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. INTRODUCCION
iedad es tan susceptible de perfeccionamiento como cudlqu{sr

1. "La so

otra realidad producida por los hombres."_1/ Aceptando - tal premlsa,
puqde.psns rse que es posible contrlbulr a construlr una sociedad més
justa eliminando dzscrlmlnaclones, reduc1endo las de51gualdades ex1sten-
Las

Esto,

‘tes y distribuyendo més equltatlvamente las oportunldades soclales.

aflrmaclon@s valorativas exlstentes en tal aflrmaclon son obV1as.

empero, no 1mp11ca que el anallsls posterlor sea menos raczonal. Es por

ﬂdemas cono
¥ ciencia,
que el que
valorativo

Lo g
politica s

la necesa
de las acc
permanente
a ella, p

La
racionali
la desvia
a cualqui
existente

‘inalterab’

cida la amblguedad de los limltes exlstentes ‘entre 1deologia

por lo_cua; puede ser positivo para la evaluaclén de un aporte

adopta el rol del cientifico destaqué_sus‘sﬁpﬁeStos

e se postularé a contlnuaclon respecto a la p051b111dad de la
cial dirigida a la erradlcaclon de pobreza es que ella sblo
éxito en el caso de que considere dos conguntos de elementos.
ia coherencia tecnica, que conduce a buscar la mayor eflcacla

iones puestas en préctlca, por un lado, y la con51deraclon

de los dlferentes 1ntereses soclales que se juegan en torno
r otro. - ‘
xclusiva consideraclon de "lo tecnlco", buscando obtener mayor

dad y eficiencia, conduce en’ general a lo que podria denomlnarse

idn tecnocratica. E1 enfa51s excesivo en las llmltaclones que
r modificacién en dicho campo impone la estructura'de poder
y el presentar esta como tenlendo una solidez 1nconmov1ble e

e, que podria con51derarse ‘una desv1ac10n "5001ologlsta"

1/ Flore
. Rio d
logo
oau
impli
la ca
orien

tdn Fernandes, Sociedade de Classes e Subdesenvolvimento.
Janeiro, Zahar editores, 1968, 15. . Y agrega: "E1 socib-

ué reduce la sociologia a un arma de pensamiento conservador
instrumento de defensa del orden social vigente ignora las

aciones préctlcas de la ciencia, que slteran, en cada instante,

acidad de accidn racional innovadora del agente humano,.

ado por el pensamiento cientifico".
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conduce en la mayoria de los casos a posiciones escépticas, que no
perciben que la acumulacidén de pequefias modificaciones marginales puede
copducir a acelerar la dindmica de cambio de la cual estéd dotado todo
sistema social. .

2. Investigacidn social y erradicacidn de pobreza. (Qué aportes puede

‘hacer el andlisis socioldgico a una estrategia tendiente a mejorar las

condiciones de existencia de los grupos de menores ingresos?

Como se muestra en el documento, socioldgicamente, la sociedad es

un _proceso, cuyo agente dindmico es la interaccidén de actores y agentes

sociales, en el marco de instituciones. Entre todos esos elementos, el

Estado resulta de enorme importancia. Sin embargo, hay que evitar caer

en los simplismos.de considerar al Estado como una unidad, ajena e
independiente de la sociedad y destacar su cardcter multifacético. Las
distinciones que se hacen entre ellos son sdlo de indole analitica.
Estén fuertemente interpenetrados y el arreglo Estado-sociedad es el
resultado del proyecto politico prevaleciente llevado adelante por una
‘coalicidn de agentes sociales determinados..
3. El macroandlisis resumido suscintamente en el parrafo anterior,
incluso puede cuestionarse por su generalidad, desde una perspectiva
intermedia en la cual se inscriben las lineas de investigacidn que se
han sugerido a través de los diferentes capitulos de este documento.
Parece importante recordar algunas de ellas que podrian contribuir
en mucho a un mejor conocimiento de los instrumentos para luchar contra
la pobreza. , ‘

' En primer lugar, seria necesario en cada caso concreto tener un
panorama de los actores reales que participan en las &reas de confron-
tacidn en que se deciden y realizan las politicas sociales. Son las
caracteristicas de la estructura de poder de la sociedad respectiﬁa, con
sus patrones histéricos y sus peculiaridades coyunturales, las que darén
lugar al éxito o frécaso de las respectivas estrategias; -

En segundo lugar, dado que se esti pensando en estrateg#as nacio=-

nales, impulsadaé desde el Estado, resulta de innegablé interés 9Studiar
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la capacidad operativa .de éste, a efectos de contribuir a jacrecentarla

en el sentido postulado por la estrategia.

Especialmente, habria que centrarse en los problemas de acceso de

los grupos pobres tanto a las,instituciqnes«pﬁblicas como a Jlos servicios

sociales.

Es alll donde se juega el éxito de la mayoria de los programas.

Habria que estudiar tambien los procesos sociales de asignacibn

de bienes
que tienen
servicios
subsidios

Otrg

operacidn

Yy servicios a través de los efectos, previstos o imprevistos,
los sistemas de tarificacidn de las empresas que prestan

de utilidad pblica, como también los efectos que tienen los
Yy las transferencias estatales.

orden de temas es el constituido por las condiciones de

del aparato gubernamental, en especial, en lo que tiene refe-

rencia con

equipamien

el reclutamiento y motivacidn de los funcionarios, y con el

to de los servicios e instituciones péblicas.

L,
las emerge
dilemas qu
social y 1
en la nuty
como las d
tienen dif
ejemplo de
Respecto d
efectos de
impacto
el

mg

En fin,
minadas
contextos

establecer

El ané

lisis de las politicas sociales, tanto las ya consagradas como
ntes, presenta utilidad innegable: asi ver las tensiones y

e enfrentan la educacidn, la salud, el empleo, la seguridad

a vivienda; los nuevos énfasis que estén surgiendo, por ejemplo,
icidny politicas sociales més o menos desatendidas hasta ahora,
e comunicacidn social y deportes y recreacidn. Todas ellas
icultades especiales. Las més antiguas sirven, ademés, como
procesos que algunas de las més nuevas deberin recorrer.

e algunas de éstas, valdria la pena realizar evaluaciones a

ver si realmente pueden ser tan importantes y tener un

tan considerable, como esperan de ellas quienes las impulsan.

andlisis concreto de politicas sociales en situaciones deter-
straré, por un lado, que ellas no son independientes de los

y escenarios en que tienen lugar, pero asimismo permitiré

> generalizaciones derivadas del andlisis comparativo, que

pueden contribuir a que experiencias futuras eludan obsticulos que de

otra manex
5« El1 ten

Nuevamente

*a deberian enfrentar.

1a de la participacidn exige ser tratado a niveles més acotados.

aqui la recopilacidn de experiencias exitosas y fallidas, su

/comparacién y
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comparacién y anflisis resulta bésico. Es posible distinguir diferentes
niveles en que la participacidn sea posible, desde la movilizacién
social amplia, hasta la microparticipacién, en programas especificos.

Es poéible_encontrar experiencias de todos y cada uno de esos tipos y

" de su confrontacidén extraer 1lineas de accidn para el manejo de otros

casos.

/I. EL ESTADO



I. EL ESTADO Y OTROS ACTORES DE LA POLITICA SOCIAL

“Es usual que planlflcadores y economlstas tlendan a conceblr al Estado,
como una Fntldad todopoderosa, dotada de una voluntad univoca y capaz

de transformar la sociedad a voluntad.' El riesgo de este tlpo de

planteo es reduclr cualquier politica y la. pol1t1ca antlpobreza en

particular, a un problema de indole exclu51vamente técnlca. Ello hace

hque cuando las acc1ones reallzadas no alcanzan las- metas propuestas, se
tiende a pensar que es a causa de los "errores" cometldos, sea por
carencia de conocimientos, sea por mala aplicacidn de determinada teoria.
| El Estado tlene, por lo demas, muy dlferentes dlmen51ones como se

veréd a cont1nuac1on.

A. EL ESTADO POLIFACETICO

7. Dado que el Estado dispone de la coaccidn legitima es, en cierto

modo, el tnico que estéd en condiciones de establecer las normag que
regirén obllgatorlamente el proceso de’ la pOlltlca soclal estatal y
dardn validez juridica & su producto. ’

"Pero ese Estado tiene una estructura interna variable en el tiempo,

lo que permite la formacidn de constelaciones de poder diferentes, que

llevan a la formulacién dé distintos proyectos politicos. Cada conste-

lacidén de poder corresponde a cierta relacidn entre los actoreé“sociales
por lo quL el cbmportamiento de éstos no puede-entendérse separadamente,
sino vinculédndolo con otros en una compleja trama defalianZas, compromisos
'y antagonismos. ' ' K

2. El Estado ¢onstituye también un escenario complejo en que interactfian
mﬁltiples actores, movidos por la defensa de sus intereses. Este planteo,

obviamente, conduce a afirmar que el &xito o fracasé de las politicas

sociales depende no sblo de la racionalidad éon gue estén disefiadas,

sino también de otros factores, tal vez dificilmente ponderables; pero

‘cuya exclusidn no contribuye a obtener resultados més exitosos en la
- prealidad. C ' T ol ' :

/Adicionalmente, dicho




Ad1c1onalmente, dicho escenarlo se despllega en otros, que constituyen
&reas de confrontaclon, en que los actores no son necesariamente los
mismos ni los conflictos que alli se desarrollan desembocan en uno que
sea'centréi'y ﬁnico. Esas diversas pugnas son tentativas de los grupos
sociales de "capturar" en beneficio proplo, ‘la representaclon de la
soc1edad que ejerce el Estado y tener asi la p081b111dad de utilizar
la coaccidn legitlma. ‘ '
3.‘ Pero el Estado puede ser v1sto, ademés, en otras facetas que también S
tienen 1mportancla para la mejor compren51on de su funcidn en las
politicas sociales. - o ' |

a) Es un actor frente a la socledad 01V11. Asi, cuando alguno de

los agentes soclales que luchan por 1mponer sus maneras de ver el

mundo consigue triunfar, expresa sus intereses ''como si" fueran los del
Estado e intenta modificar a la sociedad civil, interactuando con ella.
El Estado, entendido en este caso como constelacibén burocrética, es un
actor privilegiado del proceso, vector de fuerzas encontradas, cuyo
peso es fundamental en: las decisiones. '

b) Ademés, es un mecanismo de integracidn y sustento del orden

olitico, al recoger las tradiciones y memorias y afin los mitos histb-
ricos, para formular un proyecto nacional y unirle el impulso que se
A;derlva de la rac1ona11zac1on tecnlca.

L, Es falso, entonces, por lo menos al nivel de anflisis que aqui
interesa afirmar.que el Estado es‘ei finico responsable de la politica
social, En ella participan miltiples actores, no sdlo porque ekisten
politicasvsociales privadas, que pueden ser incluso COntfarias a las
estatales, sino porque analizando cada una de las fases de su aplicacidn
es posible apreciar la participacién de actores variados.

Esa gran diversidéd de actores se estructura en forma miltiple y
variada segin diversas situacidheglnacionales, en las que aparecen
siempre actores férmalmente responsables y actores reales, que pueden o
novcoincidir.con los primeros. ,

Cabe, sin emBargo; obser#gf que el andlisis no debe reducirse a

actores formalmente definidos (por ejemplo, politicos, planificadores,

/burdcratas) porque



burdecratas) porque” tal planteo omite los muy diversos grupos de presidn:

interesadops en la politica social, que no siempre actlan & través de los
actores megncionados sino, por ejemplo, paralizando dentro de sus

'posibilidpdes la ejecucibn de las acciones. .
5. Bl grado de participacidn de los actoreg efectivos depende del

poder que detentan y.de la naturaleza del proyecto politico dominante.

Este define prados de participacidn y exclusién en funcidédn de conside-

' 'raciones que van més alld de la economia, pero que tienen profundas
implicacipnes sobre ella. , o0

En cada sociedad existen diversos proyectos competitivos, entre
los cuales el asumido por el Estado es sb6lo -uno o bien resulta de un
compromiso entre los existentes.  Toda politica social estatal traduce
elementos de conflicto 'y de consenso en dosis variables. Ello es
notorio en la etapa de elaboracidén y de definicidn, pero también a lo
largo del proceso y en las etapas de aplicacidn.

Los recursos de poder de los actores tienen diversos. origenes y

son utilizados por sus detentadores en los &mbitos sociales y en aquellos
momentos |que consideran los mis convenientes.

Asi, los técnicos poseen informacidn, ‘conocimiento y métodos que
les permiten sefilalar las tendencias, posibilidades'y restricciones del
futuro, asi como los imperativos de la coherencia del proceso. 4 su
vez, los|intelectuales tienen poder por su capacidad de generacidn de
ideas y‘;ehsamiento. Los partldos politicos aportan una visidén de la

sociedad |futura deseada que sus miembros comparten,‘ademas de la orga-

nizacidn |y el respaldo de masas. .Lgs militares,disponen de.las{armas,
de su cohesidn y prestigio institucional & de-la,similitud‘de Juicios
que derlwa de un proceso de s001a11za01on en valores comunes. qu
empresarios manejan capital, preclos y cred;tos y hacen valer su cono~-
-cimiento profesional y la infopmaclon que ;es_propoyg}pgan suS_pxoplaS
tecnoburocracias privadas. Las empresas transnacionales disponen de
capi#al, de. tecnologla y del control de determlnados mercados. Los
trabajadores organizados recurren a la huelga y a la man1festac1on

pliblica, cuando el contexto social global asi lo permite.

/ Algunos de




Algunos de esos grupos insisten en el respeto del mercado, por
cuanto éste constituye un terreno que los favorece, res1st1endo la
intervencidn estatal propiciada por quienes tienen algun recurso polltlco
y acceso al aparato gubernamental. El sistema politico imperante podria
contribuir a dotar de cierta capacidad de negociacidén a algunos grupos
dominados e incluso a los pobres. Asi, lé)éxistgncié de mecanismos
electorales, por ejemplo, donde el niimero tiené_importancia decisiva,
contribuye a que se. preste atencibn al dbrero, al poblador marginal o
a los pobres no organizados, que se caracterizan Justamente por su
carencia de recursos de poder efectivos.

6. En todo caso, por lo dicho, resulta claro que sean cuales fueren

las intenciones del proyecto politico en juego, la desigualdad entre los

actores del proceso conspira contra el logro de ciertos objetivos. Es

‘muy dificil esperar una real erradicacidn o disminucién de la pobreza
critica en contextos donde ella es extensa y profunda y, por lo mismo.
mis urgente eliminarla, cuando.quiénes~la sufren carecen de voz en la
definicidn del proyecto politico y en el proceso de toma de decisiones.
Sea como fuere, lo que se intenta mostrar es que las diferentes
formas en que se manifiesta el‘fenémeno estatal tendrén,consecueﬁcias
importantes, aunque diferenciales, en la elaboracidn y consecucidén de

estrategias contra la pobreza.

B. LAS ARENAS POLITICAS O AREAS DE CONFRONTACION DE
INTERESES EN QUE SE JUBGA LA POLITICA SOCIAL

1o De lag abstractas referencias anteriores acerca de las miltiples
expresiones del fendmeno estatal, interesa ahora destacar las Areas de
confrontacidn de intereses mfiltiples, simulténeas 'y heterogéneas en que

se desarrollan las politicas sociales miiltiples, porque corresponden a

diversos rubros de bienes y servicios que se ofertan o regulan desde el
Estado (salud, educacién, recreacidn, seguridad social, etc.); son

simulténeas, porque en ellas la lucha entre diversos grupos por alcanzar

aquellos bienes y servicios, se desarrolla paralela y coeténeamente; y

/son heterogéneas




son heterogéneas, porque no todos los bienes y servicios ofrecidos son

similares, ni permanentemente ofrecidos, ni los grupos en presencia,

poseen igual acceso a todos ellos.

2. Dichas 8reas de confrontacidn se relacionan entre si por ser
Ambitos en que se da el proceso social, estando acotadas por la

estructuré de poder y de clases de la sociedad. En ciertas situaciones

sociales especificas se tiende a producir la unificacién de esas milti-

ples arenas. Asi, en los casos de desmovilizacidn, el gobierno puede

actuar con mérgenes amplios de autonomia dada la disgregacidn en que

se encuentran los sectores sociales que podrian oponerse a la coalicibn
dominante Estas coyunturas son también propicias para el surgimiento
de desviaciones tecnocrlticas que tienden a privilegiar excesivamente
la importancia del manejo adecuado de ciertos instrumentos paliativos
en atencipn a aliviar la pobreza, desconociéndose tanto los constrefii-
mientos burocrdticos existentes. Puede afirmarse que el contenido de
tales estrategias antipobreza cumple, en muchos casos, funciones simbd-
licas y de legitimacidn del régimen imperante cuya mayor preocupacidn
real consiste en facilitar al méximo el funcionamiento de los mecanismos
del mercado. El énfasis econdmico predominante tiende a favorecer a
grupos restringidos y a generar mayor pobreza.

En lel caso de que existan procesos de movilizacidn, también las

arenas politicas tienden a la unificacidn, convirtiéndose finalmente

en una area finica de conflicto. Alli es posible percibir detrds de las
alianzas entre los grupos que constituyen la coalicibén populista hay
una real |diversidad de intereses, tanto por la forma de insercidén en el
proceso productivo, como por las diferencias de recursos, expectativas y
percepcignes de poder de sus componentes. Suele ocurrir aqui que predo-
mine la desviacidén sociologista, que enfatiza mds allid de lo razonable
la importancia de la participacidn de los grupos postergados, desesti-
mando la
3, Lo

Los dife

coherencia técnica de las medidas que se postulan.
individuos en pobreza extrema no son ajenos a la sociedad.
entes dinamismos globales afectan tanto la oferta de bienes

y servicios, como en la satisfaccidn de sus necesidades y demandas.

/Para decirlo



Para decirlo de un modo més’rotundo,»la~pobreza'e§ un problema»societal;
constituye un proceso de acciones y reacciones de grupos sociales, uno
de los cuales estd constituido por los pobres, concebidos como objeto

Yy sujeto?de=poder. -Los escenarios de las politicas sociales consagra-
das, tienen la ventaja de hacer mis visibles, cuantitativa y cualitati-
vamente, las diferencias de poder que afectan a los pobres.en las mis
‘variadas coyunturas histdricas. As{ la contribucidn sociolbgica enmarca
las restricciones y limites estructurales que deben tener presentes los .

diferentes programas que conforman las acciones antipobreza respectivas.

/II. LA CAPACIDAD
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CAPACIDAD OPERATIVA DEL ESTADO EN LA LUCHA ANTIPOBREZA

APARATO GUBERNAMENT AL, HETEROGENEIDAD BUROCRATICA
Y CONFLICTOS INTERBUROCRATICOS EN La '
POLITICA SOCIAL

a la pobreza presupone dos condiciones basicas: voluntad

I

n sopiai con capacidad de poder ha hecho suya como real

de llevar adelante las tareas prioritarias que una

ma de transformacidn social. Se requiere ademis, como

camente constitutivo de la ingenieria social la idoneidad

F‘

vo (saber tecnocréatico) y de los mecanismos e instrumentos

para enfrentar el reto de la pobreza critica, en un doble

de poseer los conocimientos apropiados del campo social

os para su transformacidén y la adecuacidn del Estado mismo
or fundamental de su pﬁesta en practica (adecuacidn estatal).
ado el aspecto ya mencionado en el capitulo anterior que 1o
como un escenario de principal importancia en el desarrollo
licto social, no puede esperarse que por el hecho de que
cidén gobernante haya decidido luchar contra la pobreza,

to gubernamental como un todo actle de consuno para alcanzar
tas. Por el contrario, en cada una de las fases del

de decisidén apareceran dificultades mis o“ﬁenos importantes
upos sbcialesrque se sientan lesionados'con motivo de la
acién de los fondos phblicos y de los servicios sociales

sn cada una de las arenas politicas en las que tienen
comparativas para defender sus intereses.

continuacidén se haran algunas reflcxiones tratando de

poner d

manifiesto las principales caracteristicas del aparato

gubernamental, del papel de la burocracia o, mejor dicho, de las

miltiples burocracias que componen el Estado, de sus caracteristicas

basicas

enfrentan en defensa de sus intereses.

¥y de cdmo junto y a través de ellas los grupos sociales se

/Un fendmeno
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Un fenémeno del mundo moderno es el de la 'burocratizacidn® de
las actividades humanas. Incluso los analistas mids extremos han
hablado de que ella se ha convertido o se conveftiré»en el grupo
dominador del mundo. En muchos casos se enfatiza el tamafio de
las burocracias publicas y, espe01a1mente, el hecho de que muchos
gobiernos las utilicen para absorber 1mproduct1vamente fuerza de
trabago de clase medla con cierta callflcac16n o altamente callflcada,
consumiendo a51,1mportantes fondos pliblicos que podrian destlnarse,
se dice, a los més nece51tados. Ademas, tan amplios contlngentes
burocratlcos obstacullzarlan el cumpllmlento de las func1ones
manifiestas de tales 1nst1tu01ones.

Muchos de estos planteos pecan seguramente de exagerac1on. Es
probable»que tal absorcidén de desempleo no sea mayor que la que tiene
lugar, por ejemplo, a través de los empleos militares. Asimismo,
las burocracias de los serﬁicios sociales privados absorben una propor-
cién considerable en el total del gasto que tales instituciones
efectlian, lo que podria inﬁerpréfarse'como que existe una cierta
constante de tal aspebtoa | ' |

v Los razonamlentos anterlores ponen de mani fiesto, empero, la
1mportan01a gue pueden tener las caracteristicas del aparato guberna-
mental‘y, especialmente, el papel de la burocra01a en la puesta en
préqtica de estrategias'éntipobreza. Dicho examen puede‘réélizarse
desde el punto de vista técnico o desde una perspectiﬁé politicq-
social, aspectos que .son complementarios, mutuamente depéndientes y de
similar trascendencia. | o | ” ‘

Suele pOnerse de relleve 1a complegldad, poder y autonomia
rel&tlva de la burocrac1a. En lo que al aparato estatal respecta,
la primera de esas tres caracterlstlcas tiene efectos que aminoran
la validez de las otras dos. El sector phblico se torna cada vez mis
heterogéneo a medlda que aumenta su dlmen51on y la varledad de sus
funciones con la con51gu1ente mult1p11¢ac10n y dlsper51on de los

centros de decisidn y la fragmentac1on correlativa del poder. El

/supuesto de
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la burocracia como un agente homogéneo y poderoso en el

juego social se ve afectado por la autonomia real de esos segmentos

burocraticos.

la que el

Una
namental e
han visto
resistenci
cibn.
sustituir

mecanismos

Y este hecho inflﬁye obviamente sobre la coherencia con
obierno puede llevar adelante la politica social.

e las oposiciones mas usualés qﬁe se dan en el aparato guber-
la de técnicos y‘bﬁrécratas. Con frecuencia los primeros
imitadas sus posibilidades de influencia y accibn, por la

gque sus pretensiones coordinadoras generan en la administra-

En el esfuerzo por resolver a su favor tales disputas, tratan de

imponiendo soluciones y creando
En tales

"burocracia de planta',

paralelos que se superponen a los existentes.

circunstancias, la burocracia administrativa suele recibir el apoyo

de ministr
gestidn co
Ese
todos sus
_porque la
voluntad p
técnico‘qu
de los rec
lo que imp
aparato y
Esta reori
nantes, ge
servicios
las respec
Los
a otrbs ce
fases de e
los minist

frecuente

ns y otros altos funcionarios que depénden de ella para su
tidiana. | |

anfrentamienté tiene altas probabilidades dé manifestarse en
rasgos en las estrateglas contra la pobreza. Primero,
decisidén de llevar adelante el proyecto, nacida de la

olitica de 1os gobernantes, sera d1Senada por un cuerpo

=)
3

tendera a demostrar su v1ab111dad con una adecuada aplicacidn
ursos existentes 6 con escasas 1nverslones suplementarias,
lica propiciar, posiblemente, una reofientacién del

del gasto gubernamental para el logro de tales propos1tos.
entacidn implica alterar las rutinas burocridticas predomi--

nerar cambios en la distribucidn del poder entre los diferentes

\deinistrativos del Estado y afectar, de alguna manera, a

tivas clientelas de cada agencia.

organismos que disefian la politica social deben enfrentar
ntfos de poder burocrédtico que tienen preeminencia en las
jecucidébn o0 que controlan recursos de mayor gravitacibn, como
erios de finanzas y los bancos centrales, siendo poco

que logren imponer su propia perspectiva en tales desacuerdos.

/E1l presupuesto
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_El1 presupuesto es uno de los campos de ese enfrentamiento, en
especial porque se lo discute y aprueba normalmente de manera fragmen-
taria, limitdndose al estudio de posibles variaciones respecto-a las
magnitudes vigentes. Tales caracteristicas obedecen sdlo en parte a-
la inercia burocratica, pues contribuye también a ellas el poder de
diversos grupos de presidén de la propia burocracia estatal o del
resto de la sociedad, que buscan proteger asi sus particulares
intereses. La discusidn separada y parcial.impide la formulacidn de
criticas o propuestas coherentes, lo que favorece el mantenimiento
del statu-guo,

En esa pugna también intervienen las burocracias ligadas a los
servicios sociales. El éxito que obtienen se.encuentra mids ligado al
nimero de los funcionarios de cada una de ellas, a su capacidad organi-
zativa y de reivindicacidn y a otros aspectos que tienen poca
relacidén con los beneficios que finalmente obtiene la clientela de
tales servicios. g

En la mayoria de los paises puede encontrarse una tendencia
higtdérica al acrecentamiento absoluto y relativo del gasto publico
social, especialmente.en coyunturas de. bonanza econdmica. Ello
contribuye, seguramente, a aliviar tensiones sociales. En cambio,
ante las crisis, como ha sucedido recientemente con el alza del precio

del petréleo, se comienza por reducir este tipo de gasto en beneficio
“de una administracién fiscal mis austera, con todas las connotaciones

ideolégico~politicas que ello implica.l/

1/ A titulo de ejemplo puede mencionarse el siguiente parrafo de un
documento de la Secretaria de Programacidén y Presupuesto de México,
titulado: Los aspectos sociales de la planeacidn global del desa-
rrollo mexicano, presentado a la II Conferencia de Ministros de
Planificacién de América Latlna y el Carlbe, celebrada en L1ma
en 1978:

"Desde los primeros regimenes revolucionarios se observg,una tenden-
cia al ascenso de la inversidén social, tanto en nimeros absolutes
como relativos. (...) Sin embargo en afios recientes su participa-
cibén se ha reducido, coincidiendo con el periodo de dificultades
econdmicas que se originan en la recesidn mundial registrada en
la presente década' (p.7 y 8).

/En las
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Llas organizaciones burocraticas se comprueba una marcada

1 a crecer, a aumentar su autoridad y a asumir nuevas funciones
crea
de

oselas a otras entidades. A la vez, en cada organismo se

sus actividades y su interpretacidén de las funciones que se le

encomiend
inclinaci
establece
puede lle
por ejerc

"temas de

n. El proceso depende mucho, pero no exclusivamente, de las

ones de su jefatura ya que cuando una institucidn phGblica se
como centro de poder y decisidén, o cuando se percibe que

gar a serlo, surgiréd en sectores ajenos al Estado el interés
er en ella un influjo preponderante. Lo mismo sucede con los

moda's Asi es corriente ver ahora a diversos organismos

plblicos mostrando la forma en que sus actividades constituyen pilares

basicos d
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e la lucha contra la pobreza.

ndo se enfrenta la necesidad de abordar problemas complejos
uniitaria y consistente, se recurre a la creacidén de comités
idn seria la de limitar esas autonomias burocréticas, coordinar
ién - de las instituciones y distribuir los fondos especiales

s« En la practica se convierten en nuevas areas de confronta-
ersonas y de grupos, en foros de negociaciones y escenarios

s actores sociales ejercen presibén en defensa de sus propios

¥y objetivos. . E1 resultado neto varia segln la coyuntura que
ta en cada caso. Puede traducirse en un aporte a la eficiencia
va, en apoyo a formas concertadas de desarrollo o planificacién
bio, puede ser un factor que acreciente la heterogeneidad

el aparato del Estado.. 7

anterior sugiere que no es sdlo por conflictes internos que

e dispersién, falta de unidad y posiciones antagbnicas en el
aparato estatal. Es sabido que los grupos privados recurren
ciones profesionales, académicas y amistosas, y a la presencia
presentantes en diversos directorios, comités de coordinacibn
rganismos estatales, como mecanismos de promover sus propios
en la gestidn plOblica, creando verdaderos 'sectores cautivos"
ocracia phblica y contribuyendo asi a hacer todavia menos real
del Estado como una estructura integrada y monocratica.

/Otro fenémeno
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Otro fendémeno propio del proceso politico global que se descubre
en el interior del sector piblico es el '"¢lientelismo". En los
servicios encargados de &reas o problemasvdeterminados, aparece una
relacidén entre los burbcratas y su "clientela'’, que no sdlo es
expresidén de lealtad y éompromiso institucional, sino también
instrumento de promocidn de la carrera funcionaria y politica de los
jefes}y,ien otro plano, del personal subalterno de la entidad. E1
clientelismo se manifiesta preferentemente en las negociaciones entre
servicios pfiblicos e individuos u organizaciones que representan inte-
reses de sectores de la sociedad civil.

E1l poder que'puede conéeguir un servicio pliblico determinado a
menudo sé acrecienta cuando dicha entidad asume - y asi lo reconocen
los interesados -~ la defensa del grupo social con el que mantiene
vinculacidén formal ante otros centros de decisidén. Una relacidn
concebida como de 'tutela' se transforma asi en una de "clientela"
en que el componente normativo y regulador de aquélla tiende a ser-
desplazado por los elementos de negociacidn y representacién que
definen a ésta.

‘ El clientelismo tiene dos caras en cuanto al problema que es
~objeto de este trabajo. En la mayoria de las ocasiones, serd perjudi-
cial para una estfategia‘antipobreza, por cuanto los grupos sociales
ya vinculados a las agencias piblicas existentes, pasarin a ser un
elemento de'presién en la conservacidén de la orientacidn vigente tanto
en la distribucién del presupuesto fiscal como en el tipo de servicios
prestados. Pero, por otro lado, cabe pensar gque una agencia que logre
establecer buenas vinculaciones con el sector pobre podria también

movilizarlo y usar tal respaldo en el conflicto interburocréatico.

/Bs HACIA UN
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B. HACIA UN AUMENTO DE LA CAPACIDAD OPERATIVA DEL ESTADO EN LA
LUCHA CONTRA La POBREZA B

1. Un problema sociopoliticeo previo es el de la reoriéntacién‘dei

Estado; Buscar_qué adQuiera capacidades suplementarias no sighifica

un "nuevo asistencialismo'. Por ellcontrarib, se‘preten&e poner éq

actividad ciertos dinamismos sociales y lograr la emergencia de precon-

diciones de estrategias destinadas a profundizar la transformacién

necesaria de los éervicios sociales para incorporar a los pobres.

Los| nuevos esquemas de reestructuracién social deberian:

a) |Lograr que los pobres criticos estén repfeéentados<en todas
las organizaciones e instancias politicas y corporativas de decisidn
fundamentgales. Al menos deberia obtenerse, en una etapa inicial, que se
tornasen visibles los procesos y decisiones cuyos efectos indeseables
mantienen o generan pobreza. extrema, - ‘

b) A51mlsmo, en palses donde la pobreza critica tiene un
asentamiento ecologlco, deberian nombrarse autorldades ad-hoc
dependientes de la autoridad central, a fin de garantizar la 1mp0rfancia

de las deicisiones y la obtencidn de 1ogros en perlodos determinados;1/

c) Impulsar a que se reexaminen las estructuras, procedlmlentos
y mecanismos vigentes, que regulan la actividad de los grupos y organi-
zaciones 5001ales, dellneando nuevas modalidades destlnadas a fortalecer
a los grupos y organlzac1ones emergentes y por emerger.

Existen numerosas opciones de desarrollo organlzacional; Todas
ellas, sin embargo, deben responder a ‘un conjunto de exlgenclas no
siempre enteramente compatlbleS'u - '

| i) | Del grado de autonomia y relacién'cén el Estado surgiré la

forma de |regulacidén normativa de la eleccidén y reconocimiento phblico

3/ Ya en 1960 Lebret anotaba: '"I1 est parfois nécessaire de ne pas -
donner & toutes les regions le meme statut, leur: autonomie devont
diminuer en raison inverse du degré de deve10ppement obtenu', en
Dynamique concrete du développement, Economie et Humanlsme, Les

~'Edit1ons Ouvrieres, Paris, 196l.

/de los
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de los dirigentes de las organizaciones, la forma de constituir y
administrar el patrimonio Yy las modalidades de prescindencia o apoyo
financiero y técnico gubernamental;’ ,

ii) La organizacién social del sindicalismo determinara su
estructura interna, su grado de cohesidén y dé vinculacién con las

‘organizaciones ajenas al aparato productivo.

2e Una vez despejado lo anterior, conviene analizar la eficacia

qﬁe para las politicas antipobreza puede tener la reforma administrativa,
tema sobre el cual se discutid mucho durante el decenio pasado ante el
conjunto de limitaciones que se encontraban en el funcionamiento

estatal. ; '

Sin embargo, los voluminosos trabajos que acompafiaron a las
propuestas, no‘llegaron a traducirse en una éccién global capaz de
generar una mutacién de los aparat?s burocrdticos estafales;

Aquellos paises que iniciaron proyectos de reforma administrativa,
persiguieron la raéionalizacién modernizadora. La‘evaluacién de los
resultados muestra, cuando hubo éxito, una mejoria de ciertos servicios
administrativos. Pese a tan menguados fesultados, la idea de un Estado
eficiente y de una administracién instrumental al servicio de cualquier
proyecto de desarrollo ain perdura en amplios sectores.

Interesa, por lo mismb, reflexionar acerca de la relacién entre
la reforma administrativa y el acceso social, implicito aunque con
grados diferentes en las estrategias de necesidades bdsicas y de alivio
de la pobreza critica. Seria errdéneo pretender que se puedan obtener .
1ogros tangibles en un periodo de tiempo determinado, bajo el supuesto
de una modernizacidén general del aparato burocrético; ya sea creando
una administracién paralela, o que forme parte del conjunto de

politicas gque componen la respectiva estrategia.l/

1/ En el Informe del Seminario sobre aspectos administrativos de la
ejecucidn de planes de desarrollo, realizado en Santiago de Chile
del 19 al 27 de febrero de 1968, se consigndé en uno de los documentos
presentados al Seminario la siguiente caracterizacidén de los intentos
de la Reforma Administrativa que se llevaban a cabo a fines de los
(cont.)

/No hay
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No hay reforma administrativa con R y A mayﬁsculas.l/ Tal
reforma mitica ni siquiera se ha realizado en los paises desarrollados,
lo que permite afirmar, con mayor razén, que no se efectuari en situa-

ciones de semi~desarrollo o de subdesarrollo.

3 La idea tecnocritica de un servicio civil capaz de gestionar
la administracidén estatal de un modo eficiente y neutral carece de
realismo como objetivo inmediato. Tampoco puede esperarse que la
modernizacidén general de la funcibn publica sea condicidén suficiente
para dotgar al Estado de mayor capacidad operativa frente al problema

de la pobreza.

(cont. nota pagina anterior)

afios sesenta en algunos paises de la regidn: "Hay casos en que la
reforma administrativa busca como f(inico objetivo el aumento de la
eficiencia de la accidn gubernamental y la superacidn de obstaculos
mids|o menos identificables. En estos casos las implicaciones de
estos cambios en el desarrollo nacional fueron tomados en cuenta
sélo 1nd1rectamente ¥ la accidn reformadora . no tuvo rela01on alguna
con | la programacidn econdmica y social.

La reforma administrativa fue en esos casos preconlzada como
conveniente en si misma y los planificadores administrativos
actuaron impulsados solamente por las nuevas ideas racionalizadoras
de la teoria administrativa recién introducida en el panorama
cientifico-técnico de sus paises''. Naciones Unidas, Aspectos
administrativos de la planificacidén, Documento de un Seminario,
CEPAL, Nueva York, 1968, E/CN.12/811, diciembre de 1968.

1/ "Lorsqu'on passe en revue les différents moyens dont disposent les
pouvoirs publics pour préparer les mesures de réforme administra-
tive, on est tout naturellement amené a s'interroger: comment se
fait-il qu'avec tous ces moyens, toutes ces compétences et
(probablement) toutes ces bonnes volontés, la réforme administra-
tive si souvent promise n'ait jamais été réalisee? La réforme
administrative est-elle un mythe?'".

"Un| premier point nous parait acquis. Il est bien certain que,
si par Réforme Administrative (avec un grand R et un grand A) on
entend une mutation radicale et brusque des structures de notre
appareil bureaucratique, une révolution dans la mentalité de nos
fontionnaires, ce grand 'chambardement' no se fuera pas dans un
proche avenir et ne se fera probablement jamais. Aucune des
grandes societés industrielles contemporaines de type pluraliste
n'a réalisé semblable bouleversement: & plus forte raison parait-il
exclu dans notre pays, oli le verbalisme révolutionaire cache mal
le conservatisme des comportements'.

Bernard Gournay, Introduction a la Science Administrative,
Libraire Armand Colin, Paris, France, 1966, p.299.

/Dichas propuestas




Dichas propuestas acerca de la funcién piblica consisten en
1ntroduc1r técnicas que homogenlcen la formacidn, 1la a51gnac1on de
funciones y las remuneraciones de los funcionarios piblicos.

En contraste, los problemas de la pobreza requieren una administracién
eépecifica, con otras motivaciones y modalidades, como se analizaréd

més adelante.

k. La manifestacidén méds especifica de la readecuacidén del aparato
gubernamental la constltuye el aumento de la capacidad operativa de los
sistemas emergentes de planlflca01on social. La teoria y la préactica
de la planificacién social en la regidn, alcanzd, hasta ahora,
un minimo desarrollo. Pese a que las expectativas no se deben orientar
a obtener una matriz tedrica y una praxis ﬁnicas, es evidente gue
existen»pfecondiciones de operacidn, validas para todas las concep-
ciones de planificacién existentes. | | |

Sin preténder un enunciado taxativo de todos los conceptos y
mecanismos a profundizar, se pﬁéden mencionar glguhas_de las dimen-
siones indispensables: - ‘

a) Sistemas confables que permitan evaluar la inéidencia del
gasto social (¢quidnes son los beneficiados?)

b) Sistemas de evaluacidén de los proyectos sociales més
globales que los funcionales, actualmente vigentes (salud, educacién,
vivienda, seguridad social, etc.) que impiden aprec1ar las complementa~
riedades existentes entre ellos°

c) Organizacidn de unidades centrales de planificacidn social .
que permitan concebir acciones sociales concertadas a través de

"paquetes" arménicos de politicas. - .

/C. INVESTIGACION SOCIAL
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C. INVESTIGACION SOCIAL SOBRE LAS INSTITUCIONES
PUBLICAS Y LOS SERVICIOS SOCIALES EN LAS
ESTRATEGIAS DE ALIVIO DE LA POBREZA

Es posible sugerir algunas lineas de investigacibn acerca del papel
de las 1nst1tuc1ones publlcas ¥ los servicios soc1ales en las ‘estra-

tegias dg alivio a la pobreza.

a) Coondinacidn de los servicios e instituciones. Los programas
sociales adolecen de falta de coordinacidn. Mﬁltiples organismos

realizan jacciones parciales que, por lo mismo, no tienen el impacto

necesariq sobre las situaciones de pobreza. Debe tenerse presente,
ademds, que aln cuando exista una decisibén gubernamentel de atacar

la pobreza extrema y el Establishment busque sinceramente la solucidbn

de tales|problemas, es también probable que tales afanes sean enfo-

cados parcialmente, de manera muy ligada a aquellos aspectos con los

cuales cada agenc1a esté actualmente relac1onada. Ellos serén consi-

derados undamentales y puede preverse que las dlversas agen01as

dlsputar n por los fondos dlsponlbles, tanto porque sus ‘visiones

estarén inevitablemente sesgadas por la importancia concebida en la

solucidn del problema a sus propias actividades, como porque los
nuevos recursos fécilitarian la ampliacidén o la solucidén de los
problemas concretos que cada una de ellas estid enfrentando en ese
momento. | v

Se han mencionsdo con anterioridad dos fendmenos burocréticos
recurrentes. la vocacidn oligérquica de las burocracias y la enorme
.heterogeneidad exlstente entre los servicios e instituciones publicas,
a conseclencia de la dlver51dad de su orlgen, del reclutamiento de
sus fun01onarlos, de su dotac;on de recursos, de las clientelas a las
gue sir?en, de las motivacionés y actitudes, etc.’ Ambos procesos

burocraticos contrlbuyen a Pxpllcar que la mayor parte de los fondos

destinadps a favorecer a los estratos més pobres de 1a soc1edad hayan

terminado ew manos de otros grupos 5001a1es. Ello, por otra parte,

no es caracteristico sdlo de los paises en vias de desarrollo. En

/los Estados
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los Estados Unidos y en otros paises avanzados la situacidn no es

muy diferente. Como ha dicho Gunnar Myrdal "in almost all respect
minimum wages, Social Security, Agrlculture, Housing, etc., American
economies and social policies show a perverse tendency. to favor groups

1/

that are above the level of the most needy". -~

Es posible afirmar que en muchos paises de América Latina el .
monto del gasto pliblico en progrémas sociales estd lejos de ser
despreciable. Incluso es probable que algunos gobiernos destinen .
importantes sumas ‘para esos fines.
Ello obliga a enfrentar los comple jos problemas derivados de
la accidén de miltiples agencias en el campo. La coordinacidn de las
actividades se torna impostefgable’As como también la centralizacidn
de la toma de decisiones y el manejo de los fondos disponibles a tales
efectos. Pero la forma en que tales metas pueden lograrse ex1ge
1nvestlga01on y andlisis de las experiencias existentes.

b) Autoridad y modalidad de operacidn de las estrategias de alivio

a la pobreza. Las modificaciones rnecesarias en la administracidn de

los servicios sociales pare su mejor adaptacidn a los objetivos
buscados variarin grandemente segiin las caracteristicas concretas
de cada pais. En algln caso seria aconsejable la creacitn en el
Gobierno Central de una oficina ministerial dotada del poder sufi-
ciente como para dirigir efectivamente la puesta en marcha de las
actividades contra la pobreza y concentrar el manejo de los miltiples
y dispersos fondos disponibles actualmente pare dichos fines.
Obviamente, lo anterior no debe enﬁénderse como una nueva via
para ampliar la burocracia. Se piensa més bien en una peouéﬁa unidad
cuya preocupacibn central sea contrlbulr a la megor asignacidn de los .
recursos, coordinando las multlples organlza01ones preexistentes.
La sugerencia de colocar la lucha contra la pobreza a cargo de
una autoridad dotada de poder realL es coherente con las reflex1ones

formuladas acerca del proceso sdbmdl,y de los recursos de poder que

1/ Gunnar Myrdal, "The Matrix", &n{Poverty in Plenty (Dunne, 1964),
. 118,

/poseen los
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s actores en los escenarios estatales. Sin autoridad de

-

ia a cargo del plan antipobreza puede asegurarse de ante-

acabard reducido a acciones formales y poco efectivas.

La opcidn de utilizar los servicios e instituciones preexis-

tentes se
riencias
rrollo de
¢) Elqp

apoya también en el poco éxito logrado por aquellas expe~-
que constituyeron aparatos paralelos de promocibn o desa-
la comunidad, como ya se vio. ' '

apel principal de los servicios e instituciones civiles.

Merece es
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d) Las

pecial atencidn un conjunto de servicios e instituciones
generalmente los més antiguos de la burocracia estatal,
dos con la identificacidn, estado civil, nacionalidad,
a3 con los registros, auforizacidnes vecinales y comer-
on los correos, transportes y comuhicaciohes y con las
de saneamiento (alcantarillado, agua potéble).
esarrollo burocritico del Estado losifué postergando de
que, en casi todos los paises se encuentran hoy despro-
equipamiento, carecen de recursos y cuentan con funcio-
1 remunerados. Los pobres deben pasar por ellos gue se
en en umbrales cruciales a efectos de obtener empleo,
cumplir deberes legales, enterrar a'Sus déudos, etc.
ello, una primeré manifestacién de voluntad de la estra-
ipobréza consiste en mejorérios sustancialmente, en bene-
quienes més sufren por su'imperfecto funcionamiento.

modalidades de operacidn de los servicios sociales. Otra

area que
de operad

requiere

exige mayores investigaciones se refiere a las modalidades
idn de los serv1c1os sociales y al tipo de eficiencia que:

su. a001on.v

Aunque a menudo no se establece con nitidez la diferencia .

existente
uon51gu19

rigor, se

entre el andlisis social y econdmico de la pobreza y la
nte a001on social tendlente a abollrla ) m1t1garla, en

trata de dos esferas sociales dlferentes.

/La tecnocracia,



La tecnbcracia, ubicada por lo general en posiciones de bienestar,
formula proposiciones de cambios marginales o profundos,bque deberan
ser llevados a la practiva por otros funcionarios. 1 La brecha es
amplia, 1ovque se.refleja, por una'parte,wen lo inviable de las propo-
siciones surgidas de andlisis agregados y, por otra, en el abandono
del sentido de la accidn social de los funcionarios de base, que se
convierte en manipulacidn o rutina. .

i) Una 1linea especifica de investigacidn consistiria en recu- S
perar las experiencias de trabajo en situaciones de pobreZa para
constituir un conocimiento especifico de lo que constituye la animacidn
social. '

ii) Otra linea de investigacidn, muy estrechamente ligada con
la anteridr, se refiere a las modalidades de accidn de los servicios
para enfrentar situaciones como las descritas previamente. Puede
dudarse de la calidad de los métodos de trabajo vigentes; por lo que
se trataria de establecer otros mis eficientes para enfrentar dichas
situaciones, utilizando la experiencia, el conocimiento y la voluntad
que demuestran en ese campo, organizaciones humanitarias de caracter

voluntario.

iii) Un campo recurrente de polémica es el de la accidn asis-

tencial y de emergencia. Es evidente que los paliativos no solucionan
la pobreza. Sin embargo, la operacidn de los servicios de emergencia
deberia recibir una atencidn méds cuidadosa ya que normalmente serén

los sectores de pobreza extrema los més afectados por los fenbmenos

1/ Marshall Wolfe muestra el caso limite cuando anota: "Ni la historia
ni la experiencia reciente en materia de desarrollo dan testimonio .
de que el Estado, salvo en periodos de cambios revolucionarios
fundamentales, pueda lograr sea la capacidad, sea la voluntad de
dar a los que se encuentran en pobreza extrema una participacidn
en el poder, ni estimular sistemdticamente su ''concientizacidn'.
Incluso cuandoe los que se encuentran en estado de extrema pobreza
suscriben una alianza revolucionaria victoriosa, su acceso al
poder autdnomo para promover sus propios intereses es invariable-
mente de corta duracidn; hay que cumplir con otras prioridades'.
En su, La pobreza como fendmeno social y como objeto central de
la politica de desarrollo, Santiago, CEPAL, 1976."

/naturales, como
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, .como inundacidnes, sequias, huracanes y terremotos y

or los efectos sociales de las crisis econdmicas 'y sociales.
las experiencias y reflexiones acerca de las soluciones
ales y de emergencia ponstituyen un centro de interés de
tigaciohes. |

ferta y asignacidn de bienes y servicios por instituciones
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derechos

Pese a ser'un &rea de importancia decisiva para la elabo-
politicas sociales, sb6lo recientemente se han comenzado a
Lstudios empiricos de la oferta y asignacidén de bienes y
por instituciones piublicas. "Ellos se centrén en el an&lisis
dalidades o0, lo que es mis crucial, evalllian la brecha que .
one, a través de los puntos de acceso burocréticos, entfe
-de bienes y servicios y su recepcidn efectiva por grupos
nos determinados. Y
rentes razones explican el retardo de ese tipo de andlisis.
mencionado la concepcidn, tan.persistente como irreal, que
ecido acerca del Estado latinoamericano. Ella ha conducido
elementos decisivos acerca de los procesos administrativos;
o5, las consecuéncias sociales de los mecanismos de contacto
roveedores y usuarios de empresas y Servicios; los procedi-

e elaboracidén de normas concretas de adjudicacién de los
las especificaciones de los servicios y, en general, la
de las rutinas administrativas que crean, regulén y controlan

y conceden o rehlisan beneficios concretos.
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roduccién de los estudios acerca de la asignacibn de bienes
icios por parte de las instituciones pliblicas, es en parte

aria de la difusidén de los trabajos del grupo que dirige el

or B. Schaffer. Algunos de sus colegas y colaboradores han

ado estudios acerca de casos latinoamericanos. Entre ellos,
ley, ha planteado de manera desafiante la hipbtesis: "If
distribution is inherently competitive and unequeal, it is

ue that administration allocation is nécessarily the opposite'.
ropdsito de la participacidn y del acceso volveremos a mencionar
s elementos de. andlisis que caracterizan los trabajos ‘del grupo.
tro ‘de la regidén, se destacan los trabajos de IPEA, de Brasil,
diferentes estudios han evaluado la oferta de bienes y

ios en diferentes planes sociales (saneamiento bésico, salud,

/Por otra
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Por otra parte, las interpretaciones generales del desarrollo

latinoamericano, desde la perspectiva socioldgica han insistido més
en las etapas y en las modalidades de incorporacidén social, que en

el acceso segmentado a los bienes sociales. Demés esta recordar el

elevado costo que implica la realizacidn de tales estudios lo que no
ha dejado de influir en su desincentivacidn. v

Por su parte, el anilisis econdmico, con motivo de las evalua=-
ciones corrientes de las politicas distributivas y redistributivas
ha comprobado, en casi todas ellas, la existencia de filtros que se
interponen entre los objetivos perseguidos por programas de distri=-
bucidén de bienes subsidiados a 1los pobres y la adjudicacidn real que
favorece a otros grupos. Y Sin embargo, no hay evaluaciones compa-
rativas de las politicas en funcidn de su mayor .o menor propensidn a
filtrar los beneficios.

Es importante destacar que frente al problema de los filtros
cabe una contribucibén especifica del analisis socioldgico. En
términos generales, los filtros reflejan la accidén de los grupos con
mas poder que actfian en la fase de ejecucidn de las politicas, desvir-
tuando en todo o en parte sus objetivos iniciales de carécter distri-=
butivo o redistributivo. Para que dicha presibén social se ejercite
es obvio que debe existir algin mecanismo insuficientemente evaluado
con antelacidén en su verdadera modalidad de funcionamieﬁto como canal

de distribucidn o redistribucidn.

1/ "La eficacia redistributiva puede ser contemplada desde una doble
perspectiva: vertical y horizontal. La eficacia vertical del
programa se define como la relacidn entre los beneficios que
recibe la poblacidn objetivo a la que se dirige el programa y el
total de los beneficios. Si no existen 'filtraciones', la relacidn
vale la unidad y significa gque todos los beneficios del programa
afluyen a la poblacidn objetivo. A medida que se benefician del
programa otros grupos, se reducirid consecuentemente el valor de
la citada relacidn. La eficacia horizontal de un programa puede
definirse como la razdén entre el nimero de personas pertenecientes
a la poblacidén objetivo que reciben los beneficios del programa y
la poblacidn objetivo total. Francisco Villota V. Problemas
actuales de los servicios de bienestar social, Euramérica, S.A.,
Madrid, Espafia, 1973, p. 228. ‘

/Todo esto
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o esto plantea nuevos problemas. AUun si las decisiones

iales son .coherentes, es probable gque muestren fallas

bles en el momento de -su implementacidén. Ello exige

uidadosamente también la gestidn burocratica de las

2
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El 4ltimo
de  la cadena de decisiones que implica una politicé deter-~
el contacto entre el beneficiario y el gmpleado:pﬁblico"
Icuerdo a algln cbédigo de instrucciones - que no.necesa-
refleja las igtenciones de los diseﬁadores de la_poiitica'—

decisiones operativas. Alli surge la real discriminacidn.

=3

=7

todavia més importante la definicidén clara y precisa de
aciones objetivo a las que se dedica la politica y la
n del "cddigo" de eleccidén de los beneficiarios.

mismo, es necesario estudiar las caracteristicas de los

los que se pretende beneficiar a efectos de que la oferta

ctiva para ellos.  En muchos casos quedan de manifiesto
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undas diferencias existentes entre los disefiadores de las

s y aquéllos a quiénes éstas van dirigidas y que, en defi-

son sbdlo un indicador de las diferentes posiciones que

tros ocupan en la escala social y de las percepciones del
ternativas que de ellas se derivan. _

luso concepciones como las de .salud y enfermedad que, en

o, parecen tan poco opinables, muestran grandes var1ac1ones
ases sociales. ©Se ha recordado que '"cuando el 1ngreso es
adecuado para cubrir las neces1dades bésicas, la 1lsta de
seables e incluso de nece51dades puede incluir muchos ,
que estan varios escalones por encima de la mera sobrev1-
Uno puede insistir en el tratamlento de cualquler desagrado
puede tomar medidas para prever la salud futura y la prolon-
e la vida y puede pensar en examenes.médicos anuales como

na. Por otro lado, cuando el ingreso es incierto y no

/siempre alcanza
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siempre alcanza a proveer de alimentos j vivienda, la salud es defi-
nida probablemente como la capacidad de buscar trabajo. Los trata-
mientos se posponen hasta qﬁe algin sintoma agudo o una enfermedad
acaban con;el trabajo'. l/_ Por otro lado, también es evidente
que los pobres utilizan los servicios de 3édicos y dentistas en

2

mucho menor cantidad que los no pobres. =

Si esto es asi, parece légico que quienes estdn encargados de

disefiar los servicios sociales tiendan a percibir sus propios’

valores como de validez universal”y carezcan de la capacidad empa-
fica que les permita "ponerse en el lugar" de otros grupos sociales,
para percibir asi susvmotivapipnes ¥ necesidades sentidas. Se
trata del problema del "sesgo de clase media" en el diseﬁo de los
programas sociales, sobre lo que-se volverad més tarde.

Otro problema es el de que en ciertaslcirCunsténéias, algin
programa muy concreto dirigido a una poblacidén-objetivo determinada
no haya considerado adecuadamente las caracteristicas peculiares
de dicho grupo y quiera llegar a él mediante un paquete de bienes
y servicios que no es el mis adecuado paré ?aliar‘las necesidades
del mismo o gque, por problemés culturales no puede ser manejado
adecuadamente por los‘supuestos destinatarios. Xs probable, empero,
que si bien el programa aparece dirigido a los "pobres'" o a alguna
categoria especial de grupos deprimidos, oferte bienes y servicios
de caracteristicas tales que puedan interesar a otros grupos mejor
situados y con mayor capacidad para utilizar realmente dichos servicios.

Como se ha visto, que el Estado o la comunidad consideren que ’

tienen la obligacidn de prestar determinado tipo de servicios es

resultado de un proceso histdérico en el que diférentes fuerzas sociales .

1/ Leigh, citado por S. M. Miller y P. Roby, The Future of Inequality,
New York Basic Books Inc., 1970, p. 91

_/ Para el caso chileno véase Cristién Pereda, "La madre Yy el culdado
de la salud de sus hijos: andlisis de un rol", en Paz Covarrubias
¥y Rolando Franco, compiladores, Chile: Mujer y Sociedad, -Santiago,
UNICEF, 1978, pp. 499-548.
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este sentido, puede afirmarse gue, la demanda y la oferta

cios coincidird en el largo plazo. Puede haber periodos

nos prolongados en que las 1nst1tuc1ones no tengan capa~
recibir, procesar Y. satlsfacer esas demandas, pero seré
exista una oferta 51n destlnatarlo, aunque sea latente.

a delimitar las areas de 1nvest1gac1on que abarca la gestlon
ica de la oferta de bienes y serV101os soc1ales puede

de. que cualesqulera Sean los destinatarios y los dominios

n elegidos, el aparafo‘gubernamehtal posee'trés categorias
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dn, ya se trate de'empresas o servicios. EIl nivel y estruc-
tarifas de empfesas‘estatales cuyos objetivos sociales sean
sién de conexiones eléctricas, red de alcantarillado y agua
pﬁedén, eh ciertos caéos, impedir que los pobres accedan
egoria de usuarios por el costo de las instalaciones basicas
a que la dlscontlnuldad en el pago les 1mp051b111te ut111-
e modo persistente. Habrla que explorar la p051b111dad de
1fe11ne parc 01ertés dreas marglnales urbanas y de v1llorrlos

5, tenlendo en cuenta, empero, que los servicios y bienes

os de un modo subsidiado o gratuito concentran la demanda

social,

objetivo

beneficiando no siempre a los m&s pobres previstos en los

—

5 iniciales.

_/ Ver B
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edro Demo, Desenvolvimento e Politica Social no Braz1l
otece Tempo Universitario, 1978, p. 205. :

/III. PAPEL DE




- 30 -

III. PAPEL DE LAS POLITICAS SOCIALES EN UNA
ESTRATEGIA DE ERRADICACION DE POBREZA

A. POLITICA SOCTAL. PLANTEOS PREVIOS

"

. P s . T, . 2 - . . "
Te 4Qué es la politica social?- La denominacién "politica social

es profundamente ambigua y conduce a malos entendidos. Ello porqué
funciona como un manto Gnico que encubre elementos sumamente hetero-:
géneos. Se trataria del conjunto de acciones y medidas "sociales"
emprendidas por la autoridad gubernamental especificamente o por
una sociedad determinada, en sentido mas alto. Asi definida tiende
a aparecer con una consistencia, una légica interna, una univocidad de
objetivos que esas medidas concretas distan mucho de tener. Como se
verd posteriormente, es posible afirmar que las acciones sociales se -
caracterizan por plantearse en campos sumamente diversos; por fesponder
a objetivos diferentes e incluso contradictorios, y pdr'estar inspiradas
e impulsadas por los intereses de grupos sociales distintos.

La politica social no dispone de una teoria que dé respuestas
universalmente valederas a los problemas que se plantea. No existe
una tecnologia social aplicable a cualquier tiempo y lugar que ‘
permita disefiar instrumentos mids efectivos, pero la complejidad de la -
politica social tiene que ver antes con un problema politico, que con.
dificultades técnicas.

"social" agrega la peligrosa obligacién

Por otra parte, lo de
de distinguir las politicas asi designadas de las '"econdmicas", lo
que conduce a. la utilizacidn de criterios diferentes, que no son
consistentes en cuanté a los agrupamientos que producen.;/'

No.es, empero, éste el lugar ni el momento de analizar deteni~

damente los complicados problemas que subyacen a la "politica social'l.:

1/ Sobre estos puntos véase Xavier Greffe, La politique sociale,
Paris, Presses Universitaires de France, 1976; Belorgey, CEPAL,
El csmbio social y la politica de desarrollo social en América
Latina, Nueva York, 1969. '

/Aceptando como
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Aceptando como vadlida la denominacién cuestionada, se reflexionaré
en torno a los efectos que ese heterogeneo conaunto tlene sobre las
estrategias Jya menc1onadas de erradlca01on de la pobreza o satisfaccidn

de las nece51dades ba51cas.

2e Ublcacion,de la politica social en una estrategia contra

la pobreza. <¢Cudl es. el papel que le corresponde a la politica social
en la erradicacidén de la pobreza? La respuesta sdlo es posible
definiendo previamente qué es politica social.

Una concepcidn '"macro'" la identificaria con el conjunto de

todos los medios utilizados para alcanzar el fin mencionado. Vale
decir, en dicho caso la politica social tiende a la obtencidn de
objetivos considerados sociales, como la erradicacidén de la:

pobreza ¥y la satisfaccidn de las necesidades basicas. Por ello,
incluso la politica econdémica pasaria a.integrar la politica social.
En cambio, una definicidn '"micro' la redﬁce.al conjunto de
medidas tomadas en los sectores sociales (criterio institucional),
o-que intentan alcanzar determinadas,poblaciones-objetiveo (criterio
grupal) u otro similar. - En este caso, el papel que le puede corres-
ponder en el logro de aqguellas metas se reduce notablemente, como

surgird de las reflexiones siguientes.

2. La pobreza es un'problema societal. Hay diferentes planteos

posibleSWsobre las causas de generac1on y reproduc01on de la s1tuac1on
de pobreza. Aqui se la ve como resuitado de un cierto arreglo
societal, lo que conduce a afirmar gue las medidas "sociales' en
sentido restringido tienen un papel relativaménte poco importante

en su eliminacidn, aunque pueden ser Otiles para su alivio.

Son conocidos los planteos gque para acabar con la pobreza

exigen "

aumentar la productividad" de los individuos‘pobrés Yy
consecuentemente, sus ingresos. Para lograr tal finalidad se

tiende a |recomendar la inversidn en recursoslhumanos. Esa meta
exigiriavqpe los mencionados grupos tuvieran buena salud, disfrutaran

de un minimo de higiene y abrigo, fueran educados y, en especial,

/recibieran una
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récibieran una capacitaci6n4que les permitiera acceder a cargos mis
técnicos. Asi, se fijan los sectores prioritarios de la politica
"social (salud, vivienda, educacién, etc.) y su objetivo:.aumentar
la dotacién de capital humano de los pobres. Ello, empero, si se
mantiene el arreglo societal vigente no contribuiria a la elimina-
cién de las situaciones de la pobreza, como se vera. - .

Si la politica fuera realmente universal, sé'elevaria el
promedio nacional de capital humano per cépita. Habria una oferta .
de factor trabajo mejor calificada frente a una deménda relativamente
estable, por lo que el ajuste se producifia medignte la elevacidn
de los requigitos educacionales necesarios paré la ocupéqién de los
puestos disponibles. ‘ ‘ o '

Téngase en cuenta, ademas, que las politicés se&tofialés dificil-
mente son universales y abarcadoras-del conjunto de la poblacidén. En
este sentido, si bien facilitan la movilidad social ascendente de
quienes son favorecidos por ellas, por cuanto consiguen aumentar su
dotacidén de capital humano por encima del promedio gocietal,
pudiendo aspirar asi a puestos mis técnicos y mejor remunerados.

Pero no alteran, e incluso pueden empeorér, la situacién de guienes
no accedieron a tales programas.l/

Existe alin un argumento mis importante. Nada asegura que una
mayor dotacidén de capital humano en los trabajadores aumente la
productividad. Esta sb6lo en parte es resultado de las cualidades
de la mano de obra, pero también depende de los instrumentos que se
ponen a su disposicién. No basta, por tanto, mejorar los recursos
humanos, sino‘que ademds es necesario introducir cambios en los
factores productivos no humanos. Y esto estd totalmente fuerade

la capacidad de accidn de la politica social, teniendo que ver con

j/ De todas maneras, lo probable es que este acceso "segmentario”
generard nuevos dinamismos sociales en especial al provocar
nuevas presiones de quienes alin no han accedido al sistema,
al ver que algunos de sus ''pares' si lo han hecho.

/el estilo




el estilo de desarrollo global adoptado por la soc1edad y con las

caracteristicas que en ella asume el proceso de acumu1a01on.,-'

i la condicién de trabajar ni la eleccibdn de ‘los 1nstrﬁméhtos
- productivos es resultado de decisiones individuales, comunitarias o
gremiales. Es la sociedad como’ un todo,fa través de decisiones
econdmicas o politicas, la que determina la cantidad y orientacién
de las inversiones a realizar 'y qué grupos 50c1ales serén los
responsables de la tarea de acumulacidn. '

La politica social entendida en sentido restringido tiene’

por tanto un papel relativamente secundario y muy dependlente de
dichas decisiones macrosociales.

Todo lo anterior conduce a destacar la importancia del

estilo de desarrollo predominante en la determinacidn de las
caracteristicas y magnitud del estrato pdbré;en una sociedad
determinada. Presentar esos problemas, sin embargo, estd fuera de
los objetivos de este trabajo. "Baste simplemente destacar la
importancia que el mismo tiene y el riesgo gerio que se' corre cuando

~se omite su consideracién.l/

B. VIABILIDAD DE 1AS POLITICAS SOCIALES

1e La relacidn entre las acciones y los objetivos sociales

globales. La complgjidad y variedad de sitﬁaciones, procesos,.
actores, restricciones técnicas y'factores,externos imprevistos o
incontrolables dificultan el éxito de los intentos de poner en
préctica estrateglas antlpobreza. _

Las politicas estatales son 0p01ones constltuldas por
acciongs u omlslones que pretenden enfrentar problemas. Forman
parte de un proceso pOllthO mas ampllo Y operan en 01erto amblto

social |con participacidén de actores que toman p05101ones frente a ellas.

_lé Para un desarrollo de tales aspectos, consultese Rolando Franco,
Un |andlisis sociopolitico de la pobreza y de las acciones
tendientes a su erradicacidn. Santlago, CEPAL, Proyecto
interinstitucional de pobreza critica en América Latina, 1978.

/Por otra
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Por otra‘parte, diversos sectores de la socieddd civil
definen opciones frente a cada materia, por lo que puede hablarse
de "politicas privadas" como un concepto parélelo al de politicas
estatales. Estas Gltimas se privilegién como objeto de anélisis,
por la importancia del Estado y pbrque ellas se entienden respaldadas
por normas de cumplimiento obligatorio. »

La comprobacidén de que una politica estatal es parte del
proceso politidb global, significa que para abordar su andlisis es
necesario adoptar una hipdtesis acerca de los rasgos basicos de la
evolucién de la sociedad reépectiva, fundada en alguna interpretacién
macrosocial que se considera suficientemente vdlida, lo que no
disminuye la importancia del estudio de ppliticés estatales
concretas. | ’

Es también valioso conocer las motivaciones, fuerza y estrate-
gia de los actores participantes en 15 fase del proceso en que
intervienen impulsados por las acciones eﬁprendidas por el E=tado
0 por otros actores. Asi; la debilidad intrinseca de los objetivos
de empleo, que se reclaman con insistencia desde todas las perspectivas
analiticas y en los mids diversos foros internacionales, radiéa entre
otras causas en la estructura de las reivindicaciones sindicales cuya
dispersidn, debilidad organizacional y rutina no han logrado convertir
la demanda social de empleo en una cuestidn basica-de las decisiones
econdmicas.

De igual modo interesa conocer el proceso mediante el cual
un tema cientifico o tecnolégico llega a ser materia de formulacidn
de politicas. La actual incorporacidén, por ejemplo, de la nutricién
a los planes de desarréllo, a través de planteamientos técnicos,
abre una intérrogante acerca de las modalidades que adoptara la
demanda de los actores sociales cuando incorporen la nutricidn a sus
reivindicaciones concretas. ' l

En un proceso de puesta en practica de una estrategia anti-
pobreza no basta considerar politicas aisladas. Es preciso

./seleccionar aquellos
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nar aquellos elementos del procesausbciai mas significativamente
ados con el problema a reSolver y con la politica estatal que
ard o evaluaré. Esto conduce a la consideracidn conjunta de
e polltlcas definido a partir del obgetlvo central que se
alcanzar, considerando en forma 51mu1tanea flnes y '

técnicos - como manera de facilitar la coherencia Yy la

La estrategia antipobreza supone explorar acuciosamente

s mecanismos sociales 'y las motivaciones culturales que

signifiquen vetas potenciales de organizacidén y conexidén con los

pobres

diverso

mantienen o acrecientan la pobreza~extrema;

riticos. Ella tendrd éxito siempre que innove el curso de
procesos, no siempre bien conocidos, que actualmente,

'Al'respecto interesa

destacar que otras polltlcas 5001a1es, diferentes a las tradlclonales,

se estan generalizando en la regidn.

prestig

Asi, por consideraciones de

io nacional y de comercializacidén de los espectéculos de

masa, pheden conducir a.que se destihe a las politicas deportivas y

de comunicacidén una importante masa de recursos en perjuicio del

gasto so
]
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y en es

existen

instru
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alcanz

regidn

ones~cbjetivo dispersas.

cial més .tradicional.

Hasta ahora, los deportes de masas en la regidém no han

cado un importante canal de organizacidén y promocidn de los

riticos; mids bien al. contrario, han sido instrumentos de

on social. Sin embargo, con las mod1f10a01ones del caso

es organiza01onales deportivas podrian contribuir a su
cidén en las estrategias antipobreza. -

La misma situacidén se plantea en la comunicacidn de masas

ecial con la televisidén. Las redes de comunicacién,

tes en casi todos los paises latlnoamerlcanos, pueden ser

entos muy 1mportantes para alcanzar el contacto con

Asimismo, el voluntariado que

a nuclear contingentes importantes en algunos paises de la

podria tener un impacto muy considerable, si la accidn de

/las mGltiples
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las miltiples organizaciones estuviera coordinada y dirigida a atacar

la pobreza como objetivo central.

2o Adecuacidn y eficacia técnica de las politicas sociales.
Condicioén bdsica de toda politica es su coherencia. Las contradic-
ciones e incompatibilidades de que puede adolecer son variadas, como

las que se recuerdan a continuacién:

a) inadecuacidén derivada de una definicién imprecisa o errdnea
de los objetivos de las politicas mismas; : | *
b) limitaciones derivadas de la falta de coherencia entre la

identificacidén de los sectores sociales concretos que las politicas
pretenden benef1c1ar ¥ la capacidad efectiva de los instrumentos
utlllzados para alcanzar y favorecer realmente a esos grupos;

c) 1nsuf101enc1a, falta de continuidad y de confiabilidad de
las informaciones estadisticés.y demés antecedentes necesarios tanto
para formularlas como para ejecutarlas; _

d) incomprensidn, rechazo u otros obstaculos llgados a dlferen01as
culturales y falta de integracion na01onal, sea debido a la percep-
cidn que tienen los beneficiarios poten01ales de los obgetlvos per-
seguidos, sea por la deficiente comunicacibdn entre;estos y los
funcionarios responsabies de la aplicacidn de la politica;

e)  inadecuada o tardia elaboracién, aprobacién o utilizacién de
las dlsp051c1ones legales y reglamentarlas requeridas, por fallas
del aparato gubernamental o] del poder leglslatlvo,

£) acontecimientos exteriores imprevistos y efectos inesperados
de ellos, como las crisis de balance de pagos prodﬁcidas por el

alza de precios del petrdleo y la situacidén simultdnea de inflacidn
y depresidn en las naciones industriales, lo que ha obligado no sblo
a profundos cambios de politica econdmica, sino a la reduccidn del
gasto publlco social;

g) Om1810n o con51dera01on 1nsuf1c1ente de los efectos 1ndeseados

de las pOlltlcaS estatales.

/La enumeracidn
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La enumeracidén precedente tiene por objeto recoﬁdar‘que la

coherencia técnica de las politicas no es asunto fécil y que, en

consecuéncia, no puede prescindirse de estos factores en un analisis

integr

‘3,

gdo de la materia aqui planteada.

La responsabllldad en la eJecuclon de las. polltlcas sociales.

Un problega central de las pol1tlcas sociales es el-de asignar las

respon

sabilidades de su ejecucidn. En rigor,ﬂcomo se‘veré,'se

trata de una doble d1f1cultad para determlnar con prec1slon las

acciones u omisiones que constltuyen polltlcas, sus perlodos de

iniciacidén y término y los indicadores sociales respectivos que

evaliien sus éxitos o fracasos.

Por una parte, la diversidad de regimenes politicos conlleva

miltiples mecanismos de evaluacibén social: elecciones, cambios de

funcionarlos y d1versos otros procedlmlentos.

E1 deflclt de informacidén permanente, la falta de un listado

de indicadores sociales conflables y de valldez recon001da, es otra

vertiente de la 1ndeterm1nac1on de las responsabllldades. Las con-

trover

result

ias de evaluacidn tienen espec1al 1mportanc1a ya que

facil desnaturalizar el conjunto de los requerimientos de

las estrategias, a través de programas parciales que actlian como

sustitutos de propaganda, a los objetivos globales.

L.

fuerza

Las politicas sociales y el apoyo o resistencia de las

s sociales y politicas. La coherencia técnica y la compatibi-

lidad

e las politicas estatales distan mucho de ser condiciones

suficientes para su eficacia real. .Esto también es, y a menudo

de man

ra principal, resultado de fenbmenos de tipo séciopolitico°

El hecho de que el programa de goblerno tenga un objetlvo

na01onél prioritario como por ejemplo maximizar la tasa de

crecim
claras
Las re

exigen

iento econdmico, o erradicar la. pobreza, tlene,repercusiones
y orienta las politicas estatales en las &reas mas diversas.
stantes demandas sociales quedan supeditadas a las

cias de aquel objetivo basico, restringiendo, en cierto modo,

/las opciones
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las opciones posibles de las distintas politicas. E1 haz de

politicas més relevante se referirad a los campos de accidn que
llevan més directamente al logro del objetivo propuesto y a las
dreas donde se presume que se concentran las resistencias a esa
finalidad prioritaria.

Toda politica estatal procurarai, obv1amente, maxlmlzar el
apoyo ¥y minimizar la resistencia dentro de mirgenes compatibles con
el fin que se propone. En este sentido, el conjunto de politicas
pertinentes incluye el andlisis de materias que pueden generar la
oposicidén de grupos:sociales con cuyo apoyo se espera contar para
resolver otros problemas de alta prioridad. .

Por otra parte, es habitual que las politicas cambien de
direccién y finalidad real por la accidn de ciertos grupos sociales,
generéndo asi desajustes entre plan y realidad.: Conviene.entonces
prestar atencidn preferente al estudio de casos de formulacidn de
planes y politicas, en especial de las transformaciones en la estruc-
tura de poder y demés factores politicos y técnicos que contribuyen

a dejar en claro y a prevenir tales desviaciones.

C. ANALISIS DE ALGUNAS POLITICAS SOCIALES
CONCRETAS Y DE FACTORES QUE LAS AFECTAN
En los parrafos que éiguen se intenfa, mediante algunos ejemplos,
presentar de manera grafica las dificultades técnicas y sociopoliticas
que pueden surgir en casos concretos y qﬁe envuelven dilemas
sustantivos y estratégicos que es necesario resolvér adecuadamente

para mejorar las pbsibilidades de éxito.

1. Acentuacidén de lo ideolbgico o de lo pragmédtico: la reforma N
agraria. Si en un programa de reforma agraria se acentlan sus

términos ideoldgicos, es posible esperar una mayor movilizacibn
social en apoyo del programa pero, al mismo tlempo, se maximiza la
oposicidén, a la que se suman sectores que se 51enten potenc1almente
amenazados por el principio de justificacidn utlllzado. A51mlsmo,

el planteamiento 1deologlco multiplica las expectativas y,

/por consiguiente,
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_por conmsiguiente, las demandas, ya que el invocar prioritariamente

el accesp a la tierra, se. genera un derecho cuyo cumplimiento todos

querrdn exigir, lo que, en verdad, no es sino la otra cara de la

movilizZacién social buscada. El resultado neto del'juegb de estos

factores y de otros aqui omitidos sblo puede juzgarse eh’cada‘

situacién particular.:

El problema se complica alin mis si se considera que la

elevacidén efectiva del nivel de vida de.los sectores sociales bene-~

ficiadgs requiere la asignacidn prioritaria de recursos para fines

de capacitacidn, asistencia técnica y apoyo crediticio a-los nuevos

productores, 1o que, a su vez, se facilita de existir suficiente

respsldo social. Todo ello sin olvidar un problema politico-

técnico adlclonal dado por la necesidad de crear o perfec01onar

ctanales eflclentes para comercializar esa producc¢idn, evitando que

intermediarios poderosos logren imponer‘precios y retener para si

una proporcidn considerable de su mayor ‘valor.

En sintesis, la forma de plantear'latcuestién dependerd de la

percepcidn que se tenga de las restricciones existentes y del efecto

neto resultante de apoyo y oposicidn, segin se adopte uno u otro de

los enfoques inicialmente enunciados.

2.
La vivi
un prok

instrun

el empl

und may
politic

gsector

Los resultados difieren del objetivo inicial:'la vivienda.

enda constituye un bbjétivo pfioritario que tiende a solucionar
lema social apremiante y a constituirse, a la vez, en un
Jento'permanentementeVutilizado pér los gbbiernos para aumentar
eo y la actividad ecbnémiéé en el corto plazo, induciendo asi
jor tasa de crecimiento. Los beneficiados tebricos de esa

a son los "sin casa", los ﬁesocupados y, en general, los

s mas desposeldos de 1la pob1a01on.

Enfrentados a esta doble prlorldad los goblernos se encuentran,

én prlmer término, ¢on la llmlta01on de los recursos dlsponlbles

,para financiar con fondos pliblicos la construccibn de viviendas

populares, o c¢con la difipulféd politica y técnica de transferir al

 /Estado recursos
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Estado recursos adicionales suficientes por la via tributaria.

Al mismo tiempo,ila reactivacidén econdémica apremia, por lo que el
camino més directo es aprévechar el fédcil acceso al crédito y al
capital de las empresas constructoras, las que, por cierto, no son
espectadoras ﬁgsivas dé‘este proceso, sino que utilizan todo su
podér para influir en la estructuracidn definitiva dél programa.
Paralelamente se estimula el ahorro privado para la vivienda.

Sucede, empero, que los grupos que 51multaneamente desean
casa y pueden ahorrar, pertenecen a sectores medios normalmente
afiliados a organizaciones gremiales poderosas, que se m9v1llzan
desde el instante mismo en que se plantea el programa, con la
finalidad de extraer de él1 la mayor cuota de beneficio. EL resultado
suele ser que las dimensiones de la césa—tipo se ajustan a las
expeétativas de la clase medié, que se establecen exenciqnes ¥y
privilegios para constructores e inversionistas ¥y ée crean, adémés,
sistemas de ahorro y préstamoo La politica se convierte asi eh el
instrumento de un programa hablta01ona1 para grupos medios. No se
discute aqui el beneflclo social resultante de tal iniciativa;
interesa sblo sefialar que el resultado difiere de lasylnten01oﬁes
originales o de la presentadién formal del pian.

Frecuentemente se da, adehés, una disputa técnico—polifica
dentro del aparato gubernamental entre los que quieren construir
viviendas ¥ gquienes se preocupan por un desarrollo urbano mis
armbnico. A las consideraciones de diversa indole que se hacen
para justificar uno u otro é&nfasis en la definicién del objetivo, .
se afaden las presiones que ejercen duefios de tierra urbana, inter-
mediarids financieros, gremios'de arquitectos o constructores, .
organizaciones de trabajadores y otros sectores que, a su juicio,
podrian verse afectados por la decisidn final y elyprograma real
" que pueda emergef° Asimismo, pueden suscitar conflictos por
ejemplo, los programas de autoconstruccién ante los que - en funcidn
de sus expectativas previas - diferentés grupos y organizaciones
sociales reaccionan en forma éncontrada; a lo gue se suman la

influencia de los fabricantes de materiales de comstruccibdn que temen

ver perjudicadas sus ventas futuras.
/No debe
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No debe extraerse una conclusidn pesimista de este anilisis.
Si bien los factores quelinciden en el rumbo real que toma una
political de vivienda son variados y complejos, no lo es menos que la
falta del homogeneidad de intereses de los diversos actores permite
disponer de un margen de maniobra nada despreciable para orientar.
la politica en la direccidn deseada. Es preciso, sin embargo, no
ignorar los elementos que tengan real influencia en cada caso

particular.

3. ‘Medios inadecuados para alcanzar los objetivos esperados:

' la_educacidn. En la mayoria de las sociedades occidentales la

educacidn ha pasado a ser considerada, cada vez mis, qodo el canal
bdsico de movilidad social. Podria afirmarse que esta supervalora-
cibn de [la educacidn formal tiende a aumentar. ¥ ello es en cierta
medida razonable por cuanto él éxito o el fracaso dentro del sistema
escolar |determina crecientemente la naturaleza de las pdsiciones
ocupacionales a que se tendri, eventualmente, acceso en la sociedad
global. | Quienes no tienen éxito y abandonanvtempranameﬁte el
sistema |escolar, quedan eliminados de los caminos que conducen a las
me jores |posiciones. La anterior es la argumentacidn central de
quienes quieren basar los esfuerzos de la lucha contra la pobreza

en progrémas'éducacionales.‘ Estos, empero, alin cuando necesarios,
distan de ser suficientes. ' |

Pero es evidente que si los poBres aumentan sus capacidades
educacionales, el resto de los miembros de la sociedad también

lo hara, con lo que la'brecha entre unos y otros no se reduciréd. Ello
sblo podria'lograrse redistribuyendo reéursos educacionales. Hacer
progresar a los pobres exige dedicarles una proporcidn mayor de los
NUeVOs recursos gastados en educecidn. Politicamente hay una
dificultad extraordinaria en lograr tal objétivo, porque todos los
grupos sociales luchan por me jorar su educacidn, dado el alto valor
que se le concede en la sociedad contemporanea. Ademas, el problema

no es exclusivamente financiero. En caso de obtenerse los recursos

v
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necesarios, hay que plantearse la pregunta de si se tiene también
la capacidad de implementar las metas educacionales. ‘Probablemente
no. No basta construir edificios para las escuelas y proporcionar
equipo moderno; se requieren, ademds, individuos de alto nivel que
actien como maestros y administradores y que constituyen la base de
mayor importancia para la obtencidén de éxitos a nivel educacional.
Y estos individuos no son, usualmente, los qﬁe van a trabajar.
en areas de pobreza. : = -
La estrategla centrada en la educacibn olvida a muchas personas
pobres. Se basa, ademés, en un romplmlento o corte en las relac1ones
entre la p08101on de la famllla y la de los Jovenes. Sbélo puede ser
aplicada a futuro y para los individuos que todav1a estan en edad
de incorporarse al slstema educativo. 01v1da, por lo tanto, a sus
familias y a otros que v1ven en pobreza, y omlte cualquler ac01on
que favorezca a aquellos Jovenes que no pueden tener exlto en la
escuela a consecuen01a de razones diversas.
Supone ademas, que la economla absorbera y recompensara a los
escolarlzados, lo que parece incierto. Cuando se dan 51tuac10nesA
de escasez de personal altamente callflcado y de abundanc1a de mano
de obra sin educac1on, se aprecia que los prlmeros consiguen 1nsertarse
en el mundo ocupac1onal con fac111dad, mlentras que los otros no lo
logran. Ello hace pensar que todo depende de aumentar la educa01on
de estos ltimos. Se trata en parte de la profec1a autocumplida.
Cuando empieia a haber d1sPon1b111dad de individuos con,ni&elgs
_ mas altos de educacidén que aspiran a desempefiar las tareas que la
‘generacién antérior‘reaiizaba eficazmente con menor fofmagiént
comienza también a seleécionarse a los mejor capacitados. Y ello
aunque la tarea que vayan a desempefiar no exija en manera alguna
tal nivel. Se trata del conocido fenbOmeno de la “devaluac1on ~de la
educacidn: ésta se convierte en una "moneda” que no alcanza para

“comprar'" un trabajo.l/

1/ Sobre el tema, véase Aldo E. Solarl, Estudlos sobre educaclon
y empleo, Cuadernos del ILPES, No18, Santiago, 1975.

/Cuando 1la



T

Cuando la educacidén primaria se ha extendido ampliamente en el
pais, se comenzard a exigir tener un diploma secundario para ser
vendedor en una tienda de barrio, o empleado de un supermercado.
Asimismo, es comin en la regidn que individuos con estudios universi-~
tarios parciales e incluso completos aspiren a ocupaciones para las
cuales estdn absurdamente sobre-calificados.

Los paises desarrollados,ipor lo demas, muestran ejemplos de
extendida cesantia entre quienes han realizado estudios de tercer
nivel. Todo ello permite afirmar que extender la educacidén no es el
medio idéneo para terminar con la pobreza. Ello, obviamente, no

implica postular, en manera alguna, que no deba extenderse al maximo

' posible el acceso a la educacidn. Se afirma simplemente que no es

la panacea antipobreza y que mo pueden basarse en tal argumento,

‘quienes afirman la necesidad de eliminar la gratuidad de ciertos

niveles y buscan limitar el acceso a la universidad. - Con ello, en
definitiva, lo que se logra es eliminar mecanismos de movilidad
social obtenidos por la clase media, sin que haya nada que asegure

una mayor excelencia en el producto obtenido.

4, La politica de seguridad social y la carencia de cobertura o

las prestaciones insuficientes que afectan a los pobres criticos.

En la generalidad de los paises de la regidn, las modalidades de
relacionamiento entre los sistemas de seguridad social y la constitu-

cién y mantencidén de la pobreza extrema es paradigmatica de una

‘politica social que distribuye sus beneficios en razén directa de los

recursos de poder que poseen los grupos. De ahi, entonces que los
pobrés criticos queden al margen de sus beneficios o perciban presta-
ciones minimas en comparacidn con las asighadas)a otros grupos
sociales. o ' _

Se puede hoy afirmar como vollido lo que Marshall Wolfe anotd
una década antes: "En la América Latina de hoy, sobre pocos problemas
de politi?a publica parece haber tanto consenso como soﬁre las

/deficiencias de
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deficiénéﬁéé”de‘ldé‘siétemas“de“seguridad‘social".l/ En rigor,
el consenso desde la perspectiva analitica ha sido por lo demés,
persistente.2/ EL consenso incluye' la obvia necesidad de los
seguros y‘pféstaéioneé‘sociales, la evidente ineficacia en su actual
administracibén, la heterogénea y desigual modalidad de sus '
prestaciones a través de miltiples instituciones, la gfavitacién *
‘excesiva del gasto en seguridad social en el producto geografico
¥, en general, el caracter regresivo que asume la globalidad del
sistema. - I ‘

iPor qué entonces no se modifica un sistema denunciado como
tan ineficaz por los analistas? La razdén es simple: los diferentes
grupos de presidn que se beneficiah de tales sistemas impiden su
transformacién. En rigor, existen variadas modalidades de reforma,
de acuerdo a los intereses de la coalicibn social que impulse alguna
de las eventuales opciones de transformacién. Los servicios ¥
prestaciones sociales no sblo acreditan la actual fuerza relativa de
los grupos, sino también el origen de su incorperacidén social, de
modo que han sido los canales de movilidad y segregacién de los
dlferentes estratos sociales 1o cual, por 01erto, no favorece ningin
‘genero de modlflcaC1ones que s1gn1f1quen un, retroceso en las lineas

de bienestar obtenldas a través de diversas prestacxones sociales.

_/ Ver al respecto, Marshall Wolfe, La segurldad .s0cial y: el desa~
rrollo: la experiencia latinoamericana, documento presentado al
Seminario sobre Seguridad Social en relacidn con el desarrollo
econdmico y social organigado por la Universidad de Wisconsin, en
noviembre de 1967°

g/‘En 1977, Carmelo Mesa-Lago, en Modelos de segurldad social en
América Latina, ediciones Siap - Planteos, Buenos Aires, Argentina,
1977, nos advierte en uno de los més importantes trabajos acerca
de la seguridad social en América Latina que "e..a pesar de la
‘escasez de capitales existentes en la regidn, los fondos del siste-
ma ‘de seguridad social rara vez son invertidos eficientemente. ILa
generosidad de los beneficios de seguridad social y la magnitud
de su costo, combinadas con un manejo deficiente de sus recursos
financieros, ha contribuido en algunos paises a fomentar la
inflacién, las crisis financieras, el estancamiento econdbmico y
la reduccidn de los niveles de vida'.

/Se ha
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Se ha destacado en diversas oportunidades, que la seguridad
social, en la generalidad de los casos, ha sido omifidafen los
planes adquiriendo el status de una cuestidn al margen de los
avatares del proceso de planificacibén. Ello reafirma la percepcidn
de que la esfera de la seguridad social constituye un reflejo ins-
titucional de la fuerza de los grupos que hasta ahora, por regla
general, no desean construir otro escenario para las decisiones que
los obligase a modificar sus técticas usuales. No hay tampoco,
en relacibén con su transformacién, problemas técnicos insuperables.

La seguridad social ha sido construida en forma fragmentaria
con el peso de las demandas de los grupos organizados, que han
accedido a las prestaciones primarias.o que han elaborado diversos
regimenes con beneficios especiales. Es obvio que los individuos
aislados o los grupos sin organizécién no tengan cobertura en el
sistema o si la tienen, ella sea minima. Se podria hipotetizar que
las lineas de pobreza extrema, se correlacionan estrechamente con
los sectores no cubiertos por ninglhn sistema de prestaciones sociales.
Recuérdese ademds que dichas prestaciones ademéds de sus beneficios
monetarios directos constituyen canales de acceso a los servicios

de salud e incluso a los subsidios preferenciales para la vivienda.

Se Las tensiones internas de las politicas de salud antipobreza

en contextos de semi-desarrollo. Es bien sabido que en situaciones

agudas de subdesarrollo; una estrategia de salud logra importantes
éxitos en las primeras fases de su desarrollo. De acuerdo a los

indicadores usualés, la dotacidn de mlds recursos, tanto de salud

estricto sensu, personal médico y paramédico, equipos e instalaciones,
como de saneamiento ambiental, han obtenido logros de importancia:
erradicacién de ciertas enfermedades transmisibles o al menos su
disminucidén significativa; disminucidn de la morfalidad‘genéra;

e infantil, etc. Es el caso de América Latina, "los datos reflejan

un esfuerzo continental que emana de la obra de cada pais. Mirada

/en conjunto
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en conjunto, ésta ha sido substancial. Analizada en términos de
menor morbilidad y mortalidad, impresiona igualmente'.l/

Con todo, existen diferencias apreciables en la planificacidn
de la salud para los contextos. de subdesarrollo y semidesarrollo,
siendo éste Gltimo el que caracteriza, de mds en mas, a la mayoria.
de paises de la regidn. Una vez obtenidos aquellos logros de
‘importancia, la situacién de salud y los requerimientos necesarios
para mitigar o abolir los condicionamientos que mantienen o generan-
la pobreza critica llegan a ser complejos porque exigen una revisidn
completa del sistema de salud y su relacidén con el medio social.

Es el momento en que la interdependencia de los. elementos que
conforman el sistema de salud muestran diversas tensiones ante

la politica que intenta, sea incorporar a los pobres en sus presta-
ciones directas, sea el menos oue se beneficien. con los progresos
del sistema sanitario. Sin intentar la constitucibén de un inventario
taxativo, se debe tener en cuenta en las investigaciones que apoyan
el disefio de politicas de salud antipobreza algunas de las puntua-
lizaciones. ' ,

a) "La estructura de la morbilidad de un pais semidesarrollado,
tiende a ser heterogénea.- Las patologias que forman dichas estructu-
ras incluyen enfermedades infecciosas tipicas de los niveles agudos
.dé subdésarrollo, son un régistro‘mﬁltipie de enfermédades»que
~alcanza a una proporcidn importante de enfermedades mentalésag/. Ante
dichos mﬁltiples requerimientos, aumentan la diversificacién y espe-
cializacidén de los profesionales médicos‘y paramédicos. .

b) El aumento de las tasas naclonales de esperanzas de

vida al nacer oculta el caracter dlferen01al de aquellas tasas ' por

1/ Organizacidén Panamericana de la Salud Plan decenal de Salud para
las Américas. Informe Final de la III Reunidn Especial de
Ministros de Salud de las Américas. . Documento Oficial N118,
enero de 1973, p.3.

2/ Organizacidén Panamericana de la Salud Ibidem, p. 37. Se calcula
que la prevalencia de psicosis en la Reglon oscila entre 15 y
50 casos por 1.000 habitantes y que las neurosis que exigen
tratamiento médico es de 50 a 200 casos por 1.000".
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grupos y clases sociales, respecto a lo cual se carece, por lo general,
de informacidén pormenorizada..- Con todo, el nimero de consultas
médicas muestra que prevalecen enfermedades de grupos de bajos.
ingresos, generalmente infecciosas .y que afectan, en especial, a la

" poblacidn infantil. Sin embargo, el proceso deAsqﬂisticacién'de la
medicina, aparta las preocupaciones de los centros hpspitalafios Yy

de investigacibén, oue-advienen a lineas de excelencia préfesional,

de aquellas enfermedades prevalentes. La comprensible asp1rac1on
generalizada de los personales médicos y paramédicos eS‘mantenerse
integrado a la red de progresos médicos y de especializacidn de
dichos grandes centros hospitalarios. Por su parte, las enfermedades
de los sectores de extrema pobreza no requieren un profesional de

tan alta especializacidén y de tan larga formacibn.l/

1/ Ver al respecto, a Emanuel de Kadt, "Aspectos distributivos de la
salud en Chile', en Bienestar y pobreza, CIEPLAN, edit. Universidad
Catélica, Santiago, Chile, 1974, p.137. UAl igual que en otros
paises y reglones, en -Chile el sistema de salud es, en gran
medida, una ‘““copia’ del imperante en las naciones industrializadas,
caracterizado por la prioridad que otorga al aspecto curativo'.

Esta aplicacidén de modelos importados es contraproducente, princi-
palmente por dos razones. En primer lugar, porque pese a toda su
satisfaccidn, la tecnologia médica 'avanzada'’ se demuestra incapaz
de combatir las enfermedades que afectan principalmente a los
pobres; y entre éstos Oltimos, en forma especifica a los nifios de
los paises subdesarrollados. En segundo lugar, los modelos
"importados' han sido elaborados a partir de una realidad muy
distinta a la de los paises pobres. Por esq su aplicacibén a éstos
no contribuye a solucionar sino que, por el contrario, empeoran

el problema de la distribucidn de los servicios de ‘salud-y, por ende,
el. de la salud misma. En efecto, los vendedores de egquipos e instiru-
mentos ~ provenientes de los paises industrializados - y los
médicos éspecialistas presionan por introducir técnicas, material

¥y hasta las aspiraciones de la "medicina™ moderna. Estos adelantos
se instalan en hospitales y centros que sirven a las zonas mas
densamente pobladas, 1~ que explica no s6lo las difereéncias abisman-~
tes entre las areas rurales y las urbanas, sino, ademas, las que
dentro de las ciudades se observan entre quienes perciben altos
ingresos y aquellos que carecen de medios para obtener atencidn
médica.

/c) La localizacién
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c¢) La localizacién del personal médico se concentra en las
metrépolis y grandes ciudades en que estidn ubicados los centros
hospitalarios de mayor excelencia, por lo cual las unidades de atencién
de salud de la periferia urbana y, en.especial, de las localidades
rurales no ofrecen atractivos. La destinacidén del personal médico
para las zonas deprimidas presenta problemas que pueden enfrentarse
con dos tipos de opciones polares: un sistema de planificacibn, con
algin grado de compulsidn actual y con gratificaciones futuras de <
carrera y especializacibén o un sistema de mercado, que mediante la
ley, disminuya los estandares oficiales de profesionalizacibn reque-
rida, y produzca una movilidad de la oferta de profesionales ante
dicha demanda eventual.

d) La formacidn de recursos humancs en el sector salud
significa una "inversidn" cuyos efectos demoran en fructificar en
todo caso. Las pérdidas pueden ser muy altas, si algin cambio en el
sistema modifica las expectativas iniciales. Ello puede traducirse en
migracién de profesionales hacia paises de mayor desarrollo, sea por
razones de remuneracién'o de perfeccionamiento o por ambas.

Ello importa para lé,politica de salud antipobreza, ya que de
acuerdo al peso y recursos de los actores en su proceso interno,
puede significar una menor o mayor dotacidén de personal para atender
los sectores de extrema pobreza.

e) Un &mbito crucial de las poiiticas de salud antipobreza
radica en el problema de su caracter selectivo, referido a dos
dimensiones: las situaciones de salud de los sectores pobres y el
financiamiento tanto de sus demandas como de sus necesidades basicas.

i) Con relacidn a la selectividad de las politicas antipobreza

en materia de salud la situacibn-objetivo es de cardcter

dificilmente separable del resto de las condiciones socioecond-
micas de la pobreza. El diagnbstico de las enfermedades de los
sectores de extrema pobreza necesita investigaciones pormenori-

zadas acerca de la interdependencia o dependencia de la variable

/salud en
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" salud en relaciénm a los otros indicadores sociales.l/
ii) El problema del financiamiento de la salud y de las
transférencias‘selectivas a los grupos de pobres criticos
reintroduce los temas de la politica de salud en la arena
politica de confrontacién de intereses.2/ En efecto, las
diversas modalidades de financiamiento constituyen el elemento
' mds caracteristico para diferenciar los.modelos y .sistemas
conocidos y prevalecientes: Dicho tema es casi central
a las polémicas en materia de salud, no sblo por la
diversidad de opciones politicas exlstentes, 51no tamblen
por el hecho de que los costos f1nanc1eros de la ‘salud han
-experimentado universalmente mayores alzgs que el costo‘de

" vida general.

Ver al respecto, Gérard Destanne de Bernis, 'La planificacidn
sanitaire' en Revue Tiers-Monde, Tome XIV - N053, Janvier-Mars
1973, 00.40-41: "Pour pouvoir préparer valablemente 1l'elaboration
de plans de santé publique, el faut donc d'abord se mettre en
mesure de comprendre la situation sanitaire telle qu'elle est
c'est-a-dire dans ses conditions concretes, historiques,
économiques, sociologiques, écologiques. Le survey qui est
alors nécessaire n'est pas seulement un recensement des maladies
et de leur prévalance. Il s'agit d'une explication des
interférences mutuelles entre ces maladies comme avec L'ensemble
des conditions socio-économiques, su sein de chacun des groupes
homogénes de population. Ce sent des analyses des "hommes-
malades' qui sont nécessaires. De tels survey ne sont
practiquement disponibles nulle part...”

Alfredo Leonardo Bravo, Sistemas y modelos de organizacidn de la
salud, Corporacidn de Promocidén Universitaria, CPU, Documento de
Trabajo NQ107, Agosto, 1978, Santiago, Chile, p.3. 'La politica
de salud de un pais es parte integrante de la politica social
del mismo y como tal estd indisolublemente ligado a la orientacién
de la politica general de gobierno. La formulacibén de una
politica trae consigo una serie de decisiones en cadena, que
dicen relacidn, con la accesibilidad de las personas a los
servicios y con las relaciones entre las entidades que financian
los servicios, las personas que los proveen y los grupos
sociales que los utilizan.

/En lineas
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"En lineas generales, la oferta selectiva de salud abarca

dos esferas:las acciones de proteccidén y fomento, de dificil

seleccidn entre los grupos focales y el resto de la sociedad;

'y la oferta de prestaciones curativas, en:que la seleccidn

se efectuaria en relacién con otros grupos menos pobres,

-sectores medios y acomodados. +Cdmo subsidiar a-los grupos

focales sin que tales subsidios se filtren hacia otros

‘sectores o como implementar el subsidio sin aumentar los

costos que requiere su sdministracidn selectiva? )

Por otra parte, es necesario distinguir\ia’demanda de las
necéSidades de saiua. EstéAYa suficientemente demostrado pér los
procesos de salud deiﬁpasado’que sus importantes logros han sido
independientes de las demandas y percepciones de los usuarios Yy
consecuencia principal de los planes de saneamiento ambiental.

| Las investigaciones acerca del éﬁbito de cpnéxién entre»
oferta y demanda de salud deberén acreditar del modo més objetivo
el caracter de las tensiones antes reféridas Ng las_reStricciones y

posibilidades de politicas de salud antipobreza.

/IV. TUN FALSO




-51.

IV. UN FALSO DILEMA: ORGANIZACION DESDE ARRIBA O
PARTICIPACION POPULAR

Cuando se analizan las dificultades de las politicas antipobreza surge
la necesidad de encontrar procédimientos que contribuyan a concretar
las buenas intenciones de quienes las disefian. |

Las dificultades reales para alcénzar a las poblaciones-objetivo
han hecho surgir dos tipos'principales de observaciones. Por un lado,
que en un escenario social competitivo, la finica manera de obtener una
porcidn de los bienes disponibies exige la organizacidn de los pobres
y su participacidn activa en la defensa de sus propios intereses. Por
el otro, que los programas y proyectos usuales adolecen de un "sesgo
mesocrdtico", vale decir, que intentan satisfacer necesidades que
sienten quienes pertenecen a las clases medias-altas y a los sectores
modernos de la sociedad que pueden no coincidir con las de aquellos
a los‘que supuestamente van dirigidos y que, ademas, universalizan
soluciones que pueden no respetar los valores y la cultura de otros
segmentos de la sociedad. '

En definitiva, ambos argumentos se encuentran estrechamente vincu-
lados. Critican el paternalismo y el asistencialismo de muchos de los
programas sociales, invocan una cierta "sabiduria' popular por lo menos
para saber lo gque les conviene y postulan, en fin, la defénSa ¥y conser-
vacidén de valores sociales y "culturas' o ''subculturas'" ante la unifor-
mizacidén que deriva del avance del industrialismo.

A continuacidn se analizarén ambas argumentaciones.

/A. LA ORGANIZACION
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A. LA ORGANIZACION Y PARTICIPACION DE LOS POBRES:
JUNA ALTERNATIVA?

e Hay dificultades para que las accioneé contra la pobreza se

concreten y sean realmente beneflclosas para los pobres. La concien-

cia cre01ente que se t1ene de las dlversas 11m1tac1ones ex1stentes en a
tal sentldo, ha condu01do a que se busquen alternatlvas, entre las

cuales la part1c1pa01on de 1os grupos pobres se ha convertldo en la .
meta y en el medio de muchos programas°1 ‘ " '

2. En general la participacidn se entlende ‘como el fomento del

compromlso de los individuos alslados con programas que tlenen que.

ver, en general, con pequeﬁas act1v1dades a nivel local. Se trata de

acciones m1cro-soc1ales, en las cuales normalmente se espera que la ‘

comunidad haga suyas las soluciones esbozadas por los planlflcadores

de un determinado sector. Participar, en tal contexto, no es mas que"'
contribuir a poner en practlca de0151ones tomadas en las esferas del

poder. Bs a lo mas ratificar de0151ones ya tomadas 2/

1/ asi, el Informe Dag Hammarskgold postula que la "Cap301dad de
didlogo y negociacidén de un pails o de un grupo social en el seno
de un pals, debe estar ''respaldada por una alternativa verosimil
‘de accidén unilateral y confront901on" Al respecto agrega: "Este
coricepto no debe constituir la piedra del &scindalo... Ni las
transformaciones socialistas, ni las socialdemdcratas,. ni las de
bienestar social capitalistas, han sido logradas sin que los aspi-
rantes a una cuota de participzcidn mayor en el sistema se organi=-
zaran para exigir y - en caso necesario - para imponer sus reivin-
dicaciones. Tampoco se ha logrado, en los casos de cambio sin una
revolucidn total, un progreso significativo sin que los elementos
dominantes del sistema comprendieran que los cambios negociados
eran para ellos menos nocivos que la confrontacidn". "iGué hacer?: v
Otro desarrollo", Development Dialogue, N2 1/2, 1975, p. 7h.

2/ Una excelente discusidn de diversos aspectos relacionados con la
participacidén de la comunidad, puede verse en Hernin Ramirez Duque
y Alberto Vasco Uribe, Resultado y propuestas del Grupo de Estudio
NO 11, Participacidén de la comunidad en los programas y actividades
del sector salud, Documento RSSC 7, Ministerio de Salud Piublica,
Republica de Colombia, 1973. Muchas de las ideas que siguen han
sido recogidas de dicho trabajo.

/El objeto
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El objeto sobre el cual actfian quienes promueven la actividad
participatoria es, en general, la pequefia comunidad rural, estimando
gue ella tiene condiciones '"naturales" que facilitan el ejercicio
de la participacidn. De alguna manera y a veces sin saberlo,>se
estén repitiendo los viejos esquemas que distinguen entre comunidad
y sociedad. Hay en todo ello una cierta mitificacidén de la vida del
campo, atribuyendo a quienes viven en él determinadas caracteristicas
de indole psicosocial que permitirian el desarrollo del espiritu comu-
nitario. | '

Dicha comunidad es concebida como un "todo homogéneo ¥ no parfi-
cipante". La accidn recomendada por lo tanto, es fomentar gque lo haga
Yy para ello se tiende a apoyar a los lideres "naturales" de la misma,
vale decir, a aquéllos que siempre han participado.

La pérticipaci&n se identifica con la microparticipacién.l

En fin, la actividad de la poblaciéh se atomiza; no hay estruc-
tura juridico-administrativa que permita a los}representantes'de estos
grupos expresarse en los diversos niveles de la decisidn, y ello
conduce a la proliferacidén de entidades que promuevan las mas diversas
formas de la denominada part1c1pa01on.2
3. Pero la participacidn puede concebirse en formas’diféfentes. Asi,
existen importantes sectores de la poblacidn - los pobres - que se
encuentran radiados de los canales participatorios, mientras que otros
grupos sociales sobreparticipan én las actividades y bienes sociales.

Tal hecho se torna inteligible situéndolo en un contexto mas
amplio y recordando que las recompensas no se distribuyen aleatoria-
mente entre los miembros de la sociedad. Existe una estructura de

dominacibén, merced a la cual quienes ocupan ciertas posiciones se

1/ Sobre este tema véase Carlo Geneletti, The Concept of Participation:
an Evaluation, CEPAL, Santiago, borrador Ds/125, agosto 1975.

2/ Duque y Vasco, op. cit.

/reservan una
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reservan una proporcidn mayor de los bienes disponibles que la que les
correspondefia si el criterio distribufivo fuera su incidencia en el -
volumen demografico societal.

Aquella forma de distribucidn se logra mediante dos expedientes:
la coercién fisiga ¥ la legitimacidn consensual de la dominacidn
vigente, que se obtiene mediante la difusidén de ideologias justifica-
tivas de tal distribucidn desigual.

b, Es en dicho contexto que tendria lugar la participacidn referida

de los estratos dominados. En términos generales puede sostenerse que
mientras pueda hacerlo, la clase dominante sdlo permitira a los grupos
subordinados una participacidén funcional al mantenimiento de la domi-

naci6én, esto es, que la legitime como clase dominante.

Si las demandas de los dominados-participantes superan ciertos
limites, quienes ejercen el poder reaccionaran tratando de ocluir los
canales a través de los cuales aquellas se procesan. Habra casos en
que no lo gonseguirén ¥y un grupo social movilizado podra llevar sus
demandas a la arena politica, haciéndose un lugar en ella y obteniendo
todo o parte de las recompensas que reivindica. Caben zlli dos posi-
bilidades: una, la derrota total de los anteriores dominadores y su
sustituciédn por los nuevos grupos emergentes; otra, la transaccidn,
por la gue aquéllos aceptan perder unaz parte de sus prebendas "para que
todo siga como esta™, esto es, para lograr el mantenimiento del sistema
que, en definitiva, les es favorable.

En este caso el grupo ascendente es, de alguna manera, cooptado
a través de su incorporacidn al sistema de dominacidén y puede esperarse
que el futuro contribuya a taponar demandas similares de nuevos grupos
emergentes, atn cuando también es cierto que el éxito alcanzado puede
influir en otros sectores marginados como ejemplo a seguir.

5. La mayoria de los programas antipobreza tienden a promover la

organizacidén de los grupos populares y su perticipacidén en un sistema
sociopolitico‘Que se desea mantener o cambiar mddefadamente. En muy
pocos casos, por eso mismo, la participacién que se postula implicaré

una real influencia de los grupos pobres en la toma de decisiones.

/A lo
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A lo més puede pensarse que un segmento de los grupos dominantes, que
ha conquistado todo o parte del aparato estatal, promueve esa mayor
participacién popular a efectos de fortalecer su posicibn, sea mediante
la amenaza que esos sectores pueden representar para otros segmentos
dominantes, sea por la legitimacidén que el apoyo popular entrega a su
actuacidén en el gobierno. Los regimenes populistas han sido usados

a menudo como ejemplo de esta manipulacidén "desde arriba" que tiende

a la movilizacibén-desmovilizacidén de los sectores populares. Es evi-
dente, empero,. que no en todos los casos se da tal "manipulacibn' en
forma pura. Anédlisis mas pormenorizados de dichos periodos histoéricos
muestran la capacidad de organizacidn.autdénoma y, por tanto, de nego-
ciacibén de los sectores pOpularesal/

6. Si, como se dijo anteriormente, la participacién que propugnan.
los programas antipobreza se limita a la realizacidn de algunas acti-
vidades al interior del proyecto especifico, no puede pensarse que.ella
sea la via por la cual los grupos pobres como un todo aumentarén su
capacidad de negociacidn en la.sociedad y presionarédn a efectos de
obtener una mayor proporcidn de los bienes sociales disponibles.

Para ello se requiere la.organizacidén autdénoma de los pobres,
problema eminentemente politico que afecta no sbdlo a los pobres, sino
al conjunto de la sociedad.. |
7o Hay gquienes consideran que la via de.la organizacién tampoco lleva
al éxito, y postulan aprovechsr los impulsos espontaneos de las masas
para introducir los cambios deseados, dada le tradicional impotencia
dé los pobres: '"The poor can create crises but cannot control the
responsé to‘them”. Elﬂespontaneismo de las masas hace peligrar el
sistema como un todo. Cuando se busca organizarlo lo Gnico que se con-
sigue es guitarle impulso y, en definitiva, Contribuir a su_reiﬁtegra—

. , 2
cidn al sistema.=—

1/ Al respecto véase‘Franciéqg QQ“Weffbrt, Classes populares e desen-
volvimiento social. Cont¥ibtigao ac estudo do populismo. Santiago,
ILPES, 1960. ‘ ‘ o '

2/ Frances Fox Piven y Richard A. Cloward, Poor People's Movements:
Why they Succeed, How they Fail. Pantheon, 1977.

/Es evidente



- 56

Es evidente que, como sostienen tales autores, el éxito de los
movimientos populares no tiene proporcidn con el grado de organizacidn
alcanzado. Aunque se requiera estimulo y liderazgo, éste no tiene por
qué provenir de la organizacidén. Asimismo, los intentos de organizar
a sectores poco estructurados, como los desempleados, tienden a fracasar.
En la mayoria de los casos la organizascidn asume la representacidn de
estos grupos que, en realidad, no participan en ella: son movilizados
més bien que organizados. Por Gltimo, también es cierto que movimientos
firmemente estructurados y organizados pueden tener menor efectividad
~en su accibn como movilizadores del descontento pOpular que aquellos
més desorganizados y poco estructurados.

Otro elemento a considerar es que en muchos casos el movimiento
terminars siendo la base de poder de un grupo de lideres que puede
desentenderse de las verdaderas reivindicaciones de sus representados
para afianzer su propio poder y alcanzar la realizacidén de intereses
personales. Ello es mis cierto alin de aceptar que en leas Comunidades
pobres, la apatia es una de las carscteristicas psicoldgicas comunes,l
lo cue lleva a dejar la iniciativa de la organizacidn y defensa de los
propios intereses en manos de individuos que incluso provendran de
otros sectores sociales.

Todo lo anterior, empero, no disminuye la importancia de la orga-

nizacién de los sectores populares como forma reivindicativa. Podran

1/ El sistema de valores predomlnante justifica grcndes desigualdades -
de toda indole, y afects también a los pobres, haciéndoles aceptar
su condicidn. La cultura de 1la pobreza es inducida, buscando
producir culpabilidad y reforzar la pasividad. Algo similar sucede
con los servicios de bienestar. Ver Ralph Milliband, '"Politics
and Poverty', en Dorothy Wedderburn, editora, Poverty, Inequality
and Class Structure, Cambridge University Press, 1974, p. 195.
Sobre coémo la cultura dominante tiende a interpretar el mundo en
beneficio propio y a transmitir tal perspectiva a las clases subor-
dinadas puede consultarse un excelente estudic de Luis Barros ¥y
Ximena Vergara, E1l modo de ser aristocratico. El caso de la oli-
garquia chilena hacia 1900. Santiago, Aconcagua, 1973, esp. 153
Y SS.
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citarse miiltiples casos de fracaso, pero no por ello podra negarse que
en el mediano y largo plazo, la finica manera en que esos sectores pueden
hacer frgnteba un sistema econdmico y social basado en el abaratamiento
constante de la mano de obra, es estableciendo movimientos sindicales
y‘organiZaciohes popuiares dotadas de fuerza suficiente como para dotar
a sus‘dirigentes de capacidad de negociacibén frente al empresario.

Por ello: "Even the most dictatorial regime today learn sooner or later
what ancient rulers knew; how to make concessions to unorganized and
spontaneous pressure from the masses, if necessarily underlining their
continued authority by facé¥sa6ing'puﬁiéhment'for 'agitators'. . It

i

8. Es necesario, entonces ver la forma por la cual los sectores mas

is organized popular action they seek to prevent".

pobres pueden comenzar a organizarse. Habraé algunos que, dada su
insercidn en la actividad productiva, su vinculacibn vecinal, etc.,
estén en condiciores de hacerlo o ya lo han hecho. En estos casos es
muy probable que hayan asumido una cuota de participacidén en las acti-
vidades sociales, pbr lo menos en éqﬁellos rubros que les conciernen
mas directamente.

Hay 6tro$,bsin embargo, los pobres '‘atomizados' respecto de los
que incluso resulta dificil imaginar a través de qué cualidad comin
podrian convertirse en un grupo. Son estos los individuos que normal-
mente estan en peores condiciones y a los que no llegan los programas
que supuestamente les van dirigidos.

{Cué mecanismos puedén constituirlos en un grupo organizado que
defienda los derechos que lés corresponden?

En el caso 1atinoameriCéno, muchos de los individuos pobres, espe-
cialmente los qﬁé se dedican a actividades rurales y practican la auto-
subsistencia, no sblo no participéﬁ en los canales establecidos por
el Estado-nacidn, sino que'muy'probablemente ni siquiera se encuentran
vinculados al sistema nacional. En estos casos, la posibilidad de
dotarlos de mayor participacidn en los servicios sociales pasa por la

previa necesidad de integrarlos al sistema como un todo.

1/ Eric¢ Hobsbawn, '"Can the Poor Organize?, Times Book Review, New York,

1978,

/La desvinculacidn
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- La desvinculacidn puede asumir dos formas: a) fisica, cuando los
servicios se encuentren ubicados en lugares inaccesibles para los
individuos a los que se desea hacer participar, por ausencia de trans-
porte, por deficiencias en &1, por distancia, etc.; b) social, caso en
que los individuos no demandan los servicios existentes a consecuencia
de factores culturales (carencia de educacibén préactica o carencias
diferentes), econdmico-sociales (falta de empleo o de ingreso), o de
una combinacién de ambos.

2111 el problema consistiria en solucionar el rechazo que los’
grupos pobres tienen por los servicios prestados, o acabar con las dos
formas de desvinculacidén mencionadas.

Es necesario entonces elaborar mecanismos para que la comunidad
participe de acuerdo a su capacidad. En segundo lugar, el sistema
debe aceptar esa participacidn. Asimismo, ella no puede reducirse a
aspectos secundarios, sino que debe asumirse‘que la comunidad sabe
cuédles son sus necesidades, por tanto debe promoverse su participacidn
a diversos niveles y no sbélo en las fases de ejecucidn.

Ello implica atacar las ideas dominantes sobre el caracter pura-
mente "técnico'" de las actividades plarnificadoras, que lleva a sostener
que sblo pueden tener acceso a ellas gquienes han sido sometidos previa-
mente & un proceso de educacidn especializado, que los ha capacitado
para su resalizacién. Es dudoso, sin embargo, que ello sea asi o por
lo menos es posible afirmar que gran cantidad de aspectos de dicha
tarea pueden "destecnificarse" de modo tal que los propios interesados
puedan acceder a la toma de decisiones que les conciernen.

Asimismo, no bastan las acciones "por una sola vez'. Hay la
tendencia a la '"oligaraquizacidn™ de cualquier organizacidn, por lo que

debe fomentasrse continuamente la renovacidn a su interior.

B. ¢BXISTE UN
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B. - ¢EXISTE UN SESGO MESOCRATICO EN LOS
PROGRAMAS ANTIPOBREZA? |

Son usuales en la actualldad como ya se dlgo, las crltlcas a d1versas
' caracterlstlcas de los programas dlrlgldos a los pobres, adu01endo
que no toman en cuenta las peculiaridades, espe01a1mente culturales,
. de las supuestas pobla01ones—ob3et1vo y dlsenan los programas inspi-
rados mas bien en sus prOplas nece51dades sentldas que en las de la
poblac1on—ob3et1vo. Ello conduc1rla a la no utlllzaclon por, sus
usuarlos potenc1ales ¥ a que beneflclaran reelmente a grupos sociales
. 8ituados por enc1ma del umbral de pobreza. ,

Bl argumento resenado precedentemente adquiere dlferente formu-
lac1on.l En el caso de esos economlstas, se tiende a sugerir que los
_pobres carecen de la capac;dad adecuada para responder a las incita-
_ciones del mercado y que, por 16 mismo, no manejan adecuadamente su
presupuesto, lo que obligaria a las agencias a actuar por ellos. En
, lqgar de dotarlos de ingresos que los pobres pudieran gastar a su
_antojo, se sugiere la posibilidad de una mejor utilizacibén de los
fondos disponibles medlante su admlnlstrac1on por fun01onarlos que
entregaran a 1os "cllentes" bienes y servicios en las cantidades que,
de acuerdo a algunos crlterlos, estimen que cubren ‘sus necesidades.

_ Tales razonamientos tienen 1nsp1ra01on en 1a 1dea de la existen~
cia de uqatbultura de la pobreza, ¥ han tenido espe01al recepcién en
la etapa critica de la 'guerra a la pobreza' en los Estados Unidos.
Es, 51n ‘embargo, dudoso que pueda sostenerse teorlcamente la idea de
la "cultura" de la pobreza.q _V .

Por otra parte, aun cuando sea c1erto que 1as costumbres de deter-
minados grupos pobres, sean 1lo suf1c1entemente pecullares y diferentes
a las predomlnantes en las soc1edades en que estan insertos, no cabe
duda que hay que aceptar la p051b111dad de que, medlante estudios
cientificos adecuados, puedan conocerse tales diferencias y adecuar

los programas a. ellas.

1/ Ver Charles Valentine, La culturs de la pobreza, Buenos Aires,
Amorrortu, 1975,

/Ademas de
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Ademéds de abogar por la necesariedad de que la investigacién social
colabore en la preparacidn y puésta en practica de los programas,
conviene recordar que en ciertas circunstancias pueden tener importancia
las diferencias culturales existentes entre funcionarios y clientes,
sean ellas resultado de culturas o subculturas diferentes, sean conse-
cuencia de diferencias de clase o mecanismos utilizados por uno u otro
grupo para imponer sus propios intereses en sus pugnasa Asimismo, es
evidente también que la capacidad cientifica de los analistas implicados,
no basta para que los programas lleguen a los pobres. Y ello por dos
‘razones: una, por que hay un elemento politico en la decisidn de las
acciones a tomar que poco tiene que ver, en muchos casos, con la efi-
ciencia de los técnicos; otra, porque también los té&cnicos caen en
diversas formas de egolatria y de confianza exagerada en sus capaci-
dades e instrumentos, que los hacen no ver algunos elementos facilmente
perceptibles al sentido comlin. Por otro lado, no es conveniente tampoco
negar la capacidad de los interesados en cuanto a conocer lo que les
atafie. Es evidente que si el tipo de programa tiene envergadura, como
dar alojaﬁiento a los nuevos imigrantes en grandes metrdpolis, sblo
cabe solucionar masivamente el problema, siendo muy dificil poder tomar
en cuenta gustos y expectativas de los usuarios. Pero no todos los
programas antipobreza tienen esas caracteristicas. Hay muchos que
se desarrollan en zonas rurales apartadas, dirigidos a poblaciones que
tiénen‘origenes raciales y culturales distintos a los de sus promotores,
muchos de los cuales son urbanos, de clase media o alta, universitarios
y con serias, razonables y explicables dificultades péra "empatizar"
con las realidades concretas en que deberan actuar. Por ello, el
"pedestre" conocimiento de los interesados puede ser muchas veces un
"contraveneno' eficaz y eficiente contra la "eficacia'" y el "eficien=-
tismo" de los tecndcratas. Asimismo, la participacidén tiene funciones
psicoldgicas fundamentales en cuanto al compromiso de los clientes con
el proyecto, lo que contribuye decisivamente al posible éxito del mismo.

En definitiva, el dilema entre la participacidn popular y la

orientacidén técnica no se soluciona mediante la aceptacidn de uno u .

/otro extremo,
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otro extremo, sino a través de una combinacidén adecuada de ambos
elementos en cada situacidén concreta. La organizacidn y participacidn
de los pobres es vital como elemento impulsor de la.consideracidn de
sus intéreses por quienes toman las decisiones. La satisfaccidn de
tales intereses requiere, en la mayoria de los casos, la contribucién
de quienes tienen la .preparacién técnica adecuada tanto para descubrir
lo que requieren los beneficiarios, como para facilitarselo a los

costos socialmente mas bajos.

/CONCLUSIONES
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CONCLUSIONES

1. Como se dijo en la introduccidn a este documento la investigacidn
socioldgica puede cumplir gran diversidad de funciones acerca de la
extrema pobreza.

La primera es, probablemente, hacer visible socialmente los pro-
cesos que acrecientan o mantienen las condiciones de existencia de los
pobres criticos. Los destinatarios de tales estudios serian los
gobiernos, la opinidn plblica en general, los medios intelectuales,
etc.y en los que se pudiera crear conciencia o que pudieran contribuir
a crear conciencia del problema,

En segundo lugar, la sociologia tiene al respecto una funcidn
desmitificadora, consistente en poner de relieve los supuestos falsos
que se encuentran subyacentes a muchos planteos, asi como las pseudo-
soluciones que se lanzan al mercado de las ideas como panaceas que
acabarén con el problema, practicamente sin costo o con uno muy bajo.
Es, en definitiva, el ejercicio de la funcidn critica, esencial desde
sus origenes a la sociologia, y que pone especial énfasis en lo
histbérico y en lo ideoldgico.

En tercer lugar, la sociologia puede contribuir a lo que podria
denominarse "tecnologla social'’. Partiendo del supuesto, como se ha
hecho en el documento, de que existe una alianza social que domina el
aparato gubernamental y que se plantea como estrategia la erradicacidn
de la pobreza, es posible, por un lado, sugerir posibilidades de inser- v
cibn de los pobres en el aparato productivo y en el sistema politico
¥, por otro, evaluar los resultados alcanzados por experiencias de ese '
tipo, sugiriendo modificaciones positivas para otros intentos futuros.
Asimismo, existen técnicas de organizacidn social, algunas de ellas
probadas en acciones exitosas, con las que la disciplina también puede
contribuir a la lucha antipobreza.

En cuarto lugar, la sociologia desarrolla modelos racionales que

muestran los recursos, las necesidades, los procesos y las estrategias

/necesarias para
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necesarias para llevar adelante experiencias de remodelacibn social.
Vale decir, «cémo se genera el cambio social?, icudles son los ele-
mentos claves sobre los que habria que incidir a efectos de obtener
‘las‘modificaciones que se persiguen?

2o La proliferacidn de orientaciones existente en la disciplina
tienen también una funcidn positiva. Podria decirse que son mutua-
mente interdependientes y actiian como correctivos reciprocos.

Muestran diferentes aspectos de la realidad, intuyen otras reali-
dades, permiten explorar diversas dimensiones sociales y con todo
ello impiden los optimismos tecnocraticos y, también, los pesimismos
ideolégicos a todo trance.

3. Si bien la investigacidn socioldgica es en si autbénoma tanto en

su método como en sus objetivos de cualquier otra, se sabe insuficiente
para constituir por si sola un corpus tecnoldgico adecuado para el
alivio o erradicacidén de la pobreza, pero se considera indispensable
tanto para el estudio adecuado del fendmeno, como para la eleccidn de
alternativas de solucibdn.

Por lo mismo, las tareas interdisciplinarias que incorporen los
esfuerzos de diversos investigadores en ciencias sociales (economistas,
socidlogos, psicdlogos, etc.) parece imprescindible, aunque plagada
de dificultades. |
L, Para terminar, una recomendacidn final. Las estrategias de
erradicacidén de la pobreza y de satisfaccidén de las necesidades basicas
se mueven todavia 2 nivel de los comités creados por los organismos
internacionales. No parece haber tenido lugar un intento masivo de
conmover a la opinidn pfiblica de la importancia de que los paises se
lancen en su consecucibén. Por otro lado, no muchos gobiernos aparecen
convencidos de que sea conveniente para ellos utilizar dichas estra~ k
tegias como banderas.

Lo anterior es un llamado de atencidén a la cautela por un lado,‘
en cuanto al tipo de planteos y a no exagerar las esperanzas de ver
puestos en practica los consejos técnicos que puedan emanar de esos
comités, mientras no esparezca claramente explicitada la voluntad

politica necesaria pars llevarlos adelante.






