovaina, 1973-
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CONCLUSIONES
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,~'~ ',_ -4:¿ ',' , El trabajo ha descripto , en primer .lugar,el marco ,en el, cu•.lse consti tuyP,"
los problemas fundamentales ,de la ~ol{tic~ so~ial para, posterior~ente~
mostrar algunas de las áreas ,pTo~le~;'t~cas ,de,la poli tica eoc 1al, cuales

.~ ¡ ~' . -, .' •• ' . .

~on la elaboraci6n, la impl~mentaci6n Y la evaluaci6n de politicas,
destacando en cada una de ellas al~nas cuestioneeespecialmente contro-
vertidas.

_ , Se opt6 por la l6gica de recortar los problemas y de formular
preguntas cada vez más especificas, pensando que tal tipo 'de diecusi6n
.podria ser útil y que -ella e'sespecialmente poco frecuentada en América
Latina.

Asl, se han analizado, por ejemplo~ los pros Y loe contras del
voluntariado, en abstracto" aceptando el supuesto de que los problemas
que plantea son, a cierto nivel, similares en diferentee contex~os,
incluso si en ellos hay granáes diferencias de indole politica, por lo
que resulta vllido discutirlos de tal manera. Ello, obviamente, no es
aceptado por quienes consideran que son las macrodeterminaciones más
generalElslas'.'que marcan de manera indeleblti!todos los otros niveles.

La ac~ptaci6n ,del supuesto mencionado no obsta a que el autor tenga
conciencia de que ~os problemas ~escriptos se encuentran iasertos en una
dinámica social especifica y que, incluso, hay otra'l6gica que en lugar
de tender ~ la separaci6ri, como se hizo aqui, conduce a l~p'rdida de
especificidad Y a conectar ros'--e-lement"o"s'que aqul se separaron. Asl"
siguiendo con el ejemplo' del voluntariad~, es probable que aun considerando
'importantes las ventajas que est'e tipo de personal puede prestar" ,un .
ministro se vea obligado a abandonar la idéa'de promover su utilizaci6n
porque el pats enfrenta unaeituación de'desempleo, que se ag~avarta
con la utilizaci6n de voluntarios, los que ,?uetituirlan personal rentado,

',: ¡''', 'J' 'J"« por: lo 'que'podrlan provoc'ar:~~;,e:,Iir.esiQne,e..8~~dicale~ en busca de su no~ .>l._' . "".•.•.~__, .__ .~_. __ "~. . 'fr.::.-,;':-'";."""~- ~,,~_4 ~'~~ :::.~:-l-.:-..:! ,j.,-::-

implantaci6n. ,',.,.• " '~ .. ' ~
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Como se dijo, la otra alternativa -ya explorada en otras oC68ione6-!I
implica estudiar lae macrodetetminaciones ':CSeldeearrollo 80cial, lo que
no se hizo aquí.

La conclusi6n del trabajo es que politica 80ci.l, como se ha visto,
está baeada en dos tipos de premisas diferentes: unÁS de tipo va16ricof

ril~s6fico o moral, que tienden a definir loe objetivOS a perseguir,
otras, en cambio, son de tipo f'ctico y cientifico, Y seftalanla forma
de alcanzar los objetivoé fijados. Y"ei 8S factible a16anzarlos.

Ambos son básicos para la política 80cial. Los bechos permiten
resolver sobre los medios, pero poco dicen sobre 108 fines, salvo que a
lo m.~jorno es posible._álcanzlU"l.oe. Los 'vál.ores,poJi'suparte, indican
los fines, pero dejan totalmente al margen los medios a través de los
cuales es posible conseguirlos.

Como 'ha'dieho Eysenck, "la 'persecuci6n de fines equi..,ocados,por
.muy bien'elegídoe que estén losmedioB~ resulta a la larga desastrosa;
la pereecuci6n de fines adecu~dos, pero mediante el uso dé ~édios. .
equivocados~ acaba en el r~acaBo".'y'

Tambi~n 8e menc10n6 que. en gétleral, no existen discrepancias sobre
los fine8 últimos de la politica social, vale decir, de su para qu~.
Hay consenso en que debe'intentar difundir el biénestar, aumentar la
calidad de la vida de las personas~ $uperar las situaciones. de escasez,
dar a los hombres mayor participaci6ri en la elecci6n de 8US destin.oe.,'
y otras metas de la misma'indole.

!I A.E. Solari, R. Franco y J. Jutkowi t~, Teor1a t Acci'6n Social y
Desarrollo en América Latin~, cit.; R. Franco, "Un an'li8is sociopol!tico
de la pobreza y de las acciones tendientes a eu erradicaci6n", ILPES,
Santiago, 1980. Una perspectiva tipo macro no asegura per se resultados
más vnliosos, por cuanto, 'en gener'al~,.~es~tip.ode trabajo tiende a
.enfati~ar las grandes líneas estructurales de las deter~inaciones Y
condicionamientos sociales, y no llega necesariamente a tratar problemas
vinculados's la ingenierla social.

£! .H.J. Eys8nck, ci.t.,p. 161.

/pero les
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Pero las diferencias valóricas reaparecen a un nivel menos general,
cuando se opta entre macrovisiones que implican tomas de posición sobre
cuestiones más concretas.

Es dif'-lcilplantearse la superación de tales antinomias. Los
valores.no'están sujetos t .en manera alguna, a arbitrios cient1fico's
que permitan optar entre ellos. Sin embargo, en el largo plazo, se van
modificando y adecuándose a la discusión a la que los somete cada 6poca.
Ello ha¿e que, ~in ~erder su carga valorativa irred~ctible, en la ~edida
en que otorgan sentido a la acción, las discusiones abstractas como, por
ejemplo, ,entre libertad .e.igualdad, ~e vayan resol~iendo más acotadamente
sobre la existencia o no de libertad~s espe~lficas, o de ciertas formas
de igualdad.

Pero en el nivel de los ~dios más idóneo~ para' alcanzar los' fines.
esta discusi6n deberla apoyarse crecientemente en el conocimie~to empírico
y cientlt:ico. Hoy por 1\oy, ello no es fácil, por cuanto la 'polém'ica en.
torno a las políticas soeiales está excesivamente tefiidi po~ 1a idedlogía,
incluso en aquellos aspectos en que la cuestión podría zanjarse si se .(
recurriera al conocimiento científico acumuiado. Además, hay muchos
aspectos en los cuales se carece del conocimiento suficiente de los medios
que podrlan ser idóneos para ~lcanzar lo~ finas 'que se persiguen. Esto
lleva, por supuesto, a clamar por la realización de mayor n6mero de
investigaciones empíricas y por el establecimiento de mecanismos fluidos
de interc~mbio de experiencias (exitoS~B y f'ra~asadas) de planificación y
políticas sociales.

,
Lo anterior lleva a recordar qU& en muchos aspectos se han producido .

.avances que h~n tondido :1 qUí:ola politica' ~'oclrils<,haya tornado, o pued:1
,volverse si lo desean quienes tienen la responsabilidad' de ella, más
científica 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 solución. As1 sucede en el caso de la oposición
entre servicios sociales provistos de manera universal o en forma selectivn
y, también, en cuanto a la oposición entre lo que se atribuye a la berencic

/y al
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y al ambiente en ciertos aspectos de la inteligencia y la personalidad.
Eetos,'doe aepectos se desárrollarán más. detenidamente .a c.ontinueci6n,.
8610 a via de ejemplo.

1. Discriminaci6n positiv~ ',: , ,~"

)

Diversos estudios tendieron a mostrar que servicioe universalietae no
hablan eliminado la pobreza, eino que habian producido redistribuciones
regresivas de loe bienes sociales.!!-.

Como recuerdan Edwards¡ Batle¡. dado que los gobiernos estaban
preocupados por el "sobreuso" de los servici~s, más que con el "subuso"
de los mismos, se revitaliz6 el principio eelectivista, llevando a quienes
defendian el universalismo a tener que revisar sus argumentos.

E~ ese mareo apareci6 la idea de la "diecriminaci6n positiva", cuyos
'origenes pueden rastrearee en el década del 4.0 cuando se inicie.ron poli-
tices destinadas a desarrollar "áreas especiales".Y

Hubo cierto consenso en que era necesaria cierta eelectividad, sea
porque coincidia con la ideología profesada tradicionalmente, sea porque
los costoe del Estado de bienestar se habian tornado demasiado elevados,
sea porque los polemistas se convencieron de que los servicios universales
no siempre eran utilizados ,por quienes supuestamente más l~s necesitaban.

La equidad indica que no pueden aplicarse igu&1es soluciones a
situaciones que son diferentes. La igualdsd aparente encubre el reforza-
miento de la desigualdad. Pero loe procedimientos que perseguian verificar

.los ingresos de quienesS'Ol'icitaban los servicios habian mostrado qu~

!I Debe recordarse que otros estudios, realizados en paises de
América Latina, han encontrado resultados opuestos a los mencionados,

,va~e decir, han afirmado que los servicios sociales, que el gasto público
en general, era progresivo, esto es, favorecla a loe más necesitados.
Véase al respecto A. Foxley, E. Aninat y J.P. Are11ano, Les deeigualdades
econ6micas y la acción del Eetado. Fondo de Cultura Econ6mica, M~xico, 19;

El J. Edwards y R. Batley, The Politics ~f P~tive DiaErim~on~
An Evaluation of the Urban Programme ~:(-1~1~ Ta~~stock Publications,
'Londres, 197B.

¡generaban burocracia,
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generaban burocracia, que ponían a los demandantes de los servicios en
situaci6n de dependencia respecto a los funciona~iosy que, en muchos
casos, producían injusticias muy grandes, aparte de que estigmatizaban
a quienes recurrían a ellos.

Si bien había acuerd'o en que d'll 'n.ttceeariodar más a quienes teninn
'me~os, el problem~fue c6mo implementar ésa redistribuci6n. La discusi6n
se centr6 así en los exámenes de selecci6n de losdemandsntes.'

La soluci6n encontrada, la discriminaci6~ posit~va, tendi6 a aceptar ,
la selectividad siempre y cuando ella no implipara examinar las,situa-
ciones individuales, pensando que de tal manera se evitaría el e~tigmao \
En tal sentido se sugirió dar base territorial a la discriminaci6n. Así,
las escuelas de áreas especialmente necesitadas de zonas decaídas de las
grandes ciudades, etc., debían ser beneficiadas me~iante mayores recursos
económico~, mejores ~ulas y maestros más especializados. Per~ se esta-
blecía que tenían derecho a asistir a ellas todos los residentes en dicha
área sin necesidad de comprobar, en cada caso, la deprivaci6n. Es posible,
se argumentaba, que no todos los habitantes de una región, tengan igual
situaci6n de intereses. Sin embargo, ~adas las caract~risticas del área
en cuesti6n,' 10 más probable es que existan muy pocos que no sufran las
carencias que han llevado a instaurar el programa.

Resulta difícil encontrar argumentos contra la idea de la discrimina-
ción po-sitiva. Ell~ conduce, -teóricamente, a;una utilización más' eficiente
de los escasos recursos disponibles para los programas sociales enbene-
ficio de los más necesitado~. 'Pero las dificultades no terminan alll.
Como sostiene Evers1ey, el problema no está en el principio miámo de que
ciertas áreas o grupos. sociales deberían obtener una participación más
que igualitaria en los bienes y eervicios para eubrir sus' necesidades,

"

5,ino en el cuantum de d~cha diferenci~. _,..!_~a.ra ello no existen p,:.escr.~.p-
ciones lógicas que puedan utilizarse, sino que quien asigna los recursos
es el que resolverá en definitiva.!!

!I D. Eversley, El planificador en la sociedad, Instituto de Estudios
de Administración Local, Madrid, 1967.

ILo anterior
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Lo anterior muestra que si bien hay comienzos de acuerdo sobre nuevas
soluciones que.tienden .a superar posiciones ideo16gicas, hay tambíén
problemas a resolver. . . '

Debe reeonocerse que pese a,la importa~cia de estos aspee~os no se•
eabe todavla bastante ai ,respecto: ¿por qué 8iguna~ p~rsones reclamnn
los beneficios a los ~ue 'tie~en derecho~ mientras qUe 'ottas que éátán

•"'en igual neces,idad, no lo hacén?, ¿es cierto que las personas sienten
el estigma derivado de ias prestaciones que derivan ~e ciertos servicios
públicos?; en casO d~ ~er ¡sI, ¿qué posibilidades hay de módificar
aspectos de la politice par~eliminar ~sa sensaci6n?

2. El intereccionismo
Otro campO donde tiende a haber acuerdos, por lo menos a cierto nivel,
es'e1 relaoionadó con la herencia Y el ambiente y sus respectivasdeter-
minaciones de aspectos de la personalidad humana.

Las evaluaciones de programas de intervenci6n dirigidos a niños han
revelado que SU efectividad es positiva en relaci6n a los déficits cogni-
tivos, lo que indica que el rol del ambiente es significativo.!! También,
los estudios psico16gicos han mostrado el peso de 10 genético en ~a
determinaci6n de muchos aspectos vinculados a la conducta humana.£! Todo
ello ha conducido a que el interaccionismo aparezca como la posici6n
dominante, por lo menos en el campo cientifico. En palabras de Thoday,
puede decirse:

, '!/ Ver l. Stedman, "Important Considerations in the Review and,
Evaluation of Eiucational Intervention Programs", en P. Mittler y J.M. de
Jong (eds.) Research snd Practice in Mental Retardation. Úniversity Park
Press, Baltimore, 1977. E. Pollit, "Early Chilhood Intervention Programs
in Latin America. A Selective Review". Informe presentado a la Oficina
de Am~rica Latina y el Caribe de la Fundación Ford.

l! Eysenck, cit.

I"Todo carácter
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"Todo carácter posee .un origen tanto genético como ambiental •••
El genotip"O determina las po~encialida.de,s'de un.organismo •....< •• El
medio determina cuáles elementos de ~s~s potencialidades van n
actualizarse durante el desarrollo.. La doctrina de ;Las t'acul-
tades fijas no tiene sentido... Cuando nos hacemos. preguntas
sobre los factores ambientales que influyen sobre la inteligencia,
o sobre cualquier otr~ caracterlst~ca, nos estamos preguntando
acerca de las causas de v~riedad en un~ poblaci6n y ••• a menos
que se~trate de una pOQlaci6n producida artificialmente mediante
programas especiales de crianza diseñado.s .para ~liminar. la
variedad genética, las causas de varianza son siempre tanto
genéticas como ambientaies yai'~ha"variánz~ puede ser descom-
puesta en tres componentes: la varianza genétic'a,,'la var.ianza
ambiental y la varianza resultante de la intéracción genotipo-

(

medioambiente".1:I
No obstante la existencia de acuerdos que reconocen la presencia de

ambos aspectos como determinantes de la conducta, no hay todavía modelos
aceptados que fijen la proporci6n en que actúa cada uno de ellos. Ello
es especialmente importante en el caso de la politica social, por cuanto
permi tiria prever con m'ayor exactitud la magnitud de los cambios que
puedenpromoverse mediante los programas compensatorios o de prevenci6n
en general.' ," '.

De momento, la discusión se ha situado e~relaci6n a la inteligencia,

(

pues es el terreno donde lan proposiciones son más prE::cisns.,,Uo obstante ero:

necesario plantearse el problema respecto de otras áreas, como la motiva-. .. .
cional o ;1a afecttva, as! como ..de la perso,nalidad ~~ .general, .que es el
terreno hacia el cual '~e han dirigido los program~~~i~~ñ~dos más reciente-
mente.Y .~- . '. ,.

-_ .. --_.
!I J.M. Thoday, "Geneticism and Environmentalism", en J.S. Mead y

A.S. Parkes, editores, Biological Aepects oí Social Problems, 01iver &
Boyd, S.C., 1965.

Otras cuestiones/3.

g¡ Un interesante estudio muy reciente trata el tema en relación a lo
sexual. Véase A.P. Bel1, M.S. Winberg y S.K. Hammersmith, Sexual Prefrence.
Its Development in Men and Women, publicación oficial del Instituto de

Investigaciones Sexuales Alfred C. Kinsey, Indiana University Press,
Bloomington, 1981 También recuérdese el clásico libro de C. Jencks,
Inequality. A Reaeeessment oí .the Eííect oí Famil1y and Schooling in
Améric8,BaS1C Sooke, Nueva York, 1972.
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,. Otras cuestiones instrumentales
Hay otros problemas de la poli tica''sotial que resultan más complejos de
resolver. Es posible encontrar -acuerdos a nivel muy general, pero en la
práctiea la aplicación acaS08 especificosse'encuentra ariza.d.a•.JS-e_difi-
c~ltades. Asi ocurre con lo relativo a la centralizaci6n y la descentra-
liz~ci6n en la toma de d~cisiones. Alg08imila~ sucede con la i~c~rpora-
ci6n"de.trabajadorés v61unt~rios a las actividades 'de prestaci6n de
servicios sociales. Se requiere saber mucho más sobre ias &reas en que
puede incorporárselos, sobre las califice.~iones.qu~ 'réquieren en cada casO
y.sobre la forma adecuada en que ellos pueden insertarse en un programe
determinado y colaborar corrlos ~r~fesi~nales~,'Tambi~n'~~ necesita.
investigación respecto a las 'carácteristicas organizacionales que deben
tener los servicios sociales para poder utilizar adecuadamente el apórte
de tales voluntarios.

Una gran cantidad de las cuestiones más en boga en politice social
tienen que ver con la .tensión económica que ya se mencionó. Es el caso
de la polémica entre estatismo y privatismo. Pese a la gran fuerza que
tiene dicha discusión cabria preguntarse si re~lmente es tan importante
o si se trata de una .cuestión consplcua~ente ideblógica. Algd similar
Bucede con los mecanismos de evaluación de los programas y proyectos en
el área social.

¿Qu~ criterios podrlan llevar a decidir. entre una politica social y
'. !

otra? Ultimamente se ha puesto énfasis en la aplicación del costo-benefici,
'1 Ello implica la traelaciónal ce.mpode"10 'social de métodos propios de lo

econ6mico, donde se manejan variables que hacen posible la medici6n,
mientras que la8 variables sociales a menudo son distorsionadas por querer
aplicarles tales métodos.

Pese a todo es indudabie que ello ha dotado a muchas decisiones de
.gran racionalidad económica' y ha facilitado una mejor. utilizaci6n .de lo.s

recursos escasos disponibles pare lo s~ciel. Esos éxitos en general se
logran en proyectoepequeños y acot-Eados.,y ,h un Cc.stoque puede ser muy
alto. Empero, debe existir acuerdo en qu~ la a~liceci6n de tales criterios

/8610 ee
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sól~ se hace en una cantidad infima 'de easoe:"La mayoría de las decisiones
se toma por otras razones y no es som-etida,.a--tales análi.sls.- _La-pr_esencia
de problemas que afectan' a la seguridad nacional, por ejemplo, lléva a
que se deje d~ lado inmediatamente cualquier intento de medición de esa. .

especie. Al ser esto así, los esfuerzos para aplicar los análisis mencio-
nados a pequeños programas sociales pueden parecer un despropósito.

Además, hay también implícito un probl~mi~ de valores. No todos
quienes tien~n que. ver con. la politica soéial aceptan los supuestos del
costo-:benef-ic,io..Cu.and,o.s.eJ3up~~e:. que .laa 'políticas .sociales buscan
objetivos t~ diversOB.co~O generar la integración nacional, aumentar la
participación popular en las decisiones y otrós de- indole similar, dificil-
mente puede recurrirse a este tipo de evaluaciones para optar o no por la
realización de un programa.

Las discusiones anteriores se dan en una época en 4ue' existe un ~
economiciéta que tiende a que todo se vea bnjo el prisma ~~l finaneiamiento
y de los impactos ec.onómic.os.. Es .indudable que toda politica, social o
no, tiene un ~osto, pero ello, con ser importante, no es todo el problema.
Hay otros elementos a considerar. Puede decirse que el economi~ismo en
boga tiende.a.ahogar la política social, a reducirle:, en fin, alo que
no es más que uno -aunque importante- de BUS aspectos.

4. Lo importancia de lo burocrático
Como se intentó demostrar en el cuerpo de este documento, los aspectos
administrativos' y bu:-ocráticQs de la: poli tica social son especialmente
importantes; Eh cualquier ámbito de la administración estatal ellos

. tienen una ponderación que puede llegar a ser decisiva. Pero en 10 social,
por muchas de las características que tiene, en especial por la necesidad
de continuidad, de seguimiento, de acciones reiterativas y de entrega
de p.restaciones a sectores sociales que, en muchos casos, c.llrec.ende
medios o de información o de algún requisito para conectarse adecuadamente
con el aparato del Estado, adquiere una dimensi6n central, y muy a menudo
descuidada.

/Algunos avances
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Algunos avances se eetánproduciendo en este campo, en especial en el
anilists del acceso.!! Sin embargo, en Am~riea ~ttn., tienden-a predo-

t. ••• • : . • :. •• •

minar en ciertos medios concepcionee mecanici~~a8 del Estado, qué creen
posible orientarlo en"cú'al~8quiera direcci6n.

Asimismo, en el capítulo anterior se mostr6 la influenci~ que tienen
los legados de administraciones anteriores y la dificultad de plasmar ~D

la realidad los valores profesados, por cuanto la presencia en la arena
politica de múltiples aotores con perspectivas diferentes, no permite
actuar con libertad a q~ienes-intentan introducir los cambios."

Esto lleva a establecer un importante recaudo. Si bien es básico
avanzar en las tareas de ingeniería social, aumentando la capacidad actual
de hacer politica social racional y eficiente, ello no asegura que puedan"
llevarse a la práctica. Son necesarios otros requisitos para tener 6xito
en ese punto. Debe existir voluntad polltica de implementar los conoci-
mientos disponibles Y junto con ella, también, la posibilidad política de
aplicarlos.

Es necesario, asimismo, tener en cuenta que muchas de las opciones
que pueden tomarse en política social favorecen a unos 1 perjudican a
otros, o por 10 menos, así lo tienden a percibir los int~resados. Se da
así el caso que se prefiera determinada soluci6n porque con recursos
mlnimos favorece a un porcentaje más grande de la'poblaci6n o a los grupos
más necesitados o cualesquiera otro" criteri"o que se estime razonable •• Sin
embargo, ello no asegura que vaya a obtener el respaldo político necesario ••
Puede perjudicar, por ejemplo," a alg!!n grupo, dotado de los recursos de
poder suficientes coma para impedir su puesta ~n práctica~

"En definitiva, -este largo itinerario por t~dos.los problemas y las
cuestiones, permite comprender las diversas posiciones a trav~s de intentar

, -

\

!! V~ase B. Schaffer, "Adulinistraci6n '1vida cotidiana.
experimentos,,! usos en el an'lisis del acceso", en R. Franco,
Planificaci6n Social •••, cit., pp. 239-260.

Algunos
coordinador,

) ¡comprender sU
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como

Esa
al mismo tiempo que se trata
creer -como decia Florestán

que
los

16gica. interna, es decir, tener empatia <:on ellas.
permite profesar. valores,
que profesan ~os demás, y'

"la sociedad es tan susceptib1e,~e perfeccioriamiento
realidad producida por 10sbombr,es".!I

de comprender
Fernandes- que
cualquier otra

comprender su
rara cualidad
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11 F10restan Fernandes, Sociedade, de ClaBees e Subdesenvo1vimento,
Zahar editores, R10 de Janeiro,.1968, p- 15,-;'"
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