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EFICIENCIA Y EQUIDAD EN LA POLITICA S8OCIAL
Ernesto Cohen y Rolando Franco

Hay pocas maneras de solucionar una situacioén donde las necesidades
sociales y las demandas organizadas aumentan. Una, la mds facil,
seria aumentar los recursos destinados a lo social. Este intento
nunca debe abandonarse por quienes se preocupan por la politica
social los que deben cumplir, entre otras tareas, la de advocacy
por los grupos mas necesitados y por 1la construccién de una
sociedad mejor. Pero, dadas 1las dificultades existentes, es
necesario explorar otros caminos que permitan alcanzar 1los
objetivos de 1la politica social. Ante el aumento de las
necesidades y el congelamiento o reduccién de 1los recursos,
corresponde usar mejor lo que se tiene. Hay dque aumentar la
racionalidad con que se utilizan los recursos destinados a 1lo
social. Ello sélo serd posible midiendo la eficiencia con la cual
son utilizados y comprobando la eficacia con que se alcanzan los
objetivos de los programas. Para ello se requiere evaluarlos.

Pero lo anterior se relaciona también con otro criterio
orientador fundamental de la politica social, que es la equidad.
Las relaciones entre eficiencia y equidad siempre han sido
complejas, por lo cual se analizard a continuacidn esas relaciones
entre la equidad y la eficiencia en diferentes planos. Ante todo
desde una perspectiva general y abstracta, luego en los fines de
las politicas sociales y, por ultimo, en su nivel mas concreto, en
el logro de los objetivos de la politica social.

a2 Equidad y eficiencia en un plano abstracto

El dilema clasico entre eficiencia y equidad puede ser analizado
en diferentes planos. En el mas abstracto, hay quienes incluso
afirman que el conflicto ne existiria, porque mientras la equidad
se basa en valores que implican la busqueda de la igualdad, 1la
eficiencia seria el instrumento -no valorativo- para alcanzar los
fines que la sociedad se ha fijado a si misma. Sin embargo, esa
supuesta neutralidad wvalorativa de 1la eficiencia ha sido
cuestionada por quienes aducen que ella también implica 1la
aceptacioén de valores. En tal sentido, argumentan que la idea de
eficiencia se sustenta en la filosofia utilitarista de Bentham vy
en el principio "hedonista" de maximizar el placer y minimizar el
dolor, que guiaria las acciones de los actores sociales. Tal
razonamiento asume que es posible cuantificar tanto el placer como
el dolor o, por lo menos, que es posible establecer cierta
ordenacidén en cada uno de ellos. Esto, que podria aceptarse en el
plano individual, es dificil de concebir cuando se agregan
funciones de utilidad para el conjunto social.
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En el analisis econdmico moderno, también se acepta 1la
eficiencia como un principio rector, dando un papel central al
6ptimo de Pareto, y considerando que los individuos escogen en
funcioén de su propia felicidad y que siempre prefieren tener mayor
capacidad de eleccidén. Ello les conduciria, en el largo plazo, a
perseguir la elevacién de la productividad, por cuanto ella
generaria un aumento de los bienes y servicios disponibles y, por
tanto, de su propia capacidad de eleccién. Sin la aceptacién de
tales juicios, la eficiencia perderia significado.

En esta época, los valores de la eficiencia paretiana parecen
ser universalmente asumidos. Son, en definitiva, 1los que
caracterizan a la sociedad individualista y liberal (Thurow 1975,
24-25). Sin embargo, resulta dificil sostener el postulado de los
deseos innatos, iguales para todos 1los seres humanos
independientemente de su medio y otras caracteristicas. Las
ciencias sociales han mostrado las diferencias que existen entre
diversas sociedades y la capacidad que éstas tienen para hacer que
sus miembros internalicen y sientan como si fueran "naturales", los
"deseos" u orientaciones propios de esa cultura (ibidem).

También en el campo de la sociologia se acepta la importancia
de la eficiencia como criterio fundamental para el adecuado
funcionamiento de la sociedad. Davis y Moore (1945) han enfatizado
la necesidad de lograr la eficiencia en la asignacién de 1los
individuos a las posiciones de trabajo. Dado que hay empleos
socialmente mas importantes que otros, la sociedad requiere que
esos cargos sean desempenados por dgquienes pueden hacerlo mas
eficientemente. Ello justificaria la organizacién jerdarquica de la
sociedad y la existencia inevitable de algun sistema de
estratificacién social, lo mismo que la distribucién desigual de
las recompensas, para motivar a los mds capaces a ocupar esas
posiciones.

La eficiencia como criterio central de la actividad econdmica
y de asignacion de las posiciones sociales conduce a la
desigualdad. Dado que entre los hombres existen diferencias de
capacidad, de dedicacion y de suerte y gque, ademds, es necesario
socialmente que las posiciones importantes sean desempenadas por
los mejores, deben atribuirse recompensas diferentes a gquienes
ocupan esas posiciones sociales y econdmicas.

Esa desigualdad intrinseca al sistema de asignaciodn de
recompensas afecta a valores muy arraigados respecto a la igualdad
moral o natural de los seres humanos. Justamente, la equidad seria
la via a través de la cual pueden respetarse 1los derechos
inherentes al ser humano, logrando asi plasmar 1la Jjusticia
distributiva.

Respecto a la equidad, corresponde resolver dos cuestiones:
la que se relaciona con la asignacién, esto es, qué cantidad hay
que dar o gquitar a una persona; y la que se vincula a 1la

n
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distribucién, vale decir, cuanto debe tener cada persona al final
del proceso de distribucion. Se trata de dos problemas distintos,
gque conducen a resultados diferentes. Asi, puede aceptarse que las
asignaciones deben ser igualitarias, pero conviene tener presente
que, luego de efectuada tal asignacidn, la distribucidén resultante
podra ser desigual.

Las soluciones posibles enfatizan una u otra de dos
alternativas. Asi, la igualdad de oportunidades pretende colocar
a todos los individuos en una misma situacién inicial, buscando que
la asignacidén de las recompensas se efectiue de acuerdo "a los
méritos". En sus ultimas consecuencias, esta solucidn conduce a
la meritocracia y a una asignacién desigual de las recompensas,
dadas las diferencias de capacidades, dedicacién y suerte que
caracterizan a los individuos.

Frente a ella esta la igualdad de resultados, donde lo que se
enfatiza es la distribucién final igualitaria, independientemente
de lo que haya sido el desempefio de 1los individuos y su
contribucion a 1la sociedad. La norma "a cada cual segun sus
necesidades" va en esta linea, pero presupone una sociedad de

abundancia y, ademas, 1mplica sostener que no es necesario
establecer una ligazon entre el esfuerzo y la recompensa ya que -
se piensa- todos los individuos se esforzaran al maximo de su

capacidad en pos del beneficio comun.

La busqueda de la igualdad de resultados ha generado larga
polémica en la discusion socialista sobre la capacidad de los
incentivos morales como sustitutivos de los materiales para lograr
la motivacién hacia 1la produccidn. En este sentido parece
interesante presentar el Cuadro 3, que sistematiza adecuadamente
los tipos de incentivos con las unidades de recompensa. También
se ha sostenido que "E1 intento de reforzar la igualdad de ingresos
llevaria a un sacrificio todavia mayor. Al perseguir esa meta, la
sociedad desecharia toda oportunidad de utilizar la recompensa
material como incentive de 1la produccién; ello 1llevaria a
ineficiencias que perjudicarian el bienestar de la mayoria. La
insistencia en cortar el pastel en porciones iguales reduciria su
tamano. Esto plantea la disyuntiva entre igualdad y eficiencia
econdémicas" (Okun 1982, 72).

Como destaca Okun, el logro de la igualdad de resultados si
bien puede consagrar la igualdad absoluta, puede disminuir
notoriamente el nivel de vida del conjunto de la poblacién e,
incluso, de cada uno de sus miembros, como consecuencia de haber
provocado una reduccion de los bienes y servicios disponibles.

Los argumentos resenados, presentados de una u otra manera
segun los lugares y circunstancias, han hecho que el principio de
la igualdad de resultados no haya regido la organizacién de ninguna
sociedad de las que han existido. Predomina el que dice "a cada
cual segun su contribucién a la produccién®. La discusiodon se



6

centra, mas bien, en el monto de las diferencias entre las cuotas
de ingreso y riqueza asignadas a cada individuo y el tipo de
incentivos que deben utilizarse para aumentar la productividad de
las personas y su dedicacién al trabajo. Unos, han optado por los
de tipo material; otros, en cambio, prefieren los morales, como ya
se menciond.

En muchas ocasiones, como un corolario implicito de 1la
concepcion que sostiene la igualdad de todos 1los hombres, se
postula que el mismo acceso a las oportunidades deberia llevar a
una igualdad aproximada de condiciones o, por lo menos, a la
satisfaccién generalizada de las necesidades fundamentales. E1
fracaso en consegquir tal objetivo reflejaria una deficiencia en los
dispositivos sociales y econdmicos existentes (Kristol).

Puede sostenerse que la posicién dominante en el pensamiento
social contemporaneo acepta gue haya igualdad en el punto de
partida, otorgando oportunidades similares a todos y cada uno de
los hombres, al mismo tiempo que pretende que la distribucidn
final, que serd desigual, se mantenga dentro de ciertos margenes
considerados aceptables en el contexto social histéricament
determinado.

Especial menciodén corresponde hacer a los planteos de Rawls
(1971), quien critica a los utilitaristas, por cuanto sostiene que
la busqueda de la mayor felicidad puede llevar a gque algunos
hombres se beneficien a expensas de 1los otros. Ello seria
consecuencia del predominio de una moral impersonal, para la cual
resulta valido considerar a los individuos como un medio para el
logro de los propios objetivos, y no como fines en si mismos. Lo
anterior lleva a Rawls a plantear un principio de compensacién -
representativo de buena parte del pensamiento contemporaneo-, y
seguin el cual "para proporcionar una auténtica igualdad de
oportunidades, la sociedad
debe atender mas a los nacidos con menos dotes y a los nacidos en
sectores socialmente menos favorecidos".

La discusioén anterior muestra que equidad y eficiencia son los
criterios basicos que vertebran 1los sistemas socioecondémicos
globales, generando desigualdades en la distribucién de la riqueza
socialmente generada. En este plano ambos principios tienen que
ver con la légica esencial de funcionamiento de la sociedad en su
conjunto.

2. Equidad y eficiencia como fines de la politica social

Como se traducen los principios de equidad y eficiencia en los
fines de las politicas sociales? Para clarificar este punto resulta
conveniente distinguir tres tipos de politicas sociales segun que
sus objetivos sean asistenciales, de inversidén en recursos humanos,
O promocionales:
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1. Las de tipo asistencial y paliativo de las necesidades
de grupos sociales o individuos afectados por ©problemas
especificos, que no pueden atender por sus propios medios, estan
regidas por el principio de equidad en todo momento.

ii. La inversion en recursos humanos, obviamente, tiene un
horizonte de mediano y largo plazo y responde tanto a necesidades
de la clientela de la respectiva politica, que requiere el capital
humano para afrontar por si mismos la satisfaccién de sus
necesidades, como a requerimientos de la sociedad como un todo, que
exige una poblaciodn en condiciones de asegurar la continuidad y el
desarrollo societal. En tal sentido, el principio de equidad rige
estas acciones, en especial en lo que tiene que ver con el corto
plazo y con la clientela, mientras que se ve inspirada por el
principio de eficiencia en el mediano y largo plazos y en relacion
a los intereses de la sociedad como un todo.

iii. Las actividades promocionales suelen tener objetivos
sociales acompanados de otros de naturaleza diferente, lo que 1lleva
a que la eficiencia aparezca en ellas como fin, incluso en el corto
plazo. Consiérese el caso de programas orientados al desarrollo de
las microempresas, que conforman una porcion sustancial del sector
informal urbano. Desde una optica econdémica global, optar por este
sector implica proceder de acuerdo al criterio de equidad, porque
podria ser mas eficiente asignar los recursos disponibles al sector
formal de la economia. Pero, una vez aceptado que se los destinara
a microempresas, corresponde decidir a cuales concretamente se va
a apoyar. Aqui se abren dos alternativas: elegir 1las
econdmicamente viables o, alternativamente, seleccionar a las que
no tienen posibilidades de crecer o que, incluso, tienden a
desaparecer, pero donde se encuentran involucrados los actores
sociales mas carenciados. lLa primera opcidén privilegia 1la
eficiencia; la segunda, en cambio, la equidad.

Estas alternativas tienen costos y beneficios diferentes.

Si se optase por asignar los recursos del proyecto segun los
niveles de carencia de los microempresarios, tal vez se estaria
contribuyendo a que ellos satisfagan, en el corto plazo, sus
necesidades mas apremiantes. Sin embargo, se estaria abandonando
el objetivo de promocidén empresarial que caracterizaba al proyecto.
Dado que éste tenia un doble objetivo, lo que debe hacerse es
seleccionar como poblacion meta a los menos carentes pero
econdémicamente viables.

Privilegiar la eficiencia, en este caso, pueden tener -si no
hay programas asistencialistas- el costo social de no satisfacer
las necesidades de los mas urgidos. Pero puede viabilizar un
proceso dinamico autosostenido, en el mediano plazo.

En definitiva, entonces, cabe afirmar que la politica social
tiene como principio orientador, inalienable, la busqueda de la
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equidad. Pero se requiere ir mas alld para definir adecuadamente
la manera cémo se aplica en la practica dicho principio.

La equidad implica la satisfaccién de las necesidades basicas
de la poblacién, seleccionadndolas segun los grados de urgencia
relativa. Esto requiere priorizar las necesidades. El criterio a
tener en cuenta no es la dramaticidad sino la generalidad del
problema social respectivo. En este sentido, en muchos paises
latincamericanos, el cancer constituye todavia una causa de muerte
secundaria frente a las enfermedades gastrointestinales que afectan
a la poblaciodn infantil. Y ello debe ser considerado en el momento
de asignar recursos, privilegiando la solucion del problema de la
mayoria.

Pero tampoco es razonable que la totalidad de los recursos
sociales disponibles se orienten a la erradicacion de los problemas
mads comunes y generales. Aun cuando pudiera establecerse cierta
jerarquia de necesidades, comenzando por la nutricién, habria que
destinar recursos a educacidén y a otros sectores esenciales para
asegurar la continuidad del desarrollo societal, con lo cual se
esta dando entrada a la eficiencia.

Debe destacarse, ademds, que en la practica existe un limite
politicamente definido, que se expresa en la decisidén de quien
actia en nombre de la sociedad, respecto a las areas o sectores a
los cuales se destinaran los recursos. Dicha decisidén puede estar
inspirada o no en la equidad, pero siempre deberda orientarse a
asegurar la continuidad de la sociedad o, en otras palabras, a
asegurar la reproduccion del sistema social vigente.

Distincion entre politica econdémica y social

Antes de seguir adelante resulta conveniente explorar cudles
son los verdaderos limites -usualmente confusos- que separan la
politica econdmica de la politica social. La ambiguedad que existe
habitualmente sobre este tema lleva a que se desconozca el campo
de accion especifico de cada una de ellas y el que legitimamente
les corresponde.

Ante todo conviene recordar que uno de los factores que
dificultan 1la distincion planteada tiene que ver con las
interrelaciones mutuas que existen entre lo econdmico y lo social.
Haciendo referencia a los proyectos, Musto (1975, 30) ha destacado
las relaciones que existen entre los fines y los efectos de los
proyectos. Asi, es posible encontrar efectos econdmicos de
proyectos con finalidades eminentemente sociales y efectos sociales
de proyectos con finalidades en principio econdmicas.

Para poder establecer una distincidén adecuada entre el
concepto y el campo de actividad que legitimamente pueden reclamar
las politicas econdmica y social conviene hacer referencia a
algunos determinantes fundamentales que operan sobre ambas.



8 Tal como ha destacado Ahumada (1965), resulta imposible
realizar programacion econémica global si previamente no se ha
establecido por la autoridad politica cudl es la decisién adoptada
sobre 1la distribucién personal del ingreso. La programacién
econdmica global requiere, como insumo basico, una decisidén que le
es exdgena y que pertenece al campo de lo politico. Esa decisiodn
determina cémo se va a distribuir entre los agentes econdmicos, la
riqueza socialmente generada. En consecuencia, en esta perspectiva,
la distribucion del ingreso no es una variable manejada por 1la
planificacién econdémica, s=ino uno de sus parametros. Este deriva
de una decisidén politica y, por tanto, es funcidén de la estructura
de poder vigente en esa sociedad.

Hay, entonces, un fin ultimo (la distribucién del ingreso) a
partir del cual se realiza la programacién econdémica pero, ademas,
la distribucién del ingreso cumple el papel de medio para la
consecucioén de otros fines, como son adecuar la estructura de la
oferta interna a la demanda gue la distribucién del ingreso
implica. Esto lleva a reconocer que la distribucién del ingreso
puede ser manipulada y modificada para incentivar y desestimular
ciertas actividades segun objetivos que orientan 1la politica
econdmica global y sectorial.

Resumiendo, la distribucidén del ingreso es un parametro de 1la
politica econdmica (y social) por lo menos en cuanto a ciertos
limites minimo y maximo gue no podrian superarse por los manejos
de la politica econdmica. Pero, por otra parte, es un medio que
esta politica podria utilizar para alcanzar otros objetivos,
modificandola parcialmente dentro de los limites politicamente
prefijados.

ii. El empleo es una dimensidon de central importancia en la
politica econdmica. Lange (1970) plantea que el dilema basico de
las economias subdesarrolladas es la discrepancia que existe entre
la fuerza de trabajo total disponible (,,) y la fuerza de trabajo
total empleada (L,). La diferencia entre ambas tiene su expresion
en las tasas de desempleo y subempleo que caracterizan a esas
economias. La estrategia de dichos paises tiene que orientarse
entonces a reducir la brecha mencionada. Para ello, Lange elabora
un modelo que relaciona ciertas variables que podrian afectarse
para obtener el objetivo gque se propone la estrategia. Sostiene que
el empleo es una funcidén del stock de bienes de capital disponibles
(k), del grado medio de intensidad del capital en la producciodn (a)
y de la tasa media de salarios (w). A partir de ello, establece la
siguiente ecuacidn:
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Esto indicaria que la magnitud de la fuerza de trabajo total
empleada (L,) se puede incrementar sea disminuyendo a o w, sea
aumentando_Xk.

La reduccioén del grado medio de intensidad del capital
implicaria la adopcion de técnicas de produccidén primitivas, con
la secuela de una caida de la productividad y del producto y, por
tanto, de la riqueza disponible por la sociedad en su conjunto.

A su vez, la disminucién de 1la tasa media de salarios
produciria, en el corto plazo, un aumento del empleo, pero puede
hipotetizarse razonablemente que, en el mediano plazo, se achicara
el mercado interno, dgenerandose asi un incremento de la
desocupacién y la subocupacidn.

Por lo dicho, Lange considera que el incremento del stock de
los bienes de capital disponibles es la unica alternativa viable,
aun cuando sea bien conocido el conjunto de dificultades que
existen para alcanzar tal objetivo.

La presentacién de este modelo se ha hecho para mostrar la
importancia que la variable empleo tiene en la politica econdmica
y poder reflexionar respecto a la hipdtesis que quiere centrar la
politica social en el empleo y, consecuentemente, en la
distribucioén del ingreso que de él se deriva. Tal planteo elimina
la posibilidad de deslindar lo que es politica social de 1la
politica econdmica. Muchos autores que adoptan esta perspectiva son
consecuentes y enfatizan en sus escritos que ambos términos se
refieren a la misma cosa.

Es necesario tener presente que 1la politica econdmica
determina el conjunto social y también a las politicas sociales.
El empleo es una de las variables macroecondémicas centrales y, por
lo mismo, sobre ella se estructura una gran parte de las decisiones
de politica econdmica.

De aceptarse la centralidad del empleo para la politica
social, ésta tendria que ver con los procesos de produccidn y
distribucion. Si el objeto de la politica social es la distribuciodn
de la riqueza, como algunos afirman, tiene que ver entonces con la
légica del sistema social respectivo. Puede afirmarse que reclamar
que la distribucion de la riqueza forme parte de la politica social
resulta una pretension excesiva que quita toda area de competencia
propia a esta ultima.

En consecuencia, la politica social no tiene que ver con el
manejo de la variable empleo, que ex evidentemente econdmica. Esto
no implica sostener que la politica social carezca de relaciones
con el tema del empleo. Ellas existen tanto a través de 1la
inversioén en capital humano, al preparar la mano de obra para que
pueda incorporarse adecuadamente al mercado de trabajo, como en
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programas (asistenciales y promocionales) que se orientan a la
creacion de empleos que permitan a la poblacidén-objetivo obtener
medios de subsistencia.

Si se vincula a la politica social con la distribucién de la
riqueza y del 1ingreso se la torna inservible, porque los
instrumentos de los que puede disponer no tienen capacidad de
actuar sobre tales dimensiones. Asi, es usual que los diagnoésticos
sociales sean catastrofistas y afirmen que si no se modifica
radicalmente el sistema social vigente no es posible hacer nada.
Pero, realmente, no se puede hacer nada?

Es evidente que 1la respuesta a esta pregunta se haya
condicionada ideoldégicamente. Algunos pensaran que solo restan como
posibilidad acciones marginales y, por tanto, despreciables. Sin
embargo, siempre es viable llevar a cabo acciones eficaces cuando
se tiene claramente identificado el objetivo que se pretende
alcanzar.

La alternativa consiste en entender que la politica social
tiene un contenido propio, independiente de las decisiones que se
tomen en el plano econdmico en cuanto a la variable empleo, y que
ese contenido legitimamente atribuible a la politica social es la
redistribucién del ingreso y la riqueza, asi como el manejo de los
sectores sociales. Su tarea, entonces, no es preocuparse de las
fuentes de 1la desigualdad, que se encuentran en la base del
sistema, por cuanto ellas estan mas allad del campo de la politica
social.

El esfuerzo de limitacidn de los campos de ambas politicas es
independiente de que la politica econdmica sea manejada en funcidn
de objetivos de naturaleza social. En este ultimo caso, no es que
la politica social abarque a la econdémica. Esta seguird disponiendo
de los instrumentos que le permiten orientar el funcionamiento del
sistema productivo. Lo gue se busca es, simplemente, que esos
instrumentos se utilicen de manera que contribuyan a alcanzar fines
de naturaleza social.

Esta orientacién de 1la politica econdmica, por supuesto,
respondera también a decisiones de naturaleza politica.

Como un derivado de lia confusidén de los limites y de los
campos de accidén de ambas politicas se suelen plantear alternativas
como la que afirma la conveniencia de enseflar a pescar en lugar de
entregar pescado a gquienes tienen hambre. La propuesta ejerce 1la
fascinacién que siempre produce la antigua sabiduria oriental. Pero
cuales son sus implicaciones concretas? Se ha repetido muchas
veces que la 1ldégica de funcionamiento de las economias
latinoamericanas tiende a segregar a sectores crecientes de 1la
poblacioén de los mercados formales de trabajo. Cuando se habla de
"ensefar a pescar", se tiene la pretensién de revertir esa
tendencia? Si es asi, resulta evidente que se trata de una
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pretensidon insostenible desde la politica social porque, como se
vio, ello es campo propio de la politica econdémica. Como politica
social cumple el objetivo de invertir en recursos humanos pero ello
no implica que deba descuidarse el "entregar pescado", esto es, el
subsidio a los sectores carenciados, que es otra gran vertiente de
la politica social.

i Eficiencia en la implementacidén de la politica social

Para cerrar este acdapite conviene realizar una ultima precisiodn.
Cualesquiera sean los fines ultimos de la politica social, 1la
evaluacion permite incrementar la eficiencia en su concrecién; esto
es, busca aumentar la eficiencia en el logro del criterio aceptado
como fin, incluso si éste es la equidad.

Puede aceptarse que el sistema econdémico de mercado no respeta
la equidad y que ésta es basica para las politicas sociales. En un
primer plano, el de la ldégica de la elaboracién de politicas
sociales, prima justamente el principio de equidad. En un segundo
plano, las politicas sociales respetan ambos principios, la equidad
y la eficiencia. En un tercer plano, el de la implementacién de las
politicas no se puede evitar perseguir la eficiencia si se quiere
alcanzar la equidad.



POLITICA SOCIAL GLOBAL

Rolando Franco

I. ASPECTOS8 CONCEPTUALES

Las diferencias de perspectiva en torno al desarrollo social no
son nuevas. Se remontan a los origenes mismos de este tipo de
actividades y han dado lugar a miltiples intentos de definiciodn
que, finalmente, han dejandc al término prefado de significados
diferentes.En sintesis, puede afirmarse que el concepto de

desarrollo social no es univoco. Diferentes autores 1lo usan
otorgandole connotaciones diferentes, las que han variado, ademas,
segun las épocas. Asi, en muchos casos, creyendo hablar de 1lo

mismo se esta haciendoc referencia, en realidad, a asuntos diversos.
Para clarificar se presentan a continuacién los significados mas
usuales atribuidos a la expresién "social" y "desarrollo social,
tratando de destacar asimismo las consecuencias mas notables que
derivan de aceptar uno u otro.

1. Qué signica el término social

Por un lado, se lo concibe como "perteneciente a la sociedad" o
"colectivo". Seria lo opuesto a "individual". En este sentido, 1lo
econdmico es considerado una parte de lo social, la economia es una
ciencia social, y los diferentes aspectos que pueden distinguirse
en un procesc de desarrecllo constituyen partes de un "proceso
social" dudnico. En tal sentido, usan la expresién Myrdal o
Bettelheim.

Otras veces se adopta un concepto menos amplio, y lo "social"
se contrapone a lo economico. Esa relacion puede adoptar dos
modalidades: para una, lo "social" se vincula al "bienestar
humano”, vale decir, a la elevacidén de los niveles de vida, a la
distribucién mas equitativa de los bienes materiales y culturales,
etc. Lo econdmico quedaria asi restringido al crecimiento. Para
la segunda, en cambio, lo "social" se liga a la estructura de 1la
sociedad, a las pautas de organizacioén interna del sistema social
respectivo, a la estratificacioén interna de grupos y clases, etc.
La primera es utilizada, en dgeneral, por los administradores
sociales, mientras que la segunda corresponde a la perspectiva y
al uso de los socidlogos (CEPAL 1966). Esta se centra en el
analisis de la desigunaldad social, de sus causas y de los medios
de su posible reduccioén. Esta estrechamente ligada a la idea de
movilidad social.

Desde una perspectiva marxista, que considere al capitalismo
como la causa histoérica de la desigualdad y de la lucha de clases,
se imprime a lo "social" la perspectiva de la "superaciodn de 1la
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fase capitalista"”. La orientacién que podria tildarse de
occidental-democratica considera a la desigualdad como un hecho
que ha existido, existe y existira siempre y, por tanto, se centra
en el andlisis de cémo puede reducirsela. En este sentido, la idea
de social seria "el modo de participacién de los miembros en la
estructura de poder y de riqueza de la sociedad" (Demo 1978, 41)

También suele pretenderse definir lo social relacionandolo
con los llamados "sectores sociales". Vale decir, se trata de una
definicion de tipo administrativo, seguin el campo de actuacidn. Por
otro lado, se recurre asimismo a la nocién de clientela o de grupo
focal que es atendido por esos servicios o a los cuales se dirigen
las acciones que el gobierno puestas en practica.

Otros autores distinguen dentro de lo "socioecondémico", dos
caras de la misma moneda, sosteniendo que lo econdémico se relaciona
con la produccién, y lo social con la distribucidn, entendida a
estos efectos como la capacidad de acceso a los bienes producidos
por la poblacidén y, consecuentemente, como el nivel de igualdad
social o la posibilidad abierta a todos de lograr el ascenso social
(Demo 1978, 44).

Es posible, entonces, distinguir varios significados del
término "social" que, sin pretensién de exhaustividad, son los
siguientes:

a) lo social como perteneciente a la sociedad o colectivo;

b) lo social referido al bienestar humano;

c) lo social relacionado a la estructura de la sociedad y
a la estratificacién, movilidad y participaciodn social;

d) lo social ligado a los llamados sectores sociales;

e) lo social relacionado con la atencién de ciertos grupos
sociales (definicién por la clientela);

f) lo social relacionado con la absorcidén de mano de obra,

teniendo en vista que el acceso a 1los bienes
producidos,estd condicionado por el acceso a un ingreso,
Yy que éste, a su vez, estd dado por la participacidn
laboral en el proceso productivo.

2. Qué es "desarrollo social"?

Estos diferentes significados, a su vez, van a generar diversos
conceptos de desarrollo social, los que tienen implicaciones
significativas de caréacter practico, por cuanto definiran diversos
campos prioritarios de actuacidén, seleccionaran como basicos a
determinados problemas y llevaran a la adopcidén de mecanismos e
instrumentos de politica también diferentes.

Los sendos conceptos de desarrollo social que pueden
encontrarse son éstos:
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a) Si lo social es "lo que pertenece a la sociedad", el
desarrollo social serd visto como aquel proceso de cambio de una
sociedad concreta que la aproxima a un cierto modelo deseable.
Estaran implicados alli miltiples aspectos de indole econdmica,
politica o cultural, y también arreglos societales diversos con
formas de estratificacion y grados de movilidad especificos.

b) Si lo social tiene que ver con el "bienestar humano",
entonces, el desarrollco social seria el proceso por el cual se
gesta la elevacidén de los niveles de vida y el mejoramiento del
acceso de la poblacion a los bienes y servicios disponibles.

c) Cuando lo social aparece vinculado a la "estructura de
la sociedad", el procesc de desarrollo social es concebido como la
reduccidén de los obstdculos sociales y culturales al cambio y la
creacioén de los prerrequisitos necesarios para el desarrollo y para
la reduccién de las desigualdades entre los diferentes estratos
sociales, aumentando también su participacion en las decisiones que
los afectan.

d) Cuando lo social se identifica con 1los '"sectores
sociales", el desarrollo social consiste en 1la elevaciodn
cuantitativa o cualitativa de 1los niveles de 1la prestaciodn
entregada por los servicios socliales, tales como la educacidén, la
salud, la vivienda, la seguridad social, etc.

e) Si lo social tiene por objeto una "clientela", como
pueden ser los marginados, los pobres, o cualquier otro grupo
focal, el concepto de desarrollo social serda entendido como el
proceso de mejoramiento del nivel de satisfacciéon de 1las
necesidades basicas de la poblacidén elegida como prioritaria.

f) Finalmente, si lo social se preocupa por la capacidad de
acceso a los bienes producidos, el desarrollo social sera entendido
como la "trayectoria de las transformaciones histéricas tendientes
a la reduccidén o solucidén de las desigualdades sociales ocurridas
en una determinada sociedad".

3. Evolucién del concepto de desarrollo social

Estos conceptos de desarrollo social tienden a coexistir en cada
momento y lugar. Pero también es posible trazar el curso de su
surgimiento y predominio, mostrando los cambios de contenido del
término desarrollo social y, paralelamente, de las politicas
sociales. Obviamente, no se trata de una evolucién lineal y es
posible que en ciertos contextos no todas las etapas se hayan dado,
o algunas de ellas se hayan producido simultaneamente. Pero, por
lo menos a un cierto nivel de abstraccion es posible efectuar 1la
distincién que se mencionara de inmediato.
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Hasta fines del siglo pasado predominaron acciones de corte
paternalista, en la mayoria de los casos, en el seno de
organizaciones privadas. Habia, por un lado, la accién caritativa
y de filantropia social de grupos civicos o de congregaciones
religiosas que movidos por sentimientos altruistas pretendian
atender a los necesitados, mediante 1la creacioén de asilos,
patronatos, sociedades de beneficiencia, etc. En ellas 1la
intervencién del Estado era marginal o inexistente, porque no se
consideraba que esas actividades formaran parte de sus funciones.

a) El desarrollo social como proteccién del trabajador
asalariado.

Mas adelante y como consecuencia de los cambios derivados de
la urbanizacién y, sobre todo, de la fuerte migracidén europea a
algunos paises Yy que acompané al surgimiento de incipientes
procesos de industrializacioén, tuvo lugar la organizacién de los
trabajadores tanto en asociaciones mutualistas, con las cuales
buscaban solucionar por ellos mismos (mediante lo que podria
denominarse una "politica social privada"), ciertas necesidades
educativas y de salud, como en sindicatos que comenzaron a
reivindicar frente al Estado y los patronos ciertas concesiones vy,
especialmente, la regulacién de la jornada de trabajo y de las
condiciones en que se desenvolvia la actividad laboral.

Ello 1levdé a la intervencién estatal mediante la promulgacién
de leyes tendientes a la proteccién y asistencia del trabajador
asalariado y de su familia.

En esta fase, los Ministerios de Trabajo ejercieron el
liderazgo de la accidén social, en especial a través de 1la
legislacién laboral, considerada el instrumento esencial de 1la

justicia social. En general, con diferente ritmo, los paises
latinoamericanos fueron siguiendo el ejemplo de los paises europeos
que habian pasado por esos estadios con anterioridad. El
desarrollo social se veia, en esta perspectiva, como el

acercamiento continuo a una regulacion de 1las actividades
laborales, en especial de la clase obrera, avances que eran
consolidados por las resoluciones de la Organizacidn Internacional
del Trabajo.

La caracteristica de esta politica social fue, como se dijo,
la formalidad juridica; iba plasmandose en normas que no en todos
los casos se cumplian. Sus beneficiarios eran ciertos segmentos
del proletariado, especialmente urbano, y su familia. En general,
no cubria a los trabajadores rurales ni incluia a los que laboraban
por cuenta propia en actividades no agricolas.
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b) El desarrollo social, consecuencia natural del desarrollo
econdémico.

Luego de la Segunda Cuerra Mundial, se vividé un periodo de
optimismo que también inspiré a quienes asumieron la funcidén de
promover el desarrollo del Tercer Mundo. A imitacioén del Plan
Marshall, por el cual se habia imulsado la recuperacién de la
Europa devastada por la guerra, también se hicieron esfuerzos
considerables -en los cuales le cupo un papel muy importante a la
naciente Organizacion de las Naciones Unidas- en favor del Tercer
Mundo. Los mismos se centraron en la promocién del crecimiento
econémico que, de ser autosostenido, solucionaria en el mediano y
largo plazo, los problemas sociales. El ingreso per capita aparecié
asi como el mejor indicador sintético de crecimiento vy, por
extension, de bienestar.

No debe entenderse que guienes propiciaban el crecimiento
econémico a outrance carecieran de preocupaciones sociales.
Simplemente creian que la mejor manera de solucionar tales
problemas era mediante la aceleracidén del crecimiento econdmico y
la multiplicacién de los bienes y servicios disponibles para toda
la poblacién. La prueba gue justificaba el aserto, por lo demdas,
era evidente: 1los paises ricos eran también los que tenian
poblaciones con mejores niveles de vida. Resultaba facil asociar
positivamente ambas variables.

En esa perspectiva los servicios sociales -educacidén, salud,
vivienda-, eran percibidos como "consumo". Restaban recursos para
la inversion econdmica productiva. Por tanto, sélo tendria sentido
ofrecerlos en aquel momento en que el crecimiento generara recursos
suficientes para aumentar &l consumo.

En definitiva, esta manera de ver tornaba innecesaria la
politica social, porque su objetivo -el desarrollo social- seria
resultado natural del crecimiento econdmico.

c) E1l desarrollo social como condicidn para el desarrollo
econdémico.

Pronto quedo de manifiestc que el modelo orientado hacia el
crecimiento econdémico no funcionaba con la eficacia y la celeridad
que se habia previstoc. En definitiva, pretendia implantar en la
periferia del mundo un tipo de capitalismo similar alque funcionaba
en los paises de desarrollo temprano, pese a que las peculiaridades
de aquellas sociedades no asimilaban el modelo.

Surgié asi la preocupacion por identificar los "“cuellos de
botella", que impedian alcanzar las metas esperadas, concluyéndose
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que muchos eran de naturaleza social. Surgid asi la tematica de los
obstaculos sociales al desarrollo econdémico (Medina Echavarria).

Entre ellos se puso el acento en la supervivencia de valores
tradicionales que provocaban "resistencia al cambio". Sobre todo
en los paises méds atrasados, cuando se intentaba promover 1la
industrializacion y la modernizacién de la actividad econdmica, se
chocaba con valores preexistentes que dificultaban esa difusidn de
la racionalidad econdémica capitalista.

Sobrevivian, ademas, tipos de relaciones sociales y formas de
estratificacién contrarias a las que requeria la modernizacién.
El ejemplo extremo, tal vez, lo proporcionaba la India con el
sistema de castas. Alli, el tipo de comportamiento exigido por el
capitalismo -el individuo aislado, que busca aprovechar 1las
oportunidades econdémicas que se le presentan- se veia dificultado
por el mantenimiento de formas de estratificacion social que
impedian la libre circulacién y la adaptacién de las personas a los
nuevos tipos de relaciones que regian o pretendian regir 1la
economia. En el resto del mundo subdesarrollado habia, aunque
probablemente no en grado tan extremo, situaciones similares que
tendian a enlentecer el transito hacia la modernizacidn.

También solia destacarse como un obstaculo la carencia de
recursos humanos altamente calificados con que impulsar las
actividades econdmicas y formular y poner en practica los planes
de desarrollo y los proyectos de inversioén publica necesarios.

Se aducia, ademas, que faltaba mentalidad empresarial capaz
de combinar adecuadamente los factores productivos y acelerar el
crecimiento econdémico. Y, como contraparte, también se destacaba
la carencia de la disciplina social necesaria para la actividad
fabril. El grueso de la poblacidn estaba dedicado al desempefio de
tareas agrarias, que se realizaban con un ritmo totalmente
diferente al propio de la actividad industrial. Ello hacia que muy
dificilmente pudieran adaptarse al cambio y respondéer al nuevo tipo
de demandas laborales propias de la industrializacién.
Probablemente, sdélo algunos paises que iniciaron el proceso
tempranamente -como Argentina, Uruguay y el sur de Brasil, por
ejemplo-, evitaron ese problema porque pudieron utilizar mano de
obra de origen europeo, con un pasado de trabajo artesanal por 1lo
menos, lo que la preparaba mejor para enfrentar esa nueva situacidn
creada por la industrializacién en la cual la tecnologia utilizada
era relativamente primitiva. Como contraejemplo, la segunda oleada
industrializadora argentina tuvo que enfrentar el problema
mencionado, porque debidé recurrir a otro tipo de migrantes, de
origen interno, supuestamente menos socializados en las técnicas
ya mas modernas que aplicaba por entonces la industria. Esta
migracién, por lo demds, daria tema a los socidlogos por muchos
anos buscando explicar el nacimiento de uno de los movimientos
populistas mas importantes del continente: el peronismo.
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Las deficiencias de 1los sistemas de organizacién vy
administracién del desarrollo, en especial en lo que hace a 1la
estructura institucional del sector publico, a las normas de
funcionamiento y operacion de los organismos estatales, etc.,
fueron incluidos como obstdculos al crecimiento, por cuanto
estarian basados en normas particularistas y de compadrazgo, y no
en el universalismo que se consideraba caracteristico de 1la
modernizacién.

Asimismo se insistia en otros obstdculos institucionales,
relacionados con la propiedad de la tierra y de los medios de
produccién en general. Se trataba de sistemas de tenencia y
explotacién diferentes a los requeridos para producir el desarrollo
capitalista. Entre los detentadores de la tierra predominaria una
actitud "senorial", propia de la hacienda (Medina Echavarria). Ello
hacia que desatendieran las senales que proporcionaba el mercado
respecto a qué producir y a coémo hacerlo. No se preocupaban por la
eficiencia, por elevar la productividad. Y era dificil forzarlos
a ello, porque dadas las grandes extensiones que poseian, no
enfrentaban crisis que pusieran en riesgo su situacidén. Se sugirié
entonces la necesidad de la reforma agraria, para forzar a los
terratenientes a actuar conforme a las leyes de la oferta y la
demanda, y asi dotar a la industria de los insumos requeridos y
responder al aumento de la demanda gue se generaria.

En este contexto, el desarrollo social era el encargado de la
remocién de los obstdculos sociales para permitir el crecimiento
econdémico. Las politicas sociales, por su parte, eran las acciones
para superar los mencionados '"cuellos de botella", mediante 1la
formacién de recursos humanos, la generacidén de capacidad
empresarial y de gestidn, y la puesta en practica de las reformas
necesarias en la administracion publica, etc.

d) El desarrollo social como elemento central del desarrollo

Sobre finales de la déecada de los anos sesenta y los comienzos
de los setenta tuvo gran acogida la teoria del "capital humano".
Ella destacaba la importancia del denominado "factor residual" en
los estudios que intentaron explicar la razon del proceso de
desarrollo de los paises actualmente industrializados. Asi, sdlo
un pequenio porcentaje del crecimiento alcanzado podia explicarse
sea por la inversién en capital, sea por su dotacion de recursos
naturales. De alli se dedujo que el resto de ese crecimiento se
debia a otros factores que no se incluian en el concepto de capital
fisico, como la educacion, la salud, la tecnologia, los aspectos
institucionales. Asimismo, tendidé a demostrarse que las tasas de
retorno, tanto a nivel individual como social de las inversiones
realizadas en educaciodon, especialmente, eran muy altas.



20

La aceptacion de esta teoria llevd a reorientar los recursos
publicos, destinando una proporcién mayor a los sectores sociales,
gue pasaron a ser considerados no mero consumo, sSino una inversidn,
por su contribucién a preparar recursos humanos.

La educacidn fue el sector mas destacado por el papel central
como agencia socializadora que tiene la escuela, su capacidad
formativa y por crear actitudes y valores favorables para el
desarrollo, y por las elevadas tasas de retorno que mostraban los
estudios referidos a la inversién educativa. También tuvieron un
papel importante la salud, y las inversiones en agua y saneamiento,
por sus efectos sobre el potencial fisico de los recursos humanos,
que aumentaba la duracién de su "vida util", facilitando su
"conservacioén" y por otras consideraciones utilitarias similares.

Asimismo, se dio énfasis a las politicas de poblacidén. 1la
mayoria de los paises subdesarrollados enfrentaban un elevado
crecimiento demogrdafico. La introduccion de programas sanitarios
alargé la vida de las personas y, sobre todo, hizo disminuir
rapidamente la mortalidad infantil, produciendo un aumento notable
de la tasa de crecimiento vegetativo. El equilibrio propio de las
sociedades tradicionales, donde muchos nacen pero también muchos
mueren, fue roto por la introduccién de los avances tecnoldégicos
mas modernos: seguian naciendo en las mismas cantidades pero no
morian como antes y, en consecuencia, aumentaba el numero de
personas en la sociedad. Comienza asi la llamada "transiciodn
demografica" y surgen problemas y dificultades con la idea de que
el crecimiento puede producir una difusién masiva del bienestar.

El mejoramiento de las condiciones de vida repercute y genera
un fuerte crecimiento demografico, que el desarrollo econdémico no
logra acompahnar.

Asi, junto con preocuparse por la calificacién de los recursos
humanos, surgen politicas de poblacidn que buscan situar la tasa
de crecimiento demografico dentro de 1limites manejables vy
acompasados al avance de la economia. Mediante una disminucién del
denominador de la ecuacién se espera aumentar el ingreso per capita
y reducir, ademds, la presioén sobre los servicios sociales.

e) El desarrollo social centrado en 1la generacién de
empleo.

Desde fines de los sesenta, los problemas del desempleo y el
subempleo fueron colocados como problemas centrales. La politica
social, entonces, se centré en la ocupacidén, en la generacién de
puestos de trabajo. Un empleo generaba ingreso, con el cual el
individuo y su grupo familiar podian hacer frente a sus
necesidades, obteniendo los bienes y servicios adecuados para su
satisfaccidén, a través de los mecanismos de mercado.



21

El problema estaba en la llamada insuficiencia dindmica que
mostraban las economias latinoamericanas para absorber
productivamente a la poblacidén de sus paises.

Aun cuando en el ambito técnico se dio gran importancia a este
problema, recogido también en declaraciones gubernamentales, debe
reconocerse que no se tomaron medidas concretas para enfrentarlo.
Probablemente, influyé en ello que atender al objetivo empleo
exigia modificaciones de importancia en los estilos de desarrollo
prevalecientes, en la estructura productiva y en la tecnologia en
uso, todo lo cual puede haber estado mads alla de lo que era viable
politicamente.

La politica centrada en el empleo tuvo asi un carécter
secundario, oriéntandose a la creacidén de puestos de trabajo para
subempleados o marginales, pero sin asumir un papel decisivo en la
reorganizacién del sistema econdmico global.

£) El desarrollo (social) como un proceso integrado.

Los considerables aumentos de recursos destinados a los
sectores sociales, provocados por muchas de las orientaciones
anteriormente enunciadas, condujeron a resultados que distaron de
los esperados. Asi, la expansion de la educacidn y de 1la
capacitacion para el trabajo no mejoré la situacidén del empleo y
la distribucién del ingreso. Tampoco se dieron los resultados
catastréficos que muchos habian previsto dada la escasez de puestos
de trabajo.

Todo ello llevd a que se criticara el incremento de los gastos
sociales, pero se reforzo la orientacidon respecto a que 1la
intervencién social obtendria resultados mas positivos si se la
realizaba junto a acciones que produjeran impacto econdémico. Se
persiguidé asi la realizacion de proyectos integrados de desarrollo
econdmico y social.

Las dificultades con las que se debieron enfrentar estos
proyectos no fueron pocas. La integracidén misma de los elementos
econdmicos y sociales resultaba compleja ya que debia abarcar
sectores diversos y coordinar diferentes organizaciones, todo 1lo
que era de tramite lento y sélo lograba una cobertura muy limitada.
En definitiva, dificilmente se lograba superar el '"proyecto
piloto".

Asimismo, la concentracién de acciones en un area determinada
buscaba, entre otros objetivos, que sus efectos benéficos se
expandieran al hinterland, actuando asi el proyecto y la zona de
su aplicacién como un polo de crecimiento. En la practica, empero,
no sucedia asi, sino gue la zona beneficiada tendia a succionar
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recursos de su entorno. Por ultimo, dichos proyectos pusieron
énfasis excesivo en la creacién de infraestructura fisica para 1la
prestacioén de ciertos servicios (construccién de escuelas, centros
médicos, etc.), en detrimento del esfuerzo de revision de 1los
esquemas de funcionamiento de los mismos, buscando simplificarlos,
reducir sus costos de funcionamiento y hacerlos mas adecuados a los
patrones culturales de los grupos a los que se procuraba atender.

g) Desarrollo social como eliminacion de los grupos en
extrema pobreza.

Una perspectiva contemporanea del desarrollo social centra la
atencion en la satisfaccién de las necesidades basicas de 1los
grupos mas pobres. En realidad, existen dos enfoques alternativos
en esta linea, uno centrado en la pobreza critica y otro, en la
satisfaccién de las necesidades basicas. Ambos, empero, presentan
caracteristicas comunes, basicamente, en el diagndéstico, donde se
enfatiza que el desarrollo econdmico no ha beneficiado al conjunto
de la poblacidén, por lo que sobreviven bolsones de pobreza.

También coinciden ambos enfoques en el procedimiento de
identificacién de las necesidades y de seleccidn de medios para
satisfacerlas.

En primer 1lugar, se trata de identificar una poblacién
objetivo o grupo focal, constituido por aquellas personas que, a
base de algun criterio valdrico, se consideran especialmente
deprivadas y, por tanto, dignas de la especial atencidén del Estado.

En segundo lugar, se requiere definir las necesidades basicas
de dicho grupo, especialmente en alimentacidén y nutricién, salud,
educacion, vivienda y servicios conexos. Aqui surgen dificultades
para decidir cuales son las necesidades mas apremiantes y en qué
medida pueden o deben ser satisfechas y mediante qué
procedimientos, en lo que influye tanto el nivel de desarrollo
alcanzado por el pais, como las costumbres imperantes en el grupo
en cuestidén, entre otros factores. Especialmente grave es la
consideracion de las necesidades basicas de naturaleza no material,
como puede ser el grado de libertad (incluso en la eleccidén de los
satisfactores), el desempeno de roles sociales, etc.

En tercer lugar, es necesario elegir los medios para promover
la mencionada satisfaccién de las necesidades esenciales. Al
respecto podrian distinguirse tres estrategias a través de las
cuales se podria alcanzar tal objetivo:

i) Suministro de bienes y servicios. Una vez que se ha efectuado
la seleccidén del grupo objetivo y se ha decidido, también, el tipo
y el monto de la necesidad a satisfacer, se procede a la entrega
de 1los bienes y servicios que -de acuerdo a una decisiodn
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supuestamente técnica- se consideran adecuados para la satisfaccioén
de esas necesidades.

ii) Aumento de 1los ingresos. Se mejoran los niveles de
remuneracioén que el grupo objetivo seleccionado recibe por su
trabajo o los precios de los articulos que produce, aumentando asi
su ingreso, lo que le permitira satisfacer mas adecuadamente sus
necesidades.

iii) Creacioén de oportunidades ocupacionales productivas. Por esta
via se aumentaria la produccién de bienes y servicios y, al mismo
tiempo, se dotaria de un ingreso adecuado al grupo en cuestiodn para
que satisfaciera sus necesidades esenciales.

Cada una de 1las alternativas presentadas tiene sus
limitaciones. La primera, al suministrar bienes y servicios a los
necesitados puede provocar su dependencia permanente de las
instituciones donantes.

Por su parte, el aumento de las remuneraciones tenderia a
encarecer los costos de 1la mano de obra, a generar procesos
inflacionarios e, incluso, a provocar desocupacion, porque 1los
empresarios se verian desincentivados a contratar nuevos
trabajadores.

Por fin, la tercera opcién consistente en la creacién de
puestos de trabajo productivos es, obviamente, la mas atractiva,
pero también la que tiene mayores dificultades de concrecidén. Su
ventaja esta en que eleva &€l ingreso del grupo objetivo y, al mismo
tiempo, incrementa la produccion, con lo que evita las resistencias
que siempre provocan las transferencias de recursos de un grupo a
otro; no provoca inflacion, y elimina el asistencialismo y el
paternalismo.

Como se ha dicho, la perspectiva de la erradicacién de 1la
pobreza y el enfoque de la satisfaccion de las necesidades basicas
tienen puntos en comun, pero también mantienen diferencias, que es
conveniente presentar. Mientras el primero tiende a aceptar el
estilo de desarrollo prevaleciente, poniendo énfasis en politicas
orientadas a mejorar las condiciones de vida de grupos claramente
definidos, el enfoque de 1las necesidades basicas propugna
modificaciones en el estilo dominante, 1lo que ha generado
resistencias politicas.
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Se aduce a este respecto que dicho enfoque:

* implicaria sacrificar la capacidad de crecimiento del pais en
el largo plazo, al distraer recursos hacia el financiamiento de los
grupos mas pobres;

* provocaria un cambio en la composicién de la produccidén, que
se orientaria hacia los bienes y servicios de consumo popular, y
del proceso productivo, porque se preferirian las tecnologias
intensivas en la utilizacidén de mano de obra, lo que implicarian
optar por un "modelo de desarrollo de segunda clase";

* pretenderia realizar modificaciones estructurales de gran
magnitud, cuando en muchos paises la pobreza no es significativa,
por lo dque bastarian politicas destinadas a no permitir el
deterioro de la situacidén social ya alcanzada.



25

FINESE DE LA POLITICA S8OCIAL

A lo 1largo del desarrollo de la politica social e incluso
existiendo concomitantemente, es posible encontrar diversas
concepciones de los fines gue ella debe perseguir. Sin pretender,
por cierto, agotar 1las mualtiples finalidades que se le han
atribuido, se presentardan a continuacién algunas de ellas, sobre
todo para mostrar que la politica social no es sdlo para los
pobres. En muchos lugares y épocas, ni siquiera se consideraba que
ambas tuvieran algo en comin.

a) Construir la Nacidn.

En los paises latincamericanos que se formaron mediante olas
migratorias europeas, a fines del siglo pasado y comienzos del
actual, 1la politica social era concebida como una via para
constituir una nacién. La educacién fue, en ese caso, el canal
prioritario de 1la politica social, y la trasmisién de 1la
posibilidad de expresarse en un idioma comun -el del pais de
llegada- el mecanismo fundamental para lograr el objetivo buscado.

Conviene anotar que esta socializacién en idioma espafriol o
portugués, dio lugar a discusiones que no son diferentes a las
actualmente en boga en los Estados Unidos respecto a la posibilidad
de incluir al espanol como segunda lengua oficial, o al menos
utilizarlo en aquellas escuelas frecuentadas por latinos. Tal
alternativa fue rechazada en California y la Florida, y Friedman
ha argumentado notablemente contra tal posibilidad, de 1la misma
manera gue lo hicieron muchos educadores latinoamericanos para
rechazar al italiano, al portugués (en ciertos casos), a 1los
idiomas eslavos, o al turco, de los que venian premunidos los
migrantes que llegaban a estos paises.

La necesidad de crear una nacién homogénea, dentro de ciertos
limites exigia (exige) disponer de un lenguaje comin y compartir
un conjunto de valores, gue justamente la escuela, entre otras
instituciones, se encarga de trasmitir.

En el mencionadeo ¢aso de 1los migrantes, la familia
probablemente trasmite otros valores -los propios del pais de
origen—-, por 1lo cual la tarea socializadora de la escuela debe

centrarse todavia mas en los que corresponden al pais de llegada.

En esta perspectiva de la politica social no hay distincion
entre pobres y no pobres; todos tienen que compartir una vision
comin de lo que es el pals y su gente. Incluso, en aquellas
naciones donde el enfrentamiento entre liberales y conservadores
se resolvid con el triunfo total de los primeros, la educaciodn
también fue el canal principal para trasmitir valores no catodlicos
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o anticatdlicos, impidiéndose incluso que en 1los sectores
conservadores con posibilidad de hacerlo gestaran movimientos para
la creacioén de escuelas independientes. En muchos lugares, no hubo
la posibilidad de la instauracién de Universidades confesionales,
sino una sola universidad oficial, y lo mismo sucedidé a veces en
otros niveles de la ensenanza. Asi, entonces, la politica social
estaba dirigida a obligar a todos -pobres y no pobres- a recibir
una instruccién que los dirigentes politicos consideraban la mas
conveniente para crear la nacion. La escuela laica, gratuita y
obligatoria fue la divisa que se aplicé.

b) Crear clase media.

Puede decirse que la mayor parte de los programas y servicios
sociales creados a lo largo del Siglo XX se inspiré, consciente o
inconscientemente, en tal postulado. Como se ha insistido, en
especial por Mesa Lago (1984), el acceso a los servicios sociales
fue segmentado, vale decir, que esas prestaciones no beneficiaban
a toda la poblacidén, sino sélo a algunos grupos sociales que habian
adquirido cierta capacidad de organizarse y de defender sus
derechos ante el gobierno. Es asi bastante claro que son primero
los militares, 1luego 1los empleados publicos, mas tarde 1los
asalariados urbanos, y asi por delante, dejando para el final (o
para nunca) a los campesinos y a los autoempleados urbanos, los que
van accediendo a la proteccién de la sequridad social.

En definitiva, entonces, una vez que logran organizarse, que
tienen una base econdmica que les permite recibir ingresos
adecuados, esos grupos adquieren también la capacidad politica para
reclamar al Estado beneficios que seran financiados, aunque sea
parcialmente, por el <conjunto de la sociedad. En esas
circunstancias, la politica social contribuye a provocar el ascenso
social de algunos grupos escogidos, consolidando su situacién, sin
preocuparse del nivel de vida de 1los gque dquedan en la
indiferenciada base de la piramide social.

La movilidad vertical, entonces, es consecuencia de diversas
variables: la insercién en una ocupacioén productiva (por ejemplo,
en ciertos casos, trabajar en los enclaves que surgen en algunos
paises, durante la fase del crecimiento hacia afuera), o que genera
ingresos razonables (el ejército o la funcidn publica en general),
el constituir un grupo social lo suficientemente denso para tener
alguna importancia politica, en 1los momentos en que estas
sociedades llegan a la fase del sufragio ampliado, y alcanzar la
suficiente capacidad de organizacién para presionar al Estado y
obtener, por esa via, un reforzamiento de la posicién ya alcanzada
a través de la insercidén productiva.

Es sabido también que algunos paises se caracterizaron por
ser sociedades "de clase media", con lo cual se queria hacer notar
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que ese estrato social habia tenido una ampliacién importante, al
punto que su perspectiva social y sus valores se habian convertido
en los dominantes. Esos paises, asimismo, han sido los primeros en
los cuales el "Estado de bienestar" que intentaron crear -impulsado
por sus clases medias- comenzdé a mostrar signos de inviabilidad o
de dificultad para pervivir.

c) Reducir la desigualdad social.

La politica social deberia mejorar la distribucién del ingreso
derivada del mercado. En el proceso productivo se asigna a los
diferentes factores de 1la produccion una participacién en el
producto total. A través de los impuestos, el Estado retira parte
de lo asi obtenido, y lo redistribuye, entre otras vias, a través
de la politica social.

Sin embargo, respecto a quiénes son los reales beneficiarios
de los programas sociales pueden encontrarse dos maneras de ver.

1 Las politicas sociales son redistributivas. Hay quienes
afirman que las politicas son redistributivas y que, en definitiva,
favorecen a las gentes de bajos ingresos. En el caso de Estados
Unidos, "Lampman calcula que casi el 40% de la suma total destinada
a compensaciones, o sea, 38 mil millones de ddélares, va a parar a
individuos que serian calificados como pobres antes de recibir esa
compensacién. Suponiendo gue los pobres aportan aproximadamente 8
000 millones de ddélares en impuestos y contribuciones personales,
Lampman concluye que reciben un beneficio neto de 30 000 millones
de doélares".

ii. Las politicas sociales son regresivas. Otros autores, en
cambio, afirman que los sistemas de bienestar dan mas a los que
tienen mas. Diversos estudios han tendido a mostrar que

especialmente los servicios sociales mds caros, como la educacién,
la salud, la vivienda, multiplican las ventajas y privilegios de
quienes ya son privilegiados.

Rein recuerda que Alvin Schorr estudiando los programas de
vivienda en los Estados Unidos, concluyé que "en 1962 el gobierno
federal gastdé 820 millones de délares en subvencionar viviendas
para pobres; esta estimacién incluye las subvenciones directas para
la construccién estatal de viviendas y los pagos adicionales por
alojamiento para quienes reciben asistencia publica, asi como los
ahorros procedentes de deducciones de impuestos sobre la renta.
Por contraste, la cantidad que el gobierno dejé de recaudar en
impuestos sobre la renta a causa de las exenciones fiscales
concedidas a los propietarios de casas (grupo en el que predominan
los ingresos medios y altos) se estiman en 2 900 millones de
ddélares. Por lo tanto, en lo que atafie a las subvenciones para
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vivienda, el gobierno federal gasté mds de tres veces mas en
quienes no son pobres que en los pobres".

Hay diferencias en los métodos de cdlculo en los estudios
citados y ellos conducen a resultados opuestos. Sobre el punto
afirma Rein: "Lampmann sostiene que 1la distribucién de 1los
beneficios del bienestar social deben considerarse tanto en
relacion con el que paga como con el que se beneficia. En su
esquema, las deducciones de impuestos se reflejan en una cifra
menor de pagos y sélo tienen interés en la medida en que alteran
la carga de los ricos en comparacién con los pobres. Por el
contrario, Schorr consigna las desgravaciones de impuestos en el
capitulo de los beneficios y no en el de los costes, lo cual le
permite comparar los beneficios relativos de las reducciones de
impuestos entre los que son pobres y los que no lo son".

Es dificil evaluar objetivamente este tipo de fendmeno, por
cuanto en la apreciacién entran en Jjuego 1las orientaciones
ideoldégicas que subyacen a toda la politica social. Ademds, no
tiene mucho sentido sacar conclusiones generales a partir de casos
mas o menos aislados. Como se dijo antes nada asegura que las
politicas sean redistributivas y alivien la pobreza. Se requiere
un analisis caso a <caso y tener, ademas, capacidad para
rectificarlas y reorientarlas.

En el primer aspecto -tratar de evaluar con 1la mayor
objetividad los programas sociales en aplicacidén- corresponde un
papel crucial a los investigadores. Las ciencias sociales, empero,
han estado poco orientadas a laingenieria socialy a la preparacién
de los tecndélogos que ella necesita. Se exige, por tanto, una
reorientacién hacia lo aplicado que permita "reformar la sociedad",
tarea que se propusieron en su oportunidad los padres fundadores
de las disciplinas sociales y que luego quedé abandonada. Ello
podria contribuir positivamente a dar un tono menos pesimista a los
andlisis relacionados con la capacidad de planificar lo social.

d) Erradicar la pobreza.

Esta manera de concebir la politica social considera que ella
no deberia destinarse al conjunto de la sociedad, sino a aquellos
que no estdn en condiciones de financiar los gastos que tales
prestaciones exigen. Sélo los pobres constituirian la poblacidn-
objetivo de la politica social.

Como se ve, se trata de una perspectiva diametralmente
diferente a las enunciadas precedentemente. La primera tomaba a la
poblacién nacional como un conjunto que debia ser tratado
homogéneamente, porque ello contribuia al fortalecimiento de la
unidad nacional. La segunda distinguia dentro de esa poblacién,
favoreciendo ante todo a quienes se habian ayudado a si mismos,
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ascendiendo socialmente o, por lo menos, dando los primeros pasos
en un proceso de movilidad ascendente. Esta tercera, por su parte,
también establece diferencias en la poblacién, para centrarse en
quienes se encuentran en peor situacién y, probablemente, carecen
de condiciones para autoprocionarse socialmente, necesitando el
apoyo estatal.

Con todo lo legitimo que pueda ser este planteo, no hay
consenso en cuanto a que la politica social tenga por objetivo,
exclusivamente, la erradicacioén de la pobreza. Asi, los partidarios
del universalismo sostienen que la politica social no debe estar
dirigida a ninguin grupo de ingresos, sino que debe abarcar al
conjunto de la poblacion. Atacan incluso los planteos selectivistas
aduciendo que cuando se obliga a las personas a demostrar su
condicidén de indigentes para poder acceder a una prestacién social,
se genera el problema del estigma, vale decir, que esas personas
quedaran marcadas por su condicién de pobreza, lo que tendria
deplorables efectos sociales y psicoldgicos. En consecuencia, el
acceso a los servicios sociales deberia ser abierto por igual a
cualquier persona y a todas las personas, sin discriminacién de
especie alguna basada en razones monetarias.

Los selectivistas, por el contrario, consideran que el Estado
no puede gastar de manera indiscriminada los recursos que
pertenecen a toda la sociedad. Por lo mismo, hay que reducir al
minimo (a quienes verdaderamente 1lo necesitan) 1los servicios
sociales gratuitos. Ademas suelen considerar que el mercado es el
mejor asignador de los recursos y que no es bueno para la sociedad
en su conjunto que se segreguen ambitos donde agquel no funcione.
Aducen también 1los selectivistas que diversos estudios han
demostrado que la politica social universalista termina, en muchos
casos, beneficiando a quienes no son los mas pobres, o si no,
prestando servicios pésimos, que terminan no siendo utiles para
terminar con la pobreza. Los escasos recursos disponibles se
dispersan en prestaciones insignificantes que benefician a personas
gque incluso no tienen necesidad de ellas. Seria, entonces, mas
razonable concentrar los recursos para aprovechar un verdadero
impacto en beneficio de los pobres (Franco 1983).

En América Latina, por lo demds, ha sido caracteristico el
predominio, por lo menos aparente, de las politicas universalistas.
Y estas politicas han sido creadas, en general -como se vio- por
la presioén organizada de ciertos grupos. Todo gobierno debe
enfrentar la existencia de grupos de presion con capacidad de hacer
pesar sus intereses en las decisiones de las autoridades.

En los ultimos afios ha cundido el convencimiento entre los
técnicos en politica social del escaso impacto que han tenido
muchas politicas y pregramas para terminar con las situaciones de
necesidad ma&s apremiante y, consecuentemente, han tendido a
predominar perspectivas selectivistas que tratan de focalizar las
prestaciones sociales en un grupo determinado de la poblacidn.
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LA POLITICA SOCIAL Y 8US SUPUESTOS

Tiende a suponerse que la politica social constituye la via para
la obtencién del desarrollo social, en alguno de los multiples
significados que se enunciaron precedentemente. No es asi, en
realidad. El desarrollo social no es de la exclusiva
responsabilidad de la politica social. Esta es sélo un medio (de
eficacia menor) para lograr aquél.

Probablemente, un pais carente de politica social pero que
logra mantener el pleno empleo o una situacion cercana a él1 puede
alcanzar un desarrollo social mas elevado que otra nacién donde
existe una politica social técnicamente muy elaborada pero cuya
economia funciona con elevadas tasas de desempleo. En este ultimo
caso, la diada empleo-ingreso, fundamental para que las personas
puedan satisfacer adecuadamente sus necesidades por la via del
mercado, no funciona o funciona mal y la politica social sélo puede
paliar las carencias que se derivan de aquel funcionamiento del
sistema econdmico.

En este sentido es posible definir a la politica social y
poner de manifiesto algunos de sus supuestos, constrefiimientos y
limitaciones que no siempre son recordados por quienes actuan
profesionalmente en el campo de la politica social. Muchos de ellos
fueron inteligentemente expuestos por Demo (1978).

Podria entenderse por politica social la intervencidén en la
realidad, mediante acciones que asignan recursos escasos para
aumentar el bienestar de la poblacién en su conjunto, lo que
generalmente se logra -ante todo- disminuyendo los sectores que
viven en situacién de pobreza.

Se parte de aceptar que en toda sociedad hay costos sociales,
vale decir, que se generan situaciones que obstaculizan o eliminan
las oportunidades de satisfacer intereses por parte de individuos
y grupos (Demo). Si bien lo anterior es siempre cierto, esas cargas
pueden ser mejor distribuidas, pueden repartirse mas
equitativamente.

Asimismo, es evidente -como 1lo muestra toda 1la teoria
socioldégica- que la desigualdad es un componente estructural
inevitable de toda sociedad. En este sentido son ingenuos muchos
planteos que pretenden edificar sociedades totalmente igualitarias.
Lo que si es valido y coherente con los estudios comparativos, es
reconocer que existen sociedades menos desiguales que otras. Asi
resulta pertinente postular que un objetivo valido y alcanzable es
lograr sociedades en las que la desigualdad social sea menor, y que
ello es especialmente importante de conseguir en 1los paises
subdesarrollados.
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En toda sociedad hay dominacién pero también es cierto que en
algunas, los recursos de poder se encuentran mejor distribuidos
entre los actores sociales. Como recuerda Pusic, continuamente se
dan en la sociedad conflictos de intereses, vale decir, situaciones
en las cuales solo es posible satisfacer uno a costa de otro
(juegos de suma cero). Tales conflictos pueden solucionarse de
diversas maneras: mediante la imposicién de la dominacidn, por el
compromiso (o concertacion, en la terminologia actualmente de
moda), por la reorientacion hacia otros objetivos de uno de los
litigantes. Otro caso podria darse cuando es viable la expansioén
de los satisfactores disponibles.

Cuando un conflicto de intereses se ha resuelto de manera
favorable a un grupo, es obvio que éste tratara de estabilizar esa
situacién que lo favorece y hacerla permanente. La politica social
persigue, empero, evitar tales cristalizaciones, buscando 1la
igualacion de oportunidades y la eliminacidén de situaciones de
dominacién estables: maximizar la igualdad de oportunidades para
satisfacer intereses, minimizando las posibilidades de establecer
relaciones estables de dominacion de intereses (Pusic).

La igualacidén de oportunidades o 1la disminucidén de las
desigualdades extremas no pueden alcanzarse con soluciones
exclusivamente tecnocraticas. Incluso para que éstas sean viables
se requieren condiciones politicas y, entre ellas, parecen
fundamentales la existencia de un régimen democratico y la
participacion popular organizada (no desde arriba, con lo que sdlo
se lograria la manipulacion de las masas).

Si bien las condiciones politicas son necesarias para alcanzar
el objetivo de 1la politica social, no son suficientes. El
espontaneismo popular puede conducir a la generacioén de
desigualdades, especialmente porque los grupos que tienen mayor
capacidad reivindicativa =~incluso al interior de 1los sectores
populares—- nunca son los mas necesitados ni los mas pobres. Se
requiere, por tanto, organizacioén en la politica social, la que
debe estar basada en el conocimiento de las experiencias pasadas.

En tal sentido, los planificadores y quienes se dedican a la
politica social deben tener presente que siempre existen
constrenimientos insuperables, que impiden que puedan reconstruir
la sociedad a su antojo. Ella no es maleable hasta tal punto
(Pusic) .

Por ello, la critica exacerbada al sistema vigente no sirve
para avanzar en el proceso de cambio social. Pero es necesario
mantener la capacidad de critica y, sobre todo, de autocritica.
Se requiere que los planificadores sociales sean "tecnodcratas
criticos" (Demo 1978).

Si bien es cierto que la sociedad no puede ser alterada como
muchas veces quisieran los planificadores -los que generalmente
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estan dotados de escaso poder- siempre existen varias alternativas
en cada situacidn, algunas de las cuales son mejores que las otras.
La tarea del planificador es, justamente, describir esas soluciones
mads adecuadas y presentarlas convincentemente a quien tiene que
tomar las decisiones.

En otro plano puede afirmarse también que el desarrollo
social, entendido como la difusién del bienestar entre toda 1la
poblacién, no parece ser el resultado automatico del crecimiento
econdémico. Pero, pese a ello, resulta un objetivo factible de ser
alcanzado. Algunos agregaran que es posible alcanzarlo siempre que
se recuerde que la redistribucién debe ser politicamente forzada.
Demo ha afirmado que la mayor igualdad que puede percibirse en las
sociedades desarrolladas ha sido lograda merced a la organizacién
politica de los sectores populares, y no por el mero funcionamiento
del mercado.

El corolario de 1lo anterior, referido a los ©paises
periféricos, lleva a sostener que si bien no es cierto que 1la
desigualdad extrema sea un componente estructural de tales
sociedades, no debe pensarse que el crecimiento econdmico per se
terminarda con ella.

También debe tenerse presente que el hecho que haya "politicas
sociales" no asegura el logro del desarrollo social. Muchas veces,
tales acciones reeditan 1los privilegios que vya tenian 1los

privilegiados. Por ello, uno de los problemas cruciales de las
politicas antipobreza es cémo llegar a los pobres, cémo evitar las
"filtraciones", como hacer para que quienes no son pobres o son

menos pobres que aquéllos a los que se dirige el programa no se
apropien de los beneficios del mismo. A ello debe agregarse que,
en muchas ocasiones, se denomina "sociales" a acciones dirigidas

a grupos medios e incluso altos. Probablemente, 1la seguridad
"social" sea de los ejemplos mds claros en tal sentido (Mesa Lago
1977). Lo mismo podria decirse de 1la ensefnanza universitaria
gratuita.

Si los proyectos antipobreza son tecnocrdaticos y no presentan
mecanismos para que los propios destinatarios participen en su
disefio e implementacion, dificilmente favorecerdan a éstos, en
realidad. Las politicas sociales que no parten de y llegan a sus
potenciales beneficiarios en su calidad de sujetos reales tienden
a representar los intereses de sus formuladores, que jamas son
pobres (Franco 1982).

En fin, debe tenerse presente que las politicas sociales
muchas veces son regresivas. Ello exige evaluarlas peridédicamente,
reformularlas, aprender de los errores (Cohen y Franco 1988).

Debe ser un criterio, también, que toda politica sea evaluada
socialmente, esto es, viendo si contribuye a reducir la desigqualdad
(Demo, ILPES). Poco se gana en el logro del objetivo de la politica
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social si el camino andado c¢on las acciones sociales, es desandado
con la politica econdmica.

Como ya se dijo, las politicas usualmente llamadas sociales
s6lo son un elemento entre otros para lograr sociedades menos
desiquales. Un papel mas trascendental Jjuega el empleo, que
permite obtener un ingreso vy, consecuentemente, satisfacer
necesidades en el mercado. Sin embargo, la variable macroeconémica
empleo es de resorte de la politica econdmica, por 1lo cual su
manejo estad mas alla de 1lo que normalmente pueden hacer 1los
planificadores sociales. El unico contacto de 1las politicas
sociales con el empleo se esboza a través de programas que suelen
ser marginales y paliativos.
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ORIENTACIONES DOCTRINARIAS SUBYACENTES

Los origenes de la politica social, aun cuando puedan rastrearse
desde tiempos remotos, cabe situarlos en el momento en que se
produce el proceso de desarrollo capitalista industrial, acompanado
por su secuela de traslado de importantes contingentes humanos
desde el campo a las ciudades, de condiciones de vida miserables
en el ambito urbano, y de migraciones innternacionales. Todo ello
fue visualizado por ciertos sectores como un grave problema social,
frente al cual se intento hacer algo, primero mediante la caridad
impulsada por el sector privado y, mas tarde, promoviendo la acciodn
estatal.

Frente a tales acciones surgieron dos evaluaciones
radicalmente opuestas (Room 1979, Fraser 1973). Unos, los
liberales, creian en el mercado y criticaban las medidas (politica
social) que, en su opinién, subvertian el orden social "natural"
de aquél. Los marxistas, por su parte, también criticaban tales
medidas aunque por otro fundamento: estimaban que ellas constituian
instrumentos de los que se valia la clase dominante para impedir
transformaciones radicales que llevarian a la destruccioén de la
sociedad capitalista. Desde aquellos tiempos, ambas orientaciones
se han reproducido constantemente y han encontrado exponentes mas
o menos notables y convincentes.

A fines del Siglo XIX y principios del XX, como alternativa
a los tipos de interpretaciones mencionadas, aparecieron otras:
una de raigambre fabiana, que terminaria plasmandose tanto en el
Partido Laborista inglés como en el establecimiento del Estado de
Bienestar britanico. La otra fue la Doctrina Social de la Iglesia
Catdlica, inspirada en las enciclicas papales (Franco 1982).

Obviamente, no es posible pretender que todos los desarrollos
habidos en la politica social de los ultimos cien anos se reduzcan
a las orientaciones mencionadas. Sin embargo, ellas constituyen
hitos cruciales del espectro total y su somera presentacidn permite
notar los puntos basicos de divergencia y las diversas maneras de
encarar los problemas centrales de la politica social.

En el analisis que sigue se analizaradn las diferentes
doctrinas, fundamentalmente, a través de dos variables: su visién
de si la realizacion de politicas sociales ha implicado una
modificacién en las caracteristicas basicas del capitalismo, y el
juicio -positivo o negativo- que hagan al respecto.
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La perspectiva del marxismo

Los marxistas argumentan gue el surgimiento del Estado Benefactor
no ha modificado los lineamientos bdsicos del sistema capitalista,
en especial, la busqueda de la ganancia privada. Siguen existiendo
intereses de clase en conflicto y quienes no poseen capital tienen
necesidad de vender su fuerza de trabajo para obtener los medios
de subsistencia.

La politica social capitalista seria puro "asistencialismo”,
una manera de contribuir al mantenimiento del sistema, permitiendo
la reproduccioéon de 1la fuerza de trabajo para facilitar 1la
extraccion de plusvalia. La funciodn de las intervenciones sociales
seria defender los intereses de la clase dominante, a cuyo servicio
se encuentra el aparato estatal. Al iqual que las politicas
fiscales, las soclales son regresivas, y los sistemas de seguridad
social no harian otra cosa que redistribuir ingresos entre
diferentes sectores de la clase trabajadora.

La politica social aparece asi como el nuevo "opio de 1los
pueblos", en la expresion de Room (1979), porque es a través de
ella que se perpetua la falsa conciencia de los dominados y se
tiende un velo sobre los verdaderos mecanismos de explotacidén que
son la base del sistema.

Esas ausencia de cambios es evaluada negativamente. Se hubiera
preferido, obviamente, gue ese sistema hubiera sido sustituido por
otra organizacion social considerada mas progresiva.

La perspectiva del liberalismo econdmico

En el liberalismo actual pueden distinguirse dos orientaciones: la
politica y la econdmica. Los defensores de esta ultima perspectiva
conciben la libertad como la posibilidad abierta a cada individuo
de realizar sus capacidades y aprovechar sus oportunidades segun
su propia manera de ver y sus propios deseos.

Junto con ello defienden la propiedad privada, porque ella
promueve la acumulacion de capital y, consecuentemente, 1la
prosperidad entre quienes participan en la actividad productiva.

Encuentran que solo el mercado competitivo asegura el
mantenimiento la libertad. Ella exige la existencia de igualdad de
oportunidades y el rechazo de la igualdad de resultados. En
definitiva, se debe conseqguir que todos estén en la misma linea en
el momento de la partida, pero no debe influirse en el desarrollo
de la carrera, para permitir asi que se expresen las capacidades
diferentes y el esfuerzo individual, y permitan que cada uno
obtenga las recompensas gue le correspondan.
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De persegquirse la igualdad de resultados se obstaculizaria la
libertad individual, impidiendo asimismo la obtencidén del mejor
resultado para la sociedad. Para estos autores, el colectivismo -
al que conducirian indefectiblemente tales experimentos- ha sido
puesto a prueba y ha fracasado. Y ello, basicamente, porque
ignoraria el afan de lucro o de ganancia, que constituye el
dinamismo basico de la conducta humana.

Como deberian ser las politicas sociales? En la concepcidn
liberal, tendrian que evitar competir con el mercado, esto es, no
deberian ser redistributivas ni modificar 1las recompensas
otorgadas a través del mercado. Deberian consistir en un sistema
de inversién en recursos humanos, organizado solamente para
incrementar la productividad econdmica y el crecimiento y para
reforzar la disciplina social y la sociedad de mercado.

Tales objetivos podrian lograrse otorgando subsidios de
educacién, por ejemplo, los que combinados con recursos propios,
permitirian a las personas adquirir en el mercado los servicios
educativos que les convinieran. De ese modo, quienes hoy aprovechan
esas politicas podran, en el futuro, contribuir mas a 1la
produccion.

De ser asi, las politicas sociales serian tolerables; no
producirian cambios en el funcionamiento del sistema y esto es
visto como positivo.

Cémo son las politicas sociales? En la practica, empero,
algunos autores estiman que las politicas sociales estan afectando
el funcionamiento normal del sistema de mercado, el mejor (y unico
racional) mecanismo de asignar recursos escasos. El problema
central de las politicas sociales es que tienden a separar el
acceso a los medios necesarios para la subsistencia de las
recompensas que se obtienen en el mercado laboral. Esto es
considerado especialmente grave, porque reduce los incentivos para
trabajar y, consecuentemente, provoca una disminucién de los bienes
y servicios disponibles y, por lo tanto, afecta la prosperidad
general de la comunidad.

Al mismo tiempo, un extendido sistema de politicas sociales
obliga a elevar los impuestos, lo que no sélo afecta los incentivos
que movilizan a los agentes econdmicos, sino que dificulta también
el control fiscal.

El crecimiento del presupuesto estatal se ve acompahado,
ademas, por la invariable tendencia a la formacién de enormes
burocracias gubernamentales, cada vez mas ineficientes, aumentando
el poder del Estado y centralizando, consecuentemente, el poder
politico. En cambio, el mercado libre tenderia a distribuir el
poder economico, generando asi un contrabalance a las tendencias
centralistas del Estado.



37

Debe recordarse que, en la perspectiva libral, la sociedad se
concibe como integrada por Atomos individuales entre los que se
distribuye el poder. El crecimiento del Estado, por tanto, es
percibido como tendiendo a concentrar y centralizar ese poder,
originariamente disperso, Y generando una situacién de
desequilibrio.

Consecuentes con todo lo dicho, 1los liberales econdémicos
estiman que 1la politica social debe apoyar y reforzar el
funcionamiento del sistema de mercado y jamas intentar sustituirlo
o alterarlo. Un crecimiento desmesurado de las politicas sociales,
como se estaria dando segun algunos de sus representantes, pondria
en serio riesgo al sistema capitalista, al permitir que el Estado
aumente su participacion en todos los aspectos de la vida social,
incluido el econémico, lo cual pondria en grave riesgo a la
democracia y seria el "camino a la servidumbre" (Hayek).

Este caracter de inversion que se otorga a los programas
sociales lleva a insistir en la necesidad de aplicarles las
técnicas que usualmente se utilizan para medir la conveniencia de
otros tipos de invesiodn, como el costo-beneficio, por ejemplo.

Sobre el tema de la pobreza, esta perspectiva insiste en que
el mercado es el que fija los salarios de manera adecuada, segun
las capacidades, el desempeno en el trabajo y la productividad de
los trabajadores. Por ello, serd el mercado en definitiva, actuando
sin la ayuda de politicas sociales redistributivas, el que
eliminara la pobreza.

La vision del liberalismo politico

Desde wuna optica distinta enfocan el problema 1los liberales
politicos. Sostienen que las politicas sociales han sido un
mecanismo basico de integracion social, fundamentalmente de la
fuerza de trabajo. Ellas promovieron la identidad de intereses
entre todos los grupos gue componen una sociedad y han hecho, de
ese modo, que se volviera "irracional cualquier proyecto politico
revolucionario". Esas acciones han logrado cambiar las
caracteristicas del capitalismo temprano, fundamentalmente el
enfrentamiento entre clases. Entonces, si han habido cambios en el
capitalismo por la aplicacion de politicas sociales y ello ha sido
positivo. La oposicién de intereses de clase habria pasado a la
historia gracias, justamente, a la contribucicén de las politicas
sociales. Estas habrian dado estabilidad al sistema.

Asimismo destacan la importancia de estas politicas en la
reduccioén de los costos sociales derivados del cambio tecnoldgico.
El factor dinamizador fundamental del sistema capitalista es la
introduccion constante de nuevos productos, la obsolescencia de
otros y de 1la preparacicn de la mano de obra, provocando 1la
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sustitucioén de ésta por maquinaria y produciendo, consecuentemente,
situaciones de desempleo. Todo ello contribuye a generar enormes
tensiones psicoldégicas en los individuos y provoca, asimismo,
tensiones sociales que pueden alterar el equilibrio societal.

Asi 1o que es la base del dinamismo del sistema es, al mismo
tiempo, un mecanismo que provoca problemas para su continuidad. E1l
mérito de 1las politicas sociales -implementadas en paises
capitalistas desarrollados- es haber disminuido esas tensiones vy,
consecuentemente, facilitado la sobrevivencia del sistema.

Las politicas sociales han contribuido a disminuir la
violencia del mercado, haciendo menos dramaticas las situaciones
de desempleo, mediante los seguros de paro, Yy estableciendo
procedimientos de puesta al dia de los conocimientos necesarios
para el reempleo (recyclage) y, gracias a todo ello, disminuyendo
la inquietud de 1la clase trabajadora. Son un mecanismo de
pacificacién social.

Al mismo tiempo, las politicas sociales son funcionales al
sistema no sélo en el ambito de lo puramente politico, sino también
porque contribuyen a preparar la mano de obra técnicamente
competente que el funcionamiento del sistema econdémico requiere
como un prerrequisito funcional para que la sociedad progrese,
aumentando la produccién y dotando a los individuos de mayor
cantidad de bienes y servicios.

Para permitir que esto haya sido asi y que las politicas
sociales sigan cumpliendo esa funcién en el futuro, los liberales
politicos centran su preocupacién en el acceso libre al mercado
politico por grupos con intereses competitivos, que por esa via
logran una cierta justicia distributiva, por cuanto a través de
los diferentes grupos de que forman parte -y no sélo de los
partidos politicos- los individuos obtendrian que sus legitimos
intereses sean considerados en igualdad de condiciones al
aplicarsele a todos las mismas reglas.

La orientacidn socialdemédcrata

A partir del pensamiento fabiano, la politica social se constituyé
en una disciplina académica. Sostienen que la politica social ha
minado el elemento caracteristico de la sociedad capitalista
clasica, esto es, la necesidad de que los individuos obtengan
recursos monetarios mediante el trabajo (cash nexus) para asi estar
en condiciones de satisfacer sus necesidades, adquiriendo bienes
Yy servicios en el mercado. En su lugar habria surgido un nuevo
sistema de distribucién, basado en el principio que la sociedad (a
través del Estado de bienestar) tienen la obligacidn de atender las
necesidades de los individuos (need nexus).
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En aquellas areas en las cuales se ha expandido el Estado de
Bienestar, el mercado ha dejado de funcionar o lo hace de manera
reducida. Esto que desde la perspectiva del liberalismo econdmico
seria negativo, porque atenta contra el engranaje fundamental del
sistema, desde la perspectiva de la socialdemocracia es considerado
muy positivo.

Asi, la politica social y el mercado estarian hoy regidos por
dos principios diferentes. Por ello en las areas en las cuales se
extienden las politicas sociales, suele desaparecer el mercado o
quedar reducido, rigiéndose esas Aareas por un principio nuevo y
diferente al tradicional y propio de éste.

La doctrina social de la Iglesia

Esta doctrina tiene una gran importancia en los paises latinos,

donde sirve de base a partidos socialcristianos o
demécratacristianos vy, también, a otros como el peronismo
argentino.

La "doctrina”" es la respuesta de la autoridad eclesiastica
(Magisterio), expresada a través de enciclicas (cartas) papales,
a ciertas cuestiones que, en este caso, son de naturaleza social
y pelitica. La Doctrina Social de la Iglesia constituye un programa
abstracto, normativo, que se inspira en la moral catélica, y que
busca orientar el comportamiento de los fieles en ese campo. No se
trata de dogmas de fe, ergo, no son obligatorios para los catdlicos
y, ademds, la generalidad (incluso, la ambiguedad) de los textos
da lugar a interpretaciones muy diferentes. Alguna literatura 1la
reinterpreta a la luz del liberalismo, como sucede con Michael
Novak (El Espiritu del cCapitalismo Democratico); otros, en cambio,
lo acercan al marxismo, como sucede con la Teologia de 1la
Liberacidén, que es una relectura de los textos cristianos a partir
de una perspectiva marxista.

A ello se agrega gue también la posicién sustentada en las
enciclicas ha ido evolucicnando con el tiempo y ajustdndose a
diversas coyunturas.

Un hito histérico decisivo en el pensamiento social cristiano
lo constituye el surgimiento de la "cuestion social", vale decir,
de un proletariado en condicidén ‘“servil" (Belloc), como
consecuencia del capitalismo. Y también una atribucidén de
responsabilidades por tal hecho, a la revolucion francesa (1789),
que generd la expansion de la burguesia, junto con un nuevo sistema
econémico (capitalismo), una nueva concepcién de la vida social y
politica (liberalismo) y un nuevo sentido de la vida y el mundo (el
laicismo, que independiza a la sociedad y al Estado de cualquier
influencia eclesiastica).
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Estos cambios alteran las orientaciones vigentes durante la
Edad Media, que es vista como una etapa idilica de la evoluciodn
humana, y eliminar el papel central que alli tenia la Iglesia. Se
destaca que en aquella época habia una primacia de los valores
espirituales y morales, junto con la subordinacién de los poderes
terrenales y de las personas a la Iglesia, enfatizandose ademas la
labor social asistencial y humanizadora de ésta, la importancia de
las organizaciones comunitarias , la obligacidén de proteger a los
débiles, y la existencia de una correlacién entre privilegios y
obligaciones. Asimismo, en esta apologia del medioevo se menciona
la existencia de "fueros" y de independencia de los poderes, en
especial, del intelectual, que estaba en manos de las universidades
y de la propia Iglesia.

Los gremios eran una manera razonable de organizar la vida
del trabajo, entre maestros y aprendices, donde no habia el
enfrentamiento de clases que derivaria del pensamiento liberal. En
cambio, para la perspectiva liberal individualista, esos gremios
debian desaparecer -y fueron disueltos por la Ley Le Chapelier,
durante la Revolucién Francesa-, Jjustamente, para asegurar la
libertad de los individuos, sobre todo, en el campo del trabajo.

Paralelamente, corresponde recordar la importancia que tuvo
el protestantismo en el surgimiento del capitalismo: para la ética
calvinista enriquecerse era muestra de estar en "gracia de Dios".
De acuerdo a la tesis clasica de Weber ese elemento, unido a 1la
imposibilidad de disfrutar de la riqueza, habria generado el
proceso de acumulacién primitiva que permitido el despegue
capitalista.

En definitiva, para la doctrina social de la Iglesia "los
grandes males de la civilizacién moderna provienen de las
ideologias que se difundieron en las naciones occidentales" (Pio
IX), provocando 1la corrupcién moral, de 1la cual deriva 1la
subversion social.

Los fundamentos en que se apoya la doctrina social de 1la
Iglesia son los siguientes:

a) Existe un orden natural establecido por leyes inmutables
que rigen a cada ser, incluyendo al hombre. Se trata de leyes no
s6lo fisicas, que existen dado que el hombre es un animal, sino
también morales. Y es en esa naturaleza que debe fundarse el orden
social.

b) Hay también un conjunto de principios sociales que sirven
de fundamento a la doctrina. En primer lugar, hay un reconocimiento
de la sociabilidad, esto es, del hecho que el hombre vive en
sociedad por su misma naturaleza, y no por una imposicién exterior.
En consecuencia, se rechaza el individualismo y también a Rousseau
el padre del liberalismo y su doctrina del '"buen salvaje",
pervertido por la sociedad. Asimismo, se rechaza al marxismo,
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porque considera que lo social no es patrimonio de la persona, sino
de la colectividad.

Por otro lado, se enfatiza la espiritualidad que se traduce
en el libre albedrio, esto es, en la existencia de libertad para
poder elegir. Se reconoce la inclinacién al mal del hombre, junto
con su capacidad de trascendencia.

c) Las consecuencias sociales de 1lo anterior pueden
enumerarse de la siguiente manera:

Los La sociedad tienen un origen natural. Todas las instituciones
sociales, que se denominan "“cuerpos intermedios", como la familia
y los gremios, también son naturales y, por tanto, tienen derechos
propios e independientes del Estado, que éste no puede coartar. En
tal sentido se rechaza el totalitarismo, que convierte al Estado
en lo principal.El individuo no es anterior a ellas, por lo que
también se rechaza el individualismo.

ii. Existe un principio de eticidad o moralidad, que establece
que el hombre es un fin en si, respecto del cual la sociedad y las
instituciones sociales estan a su servicio, y no a la inversa. En
consecuencia, la actividad econdmica y la politica estan regidas
por la ética y no pueden ser analizadas y consideradas como algo
puramente técnico.

iii. E1 principio del bien comin establece el conjunto de
condiciones sociales que permiten y favorecen el desarrollo de la
persona (su perfeccionamiento y felicidad). E1 bien comin no es un
patrimonio colectivo o de un sujeto supraindividual (como podria
ser el Estado). No puede existir oposicion entre el bien comun y
el bien individual. En caso que asi sucediera estaria mal
planteado lo que se considera bien individual.

iv. El principio de subsidiariedad establece la existencia de un
orden natural de prelacion de las realidades sociales (individuo,
grupos, Estado) y, consecuentemente, un orden para su actuaciodn,
basado en el subsidium, vale decir, en actuar en ayuda, apoyo o
suplencia. Todo lo que pueda hacer la persona por si misma hay
que dejar que lo haga y estimularla a que asi sea. Lo mismo
respecto a la familia, la empresa, el gremio, etc. La expresidén de
este principio seria que no se arrogue el Estado tareas o funciones
que no le corresponden. Hay gue proteger la propia iniciativa, para
que asi cada cual haga lo que le es propio, interviniendo el
organismo superior soé6lo en ayuda o reemplazo, cuando el inferior
no pueda actuar.

Esto deriva en algunos corolarios:

* se entrega a las personas y a los cuerpos intermedios
todas las funciones y atribuciones que puedan ejercer por su propia
iniciativa y competencia;
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* la razén de ser y la unica finalidad de los grupos u
érganos de orden superior es ayudar a los individuos y a los grupos
inferiores, supliéndoles en lo que no puedan realizar por si
mismos. No deben, por tanto, ni reemplazarlos, ni absorberlos, ni
destruirlos.

* un grupo de orden superior puede y debe reemplazar a uno
inferior cuando éste no se encuentre en condiciones de cumplir su
funcién especifica.

De lo anterior puede derivarse una defensa de la iniciativa
privada y el otorgamiento al Estado sélo de una funcidén supletoria
y reguladora. La propiedad privada aparece asi como un fundamento
y el fin del orden econdémico, como puede derivarse del Mandamiento
"No codiciar los bienes ajenos".

V. Hay también un principio de autoridad, por el cual se reconoce
el papel positivo de ésta como ordenadora de la sociedad, como una
fuerza interior que le da unidad, y que evita su desintegracién.
En consecuencia, se postula que el anarquismo es una postura
aberrante, por cuanto niega, justamente, la funciodn positiva de la
autoridad en la sociedad.

Concluyendo, podria sostenerse que la doctrina social de la
Iglesia termina abogando por una posicién intermedia, la tercera
posicidén: ni liberalismo ni estatismo, ni individualismo ni
socialismo, ni anarquia ni planificacioén totalitaria.

6. Conclusiones

Un balance preliminar de lo presentado en los pardgrafos anteriores
permite afirmar que mientras el marxismo y el liberalismo econdémico
consideran que no se habrian producido modificaciones que alteraran
lo asencial del capitalismo, los socialdemdcratas y los liberales
politicos sostienen que, a través de las politicas sociales, se han
alcanzado formas de integracién social inexistentes en el
capitalismo clasico. Por esa via, sostienen, es posible obtener
cierta comunidad de intereses entre los miembros de la sociedad,
por lo que no seria cierto que sdélo mediante la coercién y la
manipulacién ideoldgica se logra, especialmente en las sociedades
avanzadas, la estabilidad politica.
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ESTADO O MERCADO

Bajo la antinomia del titulo se discute el rol que debe cumplir
el gobierno, o sea, en que ambitos resulta licita y aconsejable la
presencia gubernamental. Hay varias orientaciones que se enfrentan
a nivel mas general y gue también se expresan en los servicios
sociales.

E1l Estado minimo

Esta manera de ver el problema se apoya en la concepcién del hombre
como un ser gque actua persiguiendo sus propios intereses.
Asimismo, <considera que el individuo no tiene wuna visiodn
suficientemente comprensiva como para imponer la racionalidad
global a la sociedad. De ello resulta que el interés general soélo
puede ser consecuencia de la colaboracidén espontdnea de individuos
libres, en el mercado. La competencia es asi visualizada como el
camino del progreso.

Se rechaza, por tanto, 1la intervencidén estatal por ser
socialmente disruptiva, vya que al reconocer 1la existencia de
derechos sociales, hace gue cualquier individuo que se sienta
poseedor de un derecho piense que la comunidad debe satisfacérselo.
Ello conduce a que de no obtener lo buscado, esas personas se
sientan agraviadas y, consecuentemente, justificadas para usar la
fuerza en defensa de sus supuestos derechos. Por otro lado, 1la
intervencioén estatal tiende a proveer gratuitamente servicios con
lo que genera una falsa demanda y, por ello, provoca una mala
distribucién de los recursos. Tanto el usuario como el proveedor
de servicios pierden el sentido de las proporciones en sus demandas
de mayores recursos (George y Wilding 1979).

La intervencién estatal distorsionaria, entonces, el
funcionamiento de la oferta y la demanda, las que sdélo deben
resultar del juego espontaneo de individuos tomando decisiones como
compradores y vendedores a la luz de los precios de bienes vy
servicios alternativos. Entienden, en fin, que el aumento del gasto
social no puede producir un alto retorno, ni cubrir sus costos a
través de un incremento de la produccidn.

Una cantidad determinada de escuelas, profesores, médicos,
enfermeras, etc. tampocc garantizaria, para esta concepcidén, un
acceso universal a la "mejor" educacién o salud, ya que si el
precio es abolido o artificialmente reducido, 1la demanda se
incrementard siendo necesario © aumentar el gasto social para asi
proveer mas servicios ©, de no hacerlo, aceptar que las
prestaciones se deterioren (A precio cero, demanda ilimitada).

Se agrega que la prestacion estatal de esos servicios es
ineficiente porque, en ausencia de competencia, los agentes
publicos encargados de implementar los programas pueden disponer
de mayor libertad para maximizar sus propios objetivos personales
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o de grupo. Al desaparecer 1la nocién de beneficio, 1los
funcionarios no experimentan la presién (a la que si estarian
sometidos los empresarios privados) para minimizar los costes de
produccién. En definitiva, la sociedad terminaria pagando por los
servicios mas de lo que deberia.

Por otro lado, la concentracién en manos del Estado de todos
estos servicios reduciria la posibilidad de introducir innovaciones
que mejoraran las prestaciones y abarataran los costos, y podria
llevar, ademas, a cometer errores masivos, que no serian posibles
en una situacién en la que hubiera miltiples productores.

Otra razon de la ineficiencia estatal seria la
sobreproduccioén, considerada otra forma de despilfarro propia de
la actividad publica. Su ldégica seria producir mas de lo que sea,
sin tener en cuenta lo que corresponderia a la mejor asignaciodn
econdémica de los recursos de la sociedad. Los responsables se
fijan objetivos superiores a los que resultarian del funcionamiento
del mercado competitivo, dominado por la regla del beneficio y, en
consecuencia, tienden a producir despilfarro social. Ello implica
que la colectividad termina subvencionando implicitamente a
determinadas categorias de productores y que los costos recaen
sobre el consumidor y, eventualmente, sobre el contribuyente.

Asimismo, la produccidén estatal carece de formas eficaces de
control ©politico. Si bien hay reglas que establecen dichos
controles, buscando tutelar el interés general y el cumplimiento
por parte de los administradores, tanto de las normas legales como
de los procedimientos técnicos adecuados en el uso de los dineros
publicos, el cumplimiento adecuado de su funcion controladora
exigiria conocer perfectamentelas condiciones de produccion de los
servicios que debe vigilar. Sin embargo, la informacidén necesaria
es proporcionada por los mismos que deben ser controlados, lo que
genera la posibilidad de que los controladores terminen siendo
manipulados por los controlados.

Las ideas anteriores fueron desarrolladas por la escuela de
la Public Choice, y expuestas sintéticamente por Lepage (1979).
Como conclusién esta perspectiva afirma que las decisiones del
poder politico estan sesgadas en beneficio de la burocracia y no
de la colectividad, lo que provocaria tres tipos de consecuencias:

i. que cada servicio publico persigue la politica que sus jefes
han decidido, a partir de su propia concepcién de lo que sea el
interés general, la que puede no corresponder -como sucederia en
la mayoria de los casos- con la real maximizacidén de la utilidad
colectiva. Ademas, no existen sanciones para esos funcionarios
cuando han interpretado errdneamente el interés general;

ii. lo anterior lleva a que los ciudadanos se vean obligados a
consumir una mayor cantidad de servicios colectivos o publicos que
los que realmente desean;
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iii. en definitiva, en estas situaciones la burocracia maximiza su
propio bienestar y presta servicios cuyo valor real es menor que
los recursos extraidos de la scoledad, a través de la recaudacién.

Por ello, afirma Lepage (1979), cuantos mas funcionarios
existan, mayor serda también la probabilidad que la recaudacién
burocratica aumente y qgue el Estado crezca en detrimento de 1la
sociedad. Ello se acompana, ademds, del crecimiento del peso
electoral de los funcionarios publicos que se ven asi motivados a
desarrollar una actividad politica que tiende a ser mas eficaz que
la impulsada por el resto de las categorias sociales.

Asimismo, el hecho gue la regla mayoritaria, propia de las
democracias, se aplique a ciertas decisiones publicas, lleva a
optar por politicas malas, en &£l sentido que ellas son puramente
redistributivas y tienden a reducir el bienestar global de 1la
sociedad. Asi sucede a consecuencia del mecanismo de las
concesiones mutuas y debido al acceso diferencial a la informaciodn
y a la capacidad de organizacion de los grupos sociales, lo que
conduciria finalmente a gue las minorias tengan posibilidad de
imponer politicas que reducen el bienestar global de la sociedad.

El razonamiento seria el siguiente: los beneficiarios de una
determinada politica son pocos y, por ello, tienen posibilidad de
conocerse y de organizarse para la defensa de sus intereses.
Ademas, se encuentran fuertemente motivados para obtener 1la
informacién que necesitan &, incluso, para utilizar los medios a
su alcance para influir en el resultado final, gastando incluso
recursos propios hasta una cantidad que sea igual al beneficio
obtenido mediante la aprobacioén de la ley. Asi se constituyen los
lobbies. En cambio, las mayorias son esencialmente dispersas,
demasiado amplias para tener capacidad de organizarse para que no
aumenten los gastos publicos y como, ademds, es reducido el impacto
que les produce individualmente el aumento de los impuestos con los
que se va a financiar un determinado subsidio obtenido por una
minoria, ello reduce todavia mas su capacidad de organizacidén, y
la deja como un actor politico pasivo. Todo lo contrario sucede con
las minorias beneficiadas gue son agentes politicos activos.

Es mas costoso organizar una coalicion antigasto que una
progasto, dado que la carga fiscal se encuentra dispersa, por 1lo
que cada uno individualmente tiene poco que ganar ante un esfuerzo
de ahorro estatal. Ello hace gue el interés por entenderse con
quienes estan en igual situacion sea menor y, consecuentemente, las
coaliciones politicas qgue favorecen el aumento de los gastos
estatales seran siempre mas numerosas y eficaces que la masa
dispersa que tributa y financia dichos gastos.

El hecho que cada persona sea a la vez contribuyente vy
beneficiario de politicas publicas no cambiaria este razonamiento.
Siempre se privilegiara su accion corporativa en detrimento de los
intereses del contribuyente. El calculo racional de sus intereses
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individuales le conduce a favorecer el aumento de su bienestar
individual mediante un aumento de las contribuciones
redistributivas.

Todo lo anterior hace que la combinacién entre 1la
concentracioén (en pocos) de los beneficios y la distribucidén (entre
muchos) de 1los costos, 1lleve al crecimiento de 1los gastos
estatales.

Por ello, para la Escuela de la Public Choice, el poder
politico no se encuentra mas equitativamente repartido que el poder
econdémico, ya que el funcionamiento real de 1las estructuras
actuales de los sistemas politicos lleva a otorgar mayor peso
decisional a los intereses corporativos que a los intereses de los
contribuyentes. Ergo, el Estado no puede ser visto, segun esta
corriente, como un benefactor y defensor del interés general.

Por fin, los liberales destacan que la intervenciodon estatal
llevaria a poner en peligro la libertad individual. El1 Estado,
inevitablemente, debe recurrir a la coercién para imponer su
voluntad a individuos que profesan valores distintos, con lo cual
se corre el riesgo de limitar las libertades constitucionales y
econdmicas y puede suceder que el proceso burocratico viole 1los
derechos de las personas.

El Estado arbitro

Otra importante orientacioén de la politica social tiende a atribuir
al Estado un rol benéfico y sostiene que su intervencién es,
generalmente, positiva. Se le considera un Arbitro imparcial entre
los grupos sociales y capaz, ademas, de perseguir el bien comun.

Quienes favorecen la participacién del Estado afirman que los
servicios sociales privados tienden a dividir los intereses de los
usuarios y a alimentar la busqueda de privilegios, ya que aquellos
que utilizan la via privada para satisfacer sus necesidades de
salud, educacidén o vivienda no se preocupan por el nivel general
de provisién social de tales servicios, y tienden a no descubrir
o prestar atenciéon a relaciones existentes entre una adecuada
provisién general y sus intereses particulares (Titmuss). Los
servicios privados atomizarian, entonces, a sus |usuarios,
liberandolos de cualquier obligacién respecto a 1los demas,
limitando la integracién social.

Se dice también que esta provisién privada de servicios
sociales entregaria un poder inmenso a las instituciones
financieras y a técnicos anénimos, cuyas decisiones tendrian mucha
importancia para el destino econdmico y social de la nacién sin
que, de hecho, se las discutiera publicamente.

Los partidarios del intervencionismo ven fuertes limitaciones
en el mercado. Afirman que no se autorregula. ILa produccién no
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generaria automaticamente su propia demanda, como ya sostuvo Keynes
en los anos treinta, 1lo que seria mas verdadero aun en la
actualidad, dado que el desarrollo tecnoldgico parece requerir la
ayuda estatal para no perder estabilidad. El1 mercado, en fin, no
es eficiente, asigna mal los recursos y, por tanto, es dispendioso.
Estaria incapacitado, ademas, para eliminar la injusticia y 1la
pobreza, y llevaria a que el interés nacional se confunda con los
intereses econdémicos privados mas poderosos.

Incluso, se sostiene, podria ser contrario a la democracia,
porque las grandes decisiones las tomaria un grupo reducido de
personas, en su propio intereés. Produciria, ademas, la exacerbacidn
del consumismo, en beneficio de una pequeria élite, y no del
bienestar general.

El mercado no efectuaria la distribucién de recompensas a base
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