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ADVERTENCIA

Dades las estrechas relaciones. gue guardan entre si los
temas de este Simposio, es posible que se produzcan
algunas superpoaiciones, Yy que los mismos aspectos sean
tratados en més ‘de un trabaao.
‘ ' En &ste se han tratado de evitar, dentro de lo
posible, las duplicaciones mencionadas. Para ello se
"ha reducido al minimo cualquler preéentacibn de las
“politicas sociales actualmedte én boga en AmSrica Latina
<10 que corresponde al tema III-. Se ha evitado tratar
'las'macrbdeterminacioneé del desarrollo social y, en’
especial, las caracteristicas que &1 ha asumido
en la década anterlor, porque ello es tratado en el
tema T. .
Asimismo, no se han analizado los condicionantes -

politicos del éxito de las politices sociales;, 1o que
se verh en el tema Vy ni tampoco se ha hecho todo.el
énfasis que podria recomendarse en ciertos aspectos -
econdmicos, para no invadir al tema IV

- En definitiva, se ha reflexionado sobre ciertas

' “cuestiones controvertidas que tienen que:ver, principal-

- mente, con grandes elecciories que es necesario hacer

cuando se enfrentean los problemas sociales y que son,

'en cierta manera, un poco abstractas.



INTRODUCCION

iCulilles son las razones por las cuales la politica social presenta tantas
dificultades para eu definicién y puesta en préctica? ¢Por qué existen
tales discrepancias respg@to a los medios a través de los cuales es posible
mejorar las condiciones de bienestar y la calidad de la v;da EE la poblecidn

Los objetivos de lﬁ polipica social se ven poatergaﬁbs:d menudo por
problemas coyunturales de_natgraieza ecqn&mica que son éhnéiderados més
urgentes. Se ha dicho y no sin razbn que la politica social es una acti-
vidad que los gobiernos desarrollan en &pocas de abundancia econdmica o
cuando la a;tuacz6n se ha hecho tan critica que exige pallqtlvos sociales
para permitir la subsistencia de un determinado reglmen polltlco. Por lo
mismo, dado que las c1rcunatanc1as dlficlles se han vualto normales en
nuestros dias, lo social tlende a ser poatergado hacia el mediano Y largo
Plazo. Ello pese a que, como es obv1o, la posibilidad de 1ograr objetivos
en este ambito, exige polltmcas de largo ‘aliento que vayan mas alla de la
coyuntura. P .

Aparte de esas dificultades que estén mis relacionadas con la voluntad
politica de. promover el desarrollo social, o con la capac;dad de persistir
en las acciones soclales, también hay problemas relatlvos a los aspectos
puramente técnicos de la polltlca social. Estos son mas graves gue en el
cagso de la politica econémica,-dado el peso de las diferencias en ios
valores profesados y el menor conocimiento sistemafizado que existe
en lo social sobre la forma mas idbpea,yﬁefiéiente de poner en practica
las politicas y obtener los cbjetivos ?erseguidqs. .

Hay varios niveles problemiticos en la politica social y en cada uno
de ellos se dan cuestiones controvertidas, ﬁue le son especificas.

Este documento pretende, justamente, hacer una presentacibn de las
cuestiones controvertidas de la politica social. Se entenderd por
"cuestiones" aquellos tdpicos mometidos a discusidn que dividen las
opiniones de quienes tienen que ver con el disefio, implementacidn y evalua-

cidn de politicas sociales.
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A medida que se revisan los issues de la politica social. se asprecia
clﬁramente, gque las cpiniﬁheb no se distribuyen aleatoriamente, sino que
-como podria suponerse~. existen ciertas constelaciones de afinidad
electivas entre las opciones preferidas frente a las diferentes cuestiones
controvertidas. Emperoc, si se observa dinadmicamente lo que hacen presuntos
representantes de tales constelaciones en su accibén practica puede apre-
ciarse que sea a consecuencia de las presiones del medio, sea por las
condiciones-y restricciones iniciales y sobrevinientes en las cuales
desenvuelven su actividad, sus acciones concretas tienen en muchos casos
poco que ver con aquellos valores a los que adhieren. La dipémica de la
vida social los lleva por otros caminoss L

Se concluye el trabaje dxatlngulendo entre dos tipos de cuestiones
controvertldas. unas son de {ndole 1nstrumenta1 ¥y otras valéricas.

Estas ﬁltlmas son d1fc11mente Buperables. Respecto de las primeras,

en camblo, puede pensarse que hay p051b111dades de 1ograr avances que
—tlendan al consenso medlante mayor anéllsis e 1nvestigac10n empirica.
'Ello no es fhcil en una sztuaczén de 1nestab111dad polltlca como la
' v1gente ‘en Amerlca Latlna, que dlflculta tanto 1a perduraclcn de programas
de 1nvestigac16n, como 1a superaclén de parapect1vaa puramente 1de01631cas.
‘Aslmlsmo. la inestabllzdad contrlbuye a que sean en deflnztxva factores
totalmente exogenos a aquellos con31derados ‘en la 1nvest15ac16n los que

termlnan tenlendo un papel decxsxvo en los resultados que se obtengan.

/I. LA CONTROVERSIA



I. LA CONTROVERSIA SOBRE EL SIGNIFICADO Y CONTENIDO
DE LA PQL;TICA SOCIAL

Cuando se intenta analizar las cuestiones controvertidas de la politica
social se encuentra que el punto inicial de discrepancia se da en cuanto
dl concepto de politica social 'y a su naturaleza. Esas diferencdias de
perspectiva no son nuevas. Se remontan a los origenes mismos de las acti~
vidades sociales, .y han dado lugar a miltiples interpretaciones e intentos
de definicidén que han dejado, finalmente, un término -lo social- preflado
de significados diferentes.

1. Origenes y orientaciones subyacentes a la
politica social

Para lo que aqui interess, los origenes de la politica éaéial -gque, proba-~
blemente, podrian rastrearée hasta la mas remota gntigﬁeéad- se encuentran
en la mitad del siglo pasado. Como consecuencia, entre otras, del proceso
de desarrollo capitalista industrial, se produjo el traslado de importantes
contingentes humanos desde el campo a las ciudades, se dieron con frecuencia
condiciones‘de vida misefables en el ambito urbano, se proﬁujeron migra-
ciones internacionalés, etc. Todo ell6 contribuyé a que se intentara hacer
frente a tales‘s;tuaCiones, primero mediéﬁte_la caridad, impuisada desde

el sector privado, ¥ luego promoviendo la interﬁehcién estatal.

Frente a tales acciones surgieron dos évaluacidnes radicalmente
Opuestas.i/ Unos, las apoyaron, como los socialistas utdpicos; otros las
criticaron, por diferentes razones, Los liberales consideraron gque el
surgimiento de tales medidas sociales subvertia el orden social "natural”
del mercado. Los marxistas, por su parte, también se opusieron a ellas,
por cuanto estimaban gque ellas constitulan instrumentos de los que se
valia la clase dominante para impedir las transformaciones radicales que

llevarian a la destruccién de la sociedad capitalista.

1/ Se sigue aqul la presentacidn de las orientaciones de la poli-
tica social elaborada por G. Room, The Sociology of Welfare. Social
Policy, Stratification and Political Order, Basil Blackwell-Martin
Robertson, Oxford, 1979. Véase también D, Fraser, The Evolution of the
British Welfare State. A History of Social Policy from the Industriaml
Revolution, The Macmillan Press, Londres, 19?3.
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Hac1a fines del Slglc XIX surgleron nuevas corrlentes. Por un lado,
la doctrina social de la Igle51a Catollca, inspirada en las enciclicas
'papales. Por otro, la socialdemocracla, que encuentra su 51stematlza01on
mas acabada en Gran Bretaﬂa. o

Si bien no puede aflrmarse que todos los desarrollos posteriores
habidos en torno a la p011t1Ca social esten directamente conectados con
las orientaciones recién mencionadas, no cabe duda tampoco que ellas son
1as fundamentales ¥ las que mas han elaborado los. argumentos ¥ las solu-

ciones que comunmente se mencxonan.'

2. El término "social"

Con el tlempo el termlno "soclal" perdlo &u szgnlflcado original de "carl-
tatlvo", con €l: cual se hacla referencia a cualquler act1v1dad destinada
& ayudar a personas marglnales © no pr1v1legladaﬂ._/ Pasd 'a ser inter-
- pretado, por un lado, como “perteneciente =z 1a sociedad" o "colectivo® ¥y,
por'otro, de maneré més restringida, como vinculado al "bienestar humano",
vale decir, a la élevacién de los niveles de vida, a la distribuciéh‘més
equitativa de los biénes materiales Yy culturales g/ Como se- vera en el
Capitulo II, segun se acepte una u otra definicién variarén tamblen 1as
pretensiones que se concedan a 1a polltlca social.

A medida que 1a concepc16n del papel del Estado comenzd a sufrir
mod1ficac1ones, en el sentido de que Be ampllaran sus funclones mas alla
de las de "Juez ¥ gendarme", prosperd la idea de 1la planzflcaclén cono
una 1ntervenc1on en la v1da econ6m1ca ¥ social, dotada de racionalidad ¥

que tiende a superar las llmltaciones que algunos atrlbulan al mercado.

1/ Vease J. A. Ponszoen, "Acclon BOCIal admlnlstra01on social y
"politica ‘social", Plerus, -San Juan. Puerto Rico, Vol. I1I, NQ 2,
diciembre 1969, pp. 5 ¥y 88.

2/ Comisién Econdmica para América Latina, "Desarrollo social y .
planificacidn social: Estudio de problemas conceptuales y practicos en
América latina', Boletin Econémlco de América Latina, Vol. XI, N2 1,
abril de 1966, pp. 46 y 88.
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. La Primera Guerra Mundial, permitid a los estados mayores llevar a
la practica la idea de planificacidén. Por un lado, .la vinculacién de la
guerra moderna con.-la industria hizo que se prestara especial atencidn a
problemas derivados de la industrializacién. Por otro, la movilizacidn
de toda la poblacidén para participar en el conflicto bélico puso de relieve
la importancia de difundir la salud y la educacidn. Pero, si bien hubo en
esa ocasidén "planes sociales™, la actividad de planificacidn fue, por
mucho tiempo, esencialmente econdmica. Sbélo en la postguerra comenzaron
a proliferar en la literatura expresiones como "desarrocllo social',
"bienestar social", "aspectos socimles del desarrollo" y "planificacidn
social”. L

Hasta ese momento se habia trabajado sobre el supuesto de que acele-
rando el crecimiento econdmico se mejoraria automaticamente el bienestar
de las personas. Sin embargo, pronto se vio que muchas acciones econd-
micas se enfrentaban con "obsticulos sociales"., La introduccidn de formas
mas modernas de produccidn, en general de corte capitaliéta, en las socie~
dades subdesarrolladas, chocaba con sus estructuras tradicionales, lo que
llevdé a recurrir a ciencias sociales supuestamenfe pertrechadas para
superar esos '"obstaculos sociales al crecimiento econdmico"..

Se pretendia:implementar politicas que crearan asi las precondiciones
sociales para que pudiera darse el desarrollo econdémico.l/.

Mas recientmente los planificadores afrontaron otro tipo de
problemas. Ya no se trataba de obstaculos extraecondémicos. Diversos
andlisis comenzaron a mostrar que aun obteniendeo extraordinarios éxitos
econdémicos, elevando su ingreso per capita, muchos paises no alcanzaban
iguales éxitos en el mejoramiento de los indicadores sociales y tampoco
en las medidas relativas a la distribucidn del ingreso. A

La'evoluqién anterior fue cambiando d;améticamente el contenido de
las politicas sociales. Mientras en un cbmiehzo habian sidolééld programas
de ayuda a los mas necesitados en los que, probablemente, pbafian encon-

trarse elementos de caridad, como también de preocupacién por las

1/ J. Medina Echavarria, "Las condiciones sociales del desarrollo
econdmico", (1955) incluido en su Aspectos sociales del desarrollo
econbmico, CEPAL, Santiago, 1973.
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denominadas “clases peligrosas", con la amplimeidn-del concepto fueron :
introduciéndose bajo la misma denominacidédn una gama muy amplia de.activi-
dades, entre las cuales exist{a escasa colierencia y coordinacidn.

Tampoco se superaron las diferencias entre las orientaciones matrices
resefiadas al comienzo, aun cuando durante un largo periodo algunas de ellas
aparecian.como estando en retirada, lo que al parecer sirvid para que
afloraran contemporaneamente con mayores-briocs.

En la actualidad, las politicas sociales enfrentan cuatro tipos de
‘tensiones fundaméntales: econbmica, burocratica, cultural y- genético- '
social.

La tensidn econdmica deriva de la ausencia de acuerdo respecto a
aspectos fundamentales, como la opcidn entre mercado y plan. Pese a la
ya mencionada predominancia de las orientaciones intervencionistas durante
las décadas pasadas, por lo menos en el plano de la literatursa, no hay -
acuerdo respecto a la mezcla adecuadarQue debe existir (si es que se’
acepta que debe haber tal mezcla) entre ambas vias de coordinar la acti-
vidad de los agentes productivoes y, mas en relacidén a lo social, de prestar
los servicios sociales. También hay discrepancias en torno a cémo deben
asignarse los recursos estatales, qué proporcién debe destinarse a lo
social ¥ cdémo debe administrarse ésta.

La. tensidn burocritica se explica porque los servicios sociales,
sean pitblicos o privados, son prestados por burocracias. La politica social
se lleva a cabo por burocracias. Como resultado de las modificaciones
habidas en el Estado moderno, que se amplid y complejizd, crecientemente,
las decisiones de politica social (y en general todas las . decisiones esta~-
tales) son.el resultado de la combinacién derivada de la actuacién de tres
actores fundamentales al interior del aparato estatal, los politicos, los
técnicos y los burberatas. Los mismos tienen, como fécordaba‘Medina
Echavarria, tres racionalidades, tres mentalidades, tres maneras diferentes
de encarar el hacer piblico. : . : ' R B “

Usualmente, son técnicoes o académicos los que evalllan y critican la
politica social, omitiendo que la burocracia tiene una presencia funda-
mental, en especial para lograr que las politicas sociales cumplan con el

requisito basico de mantener su continuidad. Esto marca una diferencia
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importante entre las formas actuales y las prestaciones de corte asisten-
cialista que caracterizaron la accidén social de los siglos XVIII y XIX.

Se trata ahora de una funcidén pliblica. asumida por el Estado, pero gue por
ello, debe enfrentar problemas que son propios de las estructuras buro-
craticas.

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

La tensidn genético-azmbiental se cruza con la ideologia. En general,
los conservadores han tendido a privilegiar la dimensidén genética, mientras
que los "progresistas" tienden a las. explicaciones ambientales. Pero, mas
alla de estas afinidades debe reconocerse que se estan produciendo avances
cientificos importantes en estos temas que deberian llevar a una revisién
exhaustiva de muchos de los programas y proyectos que aceptan en general
perspectivas que ya no coinciden con el conocimiento aceptado y que, por
tanto, no pueden obtener los resultados esperados.

Por fin, la tensidn social. cultural se basa en que mientras la poli-
tica social tiende a ser de indole gectorial, realizéndose a través de
acciones en educacidén, salud, vivienda, seguridad social, o empleo, los
objetivos que se pretende alcanzar son sumamente inclusivos y dificilmente
logrables con acciones sectoriales. Asi es comun ver que planes y decla-
raciones suponen que las politicas sociales contribuiran a lograr la inte-
gracién nacional, a aumentar ls cohesidén socialy a resolver los problemas
del tiempo libre, a provocar ¢ contribuir al .respeto de los derechos
humanos, etc. ,

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

Esta comprobacién practica no hace sino confirmar la dificultad
tedrica que subyace a la politica social, de enmarcar lo social como una

esfera especifica.
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3. - El papel asipnado a la politica social 1/

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

- Cuando lo-social se visualiza como ligado al sistema social global,
la planificacién social se confunde con la planificacién misma, como la
entendid Myrdall.3/ )

Sus objetivos suelen ser la introduccidn de innovaciones sociales,
el cambio de  estructuras, la reforma agraria, la reforma institucional,
etc. Vale decir que, para esta concepcién, la planificacidn social es un
instrumento. pars transformar la sociedad tradicional en una sociedad
moderna. ' ‘

b) La planificacién social como un tipo especial de planificacidn

Un uso mas acotado de la expresién planificacidén social intenta.
distinguirla de otras formas, como la economia y la fisica. En esta
perspectiva, se segmenta el todo social por lo menos én dos sectores, uno
econdmico, ambito de la planificacién econémica, y otro social, que corres=-
ponderia a la planificacién social:

Los criterios a base de los cuales se ha intentado realizar dicha
distincidn son varios, que Greffe ha sistematizado en cuatro dicotomias.3/

‘La primera distingue entre objetos y persomas. Mientras lo econd-

mico tendria que ver con los objetos, lo social estaria ligado a las
personas.. Sin embargo, e€s obvio que lo ééondmico esta ligado a las personas
Y la teoria econémica.reflexiona sobre los agentes econdmicos. Vinculada

a esta distincidn .estd la concepcibn de lo social como las politicas que

se dedican al alivio de las consecuencizs indeseables déel funcionamiento

1/ Estos temas estén trafados tambien en R. Franco, "Planificacidn
¥y polltlcas sociales™, en S. del Campo edltor Manual de Soc1ologla.
Ediciones Libera, Madrid, 1982. -

2/ Sobre el tema se recomienda David McGransham, Approaches to Social
Plgnning, UNRISD, Ginebra, 1972. También J. Scheff, The Social Planning
Process: Conceptualizations and Methods, Ed1t0r1a1 Unlversltarla, Puerto
Rlco, 1976, . )

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

/y/o estructura
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y/o estructura.del sistems econémico. Cuando se persigue el ajuste de
variables macroecondmicas y el crecimiento del producto de la economia, se
pueden producir consecuencias perjudiciales para las personas como el
desempleo, problemas psicoldgicos, etc., ¥y para la sociedad también, como

el aumento de las formas de patologia social o de la contaminacidén ambiental.
Las politicas'sociales'buédafian la solucidn o superacidén de esas conse-
cuencias indeseables de la operacidn del sistema econdmico.

La segunda dicotomia distingue entre individuwos y grupcs. La plani-

ficacién econdmica considera a los individuos como elementos homogéneos,
mientras que la social se preocupa por 1los grupos, a base de considera-
ciones de equidad; de la necesidad de readaptacién de sus miembros, o de
superar su condicidén de marginalidad integrandolos mas plenamente a la
sociedad, etc. Esta definicidén de la planificacidén social plantea el
problema que el -listado de grupos no tiene limites ¥ se amplia continua-
mente (pobres, marginales, inmigrantes, impedidos, nifics, jovenes, mujeres,
ancisnos, pequeﬁOS'campesinos;'efc.)-

Una tercera dicotomia diferencia entre demanda solvente y necesi-

dades. La primera seria atendida por el mercédb,'mientras que la satis-
faccién de las necesidades primarias o bisicas que no estan acompafiadas
por una capacidad de pégo corresponderia a la planificacidn social.

Se estableceria asi una dicotomia de vias de satisfaccidn; una parte
a través del mercado y otra mediante un mecanismo ¥ una 1égicé diferente.
Asi sucede en la practica. Una parte de la poblécién satisface sus nece-
sidades a través de la contratacién de empresas constructoras privadas,
de médicos y clinicas regidos por criterios mercantiles y de colegios
privados, mientras que otro sector recurre a los servicios piblicos que o
otorgan prestaciones en esos campos.

Otra dicotomia opone medios y fines. Mientras la politica social

tendria que ver con los fines, la politica econbmica 1o haria con los
medios que permiten alcanzar aquéllos. A h ‘

La planificacién social tendria como objetivo formal lograr el
bienestar; la planificaciédn econdmica promoveria el crecimiento del
producto. Los resultados obtenidos de la gestidén econdémica se dirigirian

a aumentar el bienestar.

/El problena



El problema esta en definir qué se entieﬁdé‘por bienestar. Puede
decirse que consiste en la satisfaccidn de aquellas necesidades que cierta
sociedad considers importantes, sean materiéles} que se satisfacen en
general con la posesidén de bienes socialmente fitiles en mayores cantidades,
sean no materiales, como la educacidn, la salud, e, incluso, el prestigio
social. - ' o

-Pero es dificil pensar qué pueda haber un progréso-iineal en materia
de bienestar, por cuanto cuando se logra la satisfaccidn de ciertas necesi-
dades primarias tienden a cobrar relevancia -otras, que anterlormente no
habian aflorado. OCuandc nc se obtienen satisfactores adecuados para las
aparecidas Gltimamente se genera una pérdidé de bienestar que incluso puede
ser mayor que la producida en su momento por la no satisfaccién de las
primeras. ' ' o S '

' Indudablemente, el desarrollo econdmico habido en los dos Gltimos
siglos ha aumentado notablemente la masa de bienes y servicios dlsponlbles.
Pero ello ha vuelto notorias otras carenclas antes inadvertidas Y tamblen
ha aumentado la sensacién de 1nsatlsfacclon y de escaso blenestar en impor-
tantes sectores de la poblacidn. Ademas, se critica desde dlversos sectores
al crecimiento capitalista porque, se dice, genera artlflclalmente necesi-
dades en los consumidores, lo que, entre otras cosas, conduciria a que el
bienestar, fuese cada vez mas dificil de alcanzar.

Debe recordarse, después del recuento anterior, que la forma mas
usual ‘de definir la planificacién social consiste en afirmar que ella es
el nombre colectivo que se otrogza a la planificacién de varios sectores
usualmente denominados "sociales"'y gque si bien varian segin quien los
enumere, generalmente abarcan educacidén, salud, vivienda, seguridad social,
'nutricién'y alimentacién, saneamiento, ocio y recreacidén, etc. Es proba-
blemente la mas simple de las definiciones perc tal vez no resulta compa-
tible con aquellas otras que enfatizan la finalidad, al destacar gue
persigue la reduccién de las desigualdades y de la pobreza y el aumento del
bienestar. El logro de tales objetivos se relaciona s8lo lateralmente con
los sectores sociales; tiene tanto o mas que ver con el empleo y los
ingresos y con el acceso que ellos dan, a través del mercado, al consumo de

los bienes y servicios necesarios para satisfacer necesidades y alcanzar el

bienestar.
/En tal
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En tal sentido, planificar los sectores sociales es importante y
constituye, sin duda, un medio de elevar el nivel de vida o &e alcanzar el
bienestar, pero no es el elemento principal. Podria darse el caso de un
pais sin servicios sociales pero con pleno empleo ¥y altos ingresos y poca
pobreza.‘ Contrariamente, es usual que en muchas situaciones criticss en
cuanto a empleo, los gobiernos aumenten el gasto social como paliativo,
sin lograr por ello éxitos en la disminucidén de la pobreza.

Se ha visto la dificultad que existe en definir la politica social
de un modo gue semn acéptable para todos quienes tienen que ver con ella.
El problema no esta tanto en encontrar un criterio que permita subsumir
en 81 todos los servicios "sociales", sino en el hecho de que se llama
sociales a instituciones que se dedican a actividades muy variadas, que
persiguen objetivos diferentes y que, incluso, podrian llegar a ser contra-
dictorios entre si (entre otros, recuérdese por ejemplo, el esfuerzo por
abatir la tasa de mortalidad en paralelo a los intentos por aplicar poli-
ticas de control de la natalidad). Existen servicios sociales que responden
a distintas maneras de concebir la pdlitica social. Ello, cbmo se vera
mas adelante, tiene que ver con el crecimiento por agregacién propio de 1la
actividad estatal, y con las dificultades que existen para dotar de una
direccidén finica al Estado multifacético. |

Todo ello puede contribuir también a explicar en parte por qué se
discrepa y se discute tanto respecto a las politicas sociales. Hay
perspectivas inconciliables en juego, lo que dificulta el imponer una de

ellas como la verdadera.

/IX. OTRAS CUESTIONES
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II. - OTRAS CUESTIONES CONTROVERTIDAS

Las discrepancias- sobre la politica social no se reducen a la concepcién
que de ella se tenga y a sus objetivos, aun cuando estos aspectos

pueden influir decisivamente sobre las otras cuestiones controver-.
tidas. A continuacidn se realizari una revisidn de éstas, distin-

guiendo para ello varias &reas problemAticas de la politica social.
A;' LAS FASES DE LAS POLITICAS 'SOCIALES

En las actividades de planificacién ¥ politicas suelen distinguirse
tres fases principales: ‘
a) la elaboracidn del plan o las politicas, donde se eligen también
los objetivos, que muestran la concepcidn gue se tiene de la sociedad
y'éiréistema de valores de agudllos involucrados en esa tarea;
b) la ejecucidn de las politicas donde surgen los problemas de
indole administrativa ¥ burocrética, que distancian las aspiraciones
o metas perseguidas de los resultados que finalmente ée alcanzan;

¢) 1a evaluacidn, aue intenta documentar las disparidades resefiadas
“'anteriormente entre metés y resultados y en la cual pueden incluirse
tambidn los esfuerzos realizados ex ante para tratar de medir adecua-
damente los resultados que podrian slcanzarse con los instrumentos de
politica a utilizar. )

A continuacidn se centraré el andlisis en el primer conjunto
de problemas.

B. PROBLEMAS EN LA ELABORACION DE 1aS
POLITICAS SOCIALES

En esta fase pueden encontrarse diferentes problemas que conllevan
" también ia posibilidad de optar entre diferentes soluciones - posibles.
"Bl primer grﬁp0'se”re1aciona con ¢l &mbito de la toma de decisiones,
con la participacidn popular ¥ con la opcidn entre centralismo o la
descentralizacibn.

“ /Fuera de
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Fuera de lo decisibnal, hayJeh la fase de elaboraciéq)cuestiones
controvertidas de naturaleza econdmica. Asl, se discute sobre las ven-
tajas & inconvenientes del estatismo o del privatismo, sobre cdmo asignar
los recursos y en qué Ambitos, y a qué mecanismo recurrir si al mercado
o a la planificaciﬁn,'yl por fltimo, si los servicios sociales tienen
que ser propeorcionados ‘sobre bases universales o se requiere una entrega
selectiva. - '

Por fin, en las opciones gue se toman en la elaboracién de poli-
ticas sociales se encuentran siempre ciertos supuestos, la mayoria de las
veces implicitos, gue tienen que ver con las concepciones aceptadas {como
se dijo, en muchos casos, implicitamente) por los técnicos y politicos
implicados respecto a la influencia de la herencia o del ambiente sobre
ciertas variables que son, justamente, las que se quiere modificar mediante
politicas sociales. Tambidn h&y aqui supuestos relativos a la inclusividad
de las politicas sociales, al impacto que puedan provocar en ciertas dimen-
siones y, en fin, a la utilidad que se les concede,

Obviamente, los valores profesados juegan un papel decisivo en esta
faset en especial porque es en el womento de la elaboracidén donde deben
fijarse los objetivos que buscari alcanzar la politica.social. Allf, més
que en otro momento, los valorés juegan un papel principal. 'Sin embargo,
se ha'preferido hacer referencia a ellos y a su influencia més adelante
porque, sin duda, ello trasciende este conjunto de problemas ¥y reaparece

en todos los que se verén posterlormente.

1. Toma de decisiones

—

Se ver&n aqui varias cuestiones controvertidas: la wacroparticipacién, y la
descentralizacidn como opuesta al centralismo.

a) Macroparticipacién

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

decisivamente el tipo de régimen politico vigente en cada sociedad nacional.

/El desarrollo
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" 'El ‘desarrolleo politico condlclona o determ;na, segin los casos, todas las
dimensiones constitutivas de la. participacién. En efecto, la diferencia
entre regimenes democréticos y autoritarios determina la orientaci§n*de la

' participacidn en las decisiones colectivas. Pero aun'aquéilos admiten
subtipos de participecién segﬁn:laS'caracteristicas‘inclusi?as‘o.éxdluyentes
deflos'régiﬁenes'poiitibos'respeétiﬁés. Ellas, a &u vez, estan subordinadas
a los objetivos de transformacidn e incorporacidn sociales que caracterizan
o1 proceso global del respectivo régimen. De este modo, ademds de las
orientaciones générales del proceso de participacibn, loes diferentes tipos
y subtipos de regimenes determinan tanto la amplitud como las esferas o
émbitos que abarca el proceso participativé. A su vez, como dichos procescs

" globales ‘tienen un signo movilizador o desmovilizador, condicionan las moda-
lidades especificas de participacidén que se den, segin ellas sean mis espon-

" téneas o provocadas., - En concluszén, aunque el cardcter, grado ¥ &mbito de
la partlclpaclon puede tener mucha 1mportanc1£ en relacidén al proceso de
toma de decisiones de la politica soclal, su explicacidn no depende de la
esfera de la politica social, sino del régimen politico en;que ésta se desen~
vuelve.1/ S o |
b) - Centralismo o déscentrélizacién :

La tendencia histérica ﬁundial‘y en especiél'latinoamefiéana ha sido
centralizadora. En &llo infiuyén-razones de fndole puramente econdmica,

“como la’ indivisibilidad de escala de ciertas decisiones, como recuerda
Boigier,2/ pero también caracterfsticas politicas, tal la tendencia unitaria
caracteristlca de la mayoria de los Estados de la. regidn, el centrallsmo
1arvado gue exlste 1nc1uso en los que adoptaron estructuras federales, y las
influenclas culturales procedentes de paises trad1c1ona1mente centrallza-

- dores, como Francia. '

1
-

-3/ Sobre' estos ‘aspectos puede ‘verse J. Graciarena y R, Franco, Forma-
_tiones sociales y estructuras de poder en América Iatina, Centro de Inves-
tigaciones Sociologicas, Madrid, 1981. La versidn inglesa aparecid en
" Current Socioclogy, Afio-26, No 1, 1978, . : . .
2/ 8. Boigier, Dlseﬁo de planes regionales, Métodos y técnicas de pla-
.pificacidn regional, Colegio de Ingenieros de Camine¢s, Canales y Puertos,
Centro de Perfeccionamiento, Madrid, 1976, p. L4O.

/A todo
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A todo elloc se agregan, los también recordados por Boisier, mecanismos
de la retroalimentacidn que se dan entre la centralizacidn en la toma de
decisiones y la concentracidén de la actividad econdmica. _

En los filtimos cincuenta afios ha habido también un'proceéo de redis-
tribucidn de la poblacidn y de concentracidn en algunas grandes ciudades,
con importantes ejemplos de macrocefalia, que.indudablemegﬁe también ha
coadyuvado a la centralizacidn, .

.: Paralelamente, la ausencia de estructuras institucionales a nivel
local e incluso la falta de préctica en la toma de_décisiones en asuntos
que les conciernen por parfe de las regiones constituyen un refuerzo al
centralismo. _

Es comiin en el momento actual que se efectiien miltiples criticas a la
centralizacidn.. B "

Ellas recuerdan, gque en muchas ocasiones los funcionarios del gobierno
central toman decisiones careciendo de la informacidn necesaria sobre las
peculiaridades de cada zona y que tienden a aplicar soluciones homogéneas
a realidades. sociales que son heterogéneas. Ello conllevaria una pérdida
de recursos y puede que ni sigquiera solucione los problemas‘que se guieren
enfrentar. Esos problemas, se sugiere, no existirian si el diagndstice y
las politicas fueran elaboradas descentralizadamente pérﬁue ge supone que
habria mayor conocimiento de las especificidades 1oéales ¥, por tanto, el
grado de consistencia entre la solucién postulada y ei‘prqblema que Be &n-
frenta seria mucho mayor. ‘ l ,

Recuérdanse también casos en que el centralismo ha favorecido a un
-grupo dominante instalado en la capital que utiliza en beneficio de ésta
¥y suyo propio los recursos extraidos sl :esto;del pais.

Se aduce también que la tendenciaz a aumentar las {unciones egtatales
ha conducido a que proliferen las actividades que dependen del Estado.
Consecuentemente, tambiln, cada vez es mayor el nimero de decisiones impor-
tantes que deben tomarse en la capitgl.j‘Cada“vez més las régiones, provin-

cias o estados se verian despojados de sus capacidades y estarian sometidos

o " ~ /"al ritmo
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"al ritmo de una lejana e indiferente burocracia gubernativa’.1/ Todo ello
conduciria, asimismo, & aumentar el tamafio de la burocracia situada en la
capital. S o

En definitiva, las principales criticas al centralismo se basan en
.que las decisiones escapan a la esfera de accidén de los afectados, pasando
_a depender del ritmo de una burocracia, creciente en tamafio, remota, ajena
a las preocupaciones de la zona afectada, inaccesible para los interesades,
que carece de informacidn .para resolver adecuadamente dado su aislamiento
y distancia y que ha generado sus propios intereses,.que son contradictorios
0 pueden serlo, con los objetivos para los que fue organizada. A4 ello se
agrega que los funcionarios dispondrisn de un poder sin control y que perse-
guirian, ante:todo, la supervivencia de su puesto aun cuando las funciones
que les fueron encargadas originariemente. se hayan tornado obsoletas e infi-
tiles.

Se agrega aue el centralismo impide la legitima participacidn ciuda-
dana en asuntos de su interés. Dada la forma y el Ambito donde se toman
las decisiones resulta diffcil que los ciudadanos influyan en ellas, ©
incluso que fiscalicen la forma en que se manejan asuntos que les .interesan

Tode lo anterior hace gque se postule la destentralizacidn. Se tiende
a vincularla, 'ineluso, a la demoecracia politica, sosteniéndose que, por esa
- via, se incentiva la participacién ciudadana y, consecuentemente, los parti-
culares comienzan a tener ingerencia en campos y decisiones que les con=-
ciernen directamente. -

En definitiva, se postula que la descentralizaciébn geﬁeraria un mayor
grado de consenso social obtenide al acrecentar la participacidn.

Pero no seria esa la finica ventaja de la descentralizacidn. Permitiria,
ademds un control de las burocracias, las cuales - como lo ha sostenido
Tullock -~ se esconden en la marafia del centralismo. Asimismo, y dado el
tamafio més pequeiio tanto territorialmente como del nﬁmerq de” personas impli-
cadas, permitiria un mejor cAlculo de las ventajas e idébnfénientés y de los

1/ El Mercuric, 7 de febrero de 1982, p. 3.

/costos de
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costos de las acciones que se pretende implementar, -lo que facilitaria la
aplicacidn del anflisis costo-beneficio.

Un argumento adicional aduce que la descentralizacidén permitiria expe-
rimentar métodos alternativos para proveer el mismo servicio, 1o que seria
casi imposible de hacer en el centralismo puesto gue introducirian una enorme
comple jidad en la operacibn del sistema.l/

 Pero el acuerdo no es ficil de lograr. También proliferan argumentos
contrarios a-la descentralizacibdn.  Asi se sostiene gue la autonomia local
¥y regional en los servicios socizles provoca una inaceptable variacibdn en
los estanderes de provisibén de los servicios entre diferentes zonas.

Un segundo cuestionamiento aduce que si bien parece cierto que la des-
centralizacion estd relacionada con la democracia, puede suceder también
que cediendo a entidades descentralizadas la toma de decisiones sobre aspectos
relacionados a su ambito territorial, se facilite a las oligarquias locales
la defensa de sus propios intereses. BEn no pocos cascs los representantes
de las autoridades centrales han»cﬁmplido una labor fundamental en el proceso
de disolucidn de formas de dominacidn tradicionales que subsistian en regiones
més o menos aisladas. '

Es conocido en este sentido el papel del sistema educacional francés.
El wismo, fuertemente centralizado,2/ contribuyb a romper los estrechos
limites parroquiales de los departamentos mediante la accidn de maestros
que respondian al gobierno central y que, ademids, eran rotados cada cierto
tiempo para que no se plegaran a las oligarquias locales. Asi, el sistema
educativo habria difundido un idiome comiin y valores sociales ‘'modernos",
constituyéndose asl en la base de consolidacidn de BEstado-nacidn.

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

para mantener su dominio.

1/ A. Weale, Equality and Social Policy, Routledge & Kegan Paul,
Londres, 1978. ' e

2/ El centralismo francés est& siendo modificado drésticamente en 1la
actualidad. T

/En esta
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En esta linea, se ha sostenido que la principal razdn de la desigualdad
educacional en los Estados Unidus se encuentra en la descentralizacidn de su
- gistema educativo. Ello facilitaria que los grupos de interés mis organi-
zados, de clase media,-iﬁfluyeran decisivamente para que los& recurscs finan-
cieros destinados a educacidn se gasten de manera tal que favorezca a sus
propios hijos.1/ Los recursos utilizables para educar a los pobres se ven
asi limitados, primero, porque la base impositiva utilizable para la educa-
¢idn varia con la riqueza de la comunidad respectiva; y segundo, porque hay
pocos incentivos para gastar en los pobres, ya que una vez educados y ha-
biendo alcanzado cierto ‘éxito social y econdmico, hay altas probabilidades
de que migren hacia otros barrios o ciudades, con lo gue no contribuiran,

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

Otro factor de desigualdad escolar, seglin Owen, se produce por otorgar
subgidios en los niveles de ‘educacidn mas altos, a todos loe estudiantes,
independientementé de sus necesidades financieras. Asi la educacidn es
subsidiada en proporcibn a la cantidad de afios cursados, lo que’ favorece
una vez mls a los estudiantes de clase media que permanecen m&s tiempo -en
la escuela. - ‘ '

La descentralizacidn de las decisiones en educacidn, concluye el autor,
tiende a dar un peso desproporcionado a las demandas privadas y a perjudicar
la satisfaccibn de las necesidades sociales de educacidn.

Una estructura de educacidn centralizada nacionalmente podria producir,
. segn Owen, un redireccionamiento de la asignacidén de los recursos de ense-
fianza, orientando a todo el sistema educacional hacia la solucidn de los
problemas mencionados, mediante la fijacidn de normas hacionales, cuyo
cumplimiento se pudiera alcanzar 'en todas las escuelas, inclusc en aquéllas
ubicadas en las comunidades pobres, y destinando fondos federales suplemen~
tarios para ello.. ’ '

Los argumentos resefiados en favor de ambas soluciones son razonsble.

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

-1/ Véase John D. Owen, School Inequality and the Welfare State..
The John Hopkins University Press, Baltimore, 197%.

. ‘/la apcibdn
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la opcidén entre centralizacidn y descentralizacidn es de contenido politico

¥ no puede ser zanjada por razones de eficiencia econdmica. No hay duda que
pueden obtenerse, por lo menos en teoria, resultados eficientes con cuales~

quiera de tales procedimientos de toma de decisiones.

Se exige acotar el problema viendo el cuintum de descentralizacibn que
se pretende y la forma y medios a. través de los cuales ella se llevaré a
* cabos

Asi, muchos de los argumentos resefiados por Owen derivan de que, en
el caso de la educacidn norteamericana, esti descentralizada no sdlo la
gestidn del sistema, sino también la obtencidn de los recursos para su
mantenimiento y no existen o son escasas las reglas generales gque regulen
el sistema.

En otros cascs no sucede asi. Por ejemple, la politica descentraliza-
dora en materia de educacidn que se estd llevando actualmente a cabo en
Chile, implica traspasar a.las municipalidades la administracidén de 5,156
establecimientos educacionales (hasta comienzos de febrero de este afio),
reservindose al Ministerio respectivo la facultad de dictar normas gene-
rales y de efectuar la fiscalizacidén de la gestidén administrativa. - Asimismo,
- log recurses nscesarios para- el funcionamiento de tales servicios siguen
proviniendo del Estado.

Lo mismo ha sucedido en el caso de lé salud traspasande experimental-
mente la administraciédn del 30 por ciento de los consultorios periféricos
¥ de las postas rurales.

Es svidente que estas formas’de.descentralizacién relativa evitan
algunas de las criticas formuladas por Owen.

Ello no impide, empero, gue.se cuestionen las medidas tomadas. Asi
seé ha recordado que nada tiene de '"moderno" otorgar el cuidado de la salud
a los municipios. "Ellos fueron hace muchisimos afios los gque centralizaron
{deberia decir realizaron) acciones de este tipo, en las etapas previas a
la tecnificacidn de la salud. Incluso, en algunos paises latincamericanos,
esta forma de organizacidn persiste con costos elevadisimos por distintos
motives. Entre otros, precisamente por la falta de empleo de técnicas
modernas de tipo sanitario y de atencién médica”. Menciona el caso de

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

v P
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curativas como preventivas existiendo importantes variaciones entre munici-
palidades en los niveles de mortalldad infantil que fluctian desde 20 por

1 000 nacimientos hasta 90 por mil, ' En Chile, recuerda el autor, la cifra
es actualmente del 40 por mil sin:qﬁe ningln barrio de la capital esté por
encima del promedio nacional. Estos y .otros éxitos alcanzados en materia

de salud en Chile se han debido, sostiene ‘el autor, justamente, a la centra-
iizaci&ﬁ-y a la objetividaed de los criterios técnicos y a la descentrali-
zacidn operativa.l/ R , '

Tal vez podrian finiquitarse estas reflexiones sobre las ventajas e
inconvenientes del centralismo y la descentralizacidn recordando algunos
pirrafos de un articulo de Givaudan. “Atribuye a los gobiernos locales el
carfcter de una tiranfa personalizada que se opone a la tirania desperso-
nallzada que es propla de la admlnlstraclén estatal, que no smempre ve al
hombre detraa del admlnzstrado. '

"A31, a tlranias aguales, cabe preguntarse si es preferlble ser 1a
victima de un sistema pesado y 1e3ano Que trata con indiferencia los casos
"partzcularea o de un sistema més cercano que nada 1gnéra de cada uno y
conserva siempre la posibilidad de ‘'tener su pr6x1ma oportunldad’"

"La admlnlstraczon estatal tlene 1as venta;as de sue 1nconven1entes.
'Delante de sus ventanlllas, de sus 1eyes, sus reglamentoa. sus coatumbres,
su dlscrecxon, ‘el usuario exper1menta un sentimlento que se parece al temor.
La adm1n1strac16n 1oca1 tlene el 1nconven1ente de sus ventajas. " Delante
_ de una admlnlstra010n que o8B conoce dem351ado hlen pues nada de lo que
| hagéxs se le escapa finalmente, el usuarlo s1ente la desconflanza ¥ la duda
de su objetividad."2/ ' '

1/ J. Jiménez de la Jara. "Salud y mun1c1plos" Hoy, Santlago. L-10
. marzo 1981, p. 14, :

< 2f A. Givaudan, "Le Question communale" Ed. Revue pollthue et
parlamentaire, 1979, reproducidé ba;o el tltulo "inkylose et tyrannie
locale", en M, Vlngré Le social clest - finl, Collectlon Autrement, 1980,
pp. 192= 193._;- o . SR .

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

En América Latina, en cambio, el Estado sigue siendo unitario, en
muchos casos, ¥ lo que en realidad esti en discusidn es la desconcentracibm
de los servicios sociales. FEllo implica trasladar, como ya se vio, algunas
funciones y potestades al &mbito local pero siempre en grado mucho menor al

que puede apreciarse en otros ambito.]/

2. Las controversias econbmicas

a) Estatismo o privatismo
Bajo la antinomia del titulo se discute el rol del.gobierno. «Cudles so

las relaciones entre Estado y sociedad? <En qué &ambitos resulta licita y
aconséjahle la presencia gubernamental? (Cbmo coordiﬁar las fuerzas econb-
micas ¥y socialesﬁg/ Hay varias orientaciones al respecto, que se presentan
a continuacidn. |

. Los liberales y el Estado

Profesan una visidn del hombre COomo un ser gue se mueve para alcanzar
sus propios 1nteresas. anslderan, ademas, que no es posible tener una
vigidn suficientemente comprensiva como para imponef_}a racionalidad global
a la sociedad, de lo gue resulta que el interés general es consecuencia de
la colaboracidén esponténea de individuos libres. La competencia es asi el
camino del progreso. ' . |

T

oy

) 1/ Para una presentacibn de experlenclas véase Maria Jesis Manovel,
Yios servicios sociales en algunos palses europeos: descentralizacibn
territerial, situacién comparada', en A, Desdentado et al.; Descentrsliza- ...
¢ibn de los servicios sociales, Marslega, Madrid, 1979, ppe 066=07. -

2/ Véase G. K. Fry, The Growth of Government, The Develcopment of ~
Ideas about the Role of the State and the Machlnery anfl Functions of
Government in Britain since 1780, Frank Coss, Londres, 1979 ¥ l1la polémica
latinoamericana actualmente en boga sobre Estado y sociedad civil.

/Se rechaza
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* Se rechaza por ‘tanto, la intervencidn estatal a la que se considera:l/

i) Socialmente disruptiva, porque reconoce la existencia de derechos
sociales, lo que'conllevé violencia y coercidn, ya que cualquier individuo
aue se siente poseedor de un derecho, piensa que la comunidad debe satis-
facerlo. Asi, las minorias tienden a sentirse agraviadas y justificadas
para usar la fuerza en defensa de sus supuestos derechos.

ii) La intervencidn eéstatal, al proveer gratuitamente servicios gra-
tuitos genera una falsa demanda y, por tanto, provoca una mala distribucidn
de los recursos. Tanto .el usuario -como el proveedor de sérvicios pierden
el sentido de las proporciones en sus demandas de mayores recursos.

La intervencién estatal distorsionaria el funcionamiento de la oferta
¥ la demanda, las que s6lo son el resultado espontineoc de individuos tomando
decisiones como compradores y vendedores a la luz de los precios de bienes
y servicios alternativos. Tampoco aceptan los liberales gue el aumento del
gasto en bienestar social y en la provisién de servicios pueda producir un
alto retorno e incluso cubrir sus costos a través de un ircremento en la
produccidn. .

Consideran falsc asimismo que una cantidad fija de escuelas, profe-
sores, doctores, enfermeras, etc.;.garanticeh un acceso universal a la
"me jor" educacidn y salud, ya que si el precio es abolido o artificial-.
mente reducido, 1la demanda se'incfementaria'y seria necesario sumentar el
gasto social para proveer mis servicios, o permitir que las prestaciones
se deterioren. o . N

iii) E1 Estado seria ineficiente, por no estar sujeto a la dindmica
privada de minimizar costos ¥y maximizar resultados, y por desincentivar 1a
competencia y las innovaciones., Ademds, al concentrar la produccién en
sus manos, el Estado enfrenta el riesgo de cometer errores ma51vos, gque no

se darlan en una 51tuac1on de multlples productores.

1/ V. George y P. Wilding, Ideology and Social Welfare, Routledge
% Kegan Paul, Londres, 1979%.

/iv) La intervencidn
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iv) La intervencidn estatal extirpa la libertad individual. El Estado,
inevitéblemente, debe recurrir a la coercidn para imponer su voluntad a
individuos que profesan valores distintos, con lo cual se corre el riesgo de
que se limiten las libertades constitucionalea y econdmicas y que el proceso
burocrético viole los derechos de las peérsonas.?1/ |

“Los argumentos resefiados mis arriba conducen a postular la provisidn
privada de servicios)por ser el mercado, el mas eficiente mecanismo para
digtribuir los recursos.

" E1 Estado Arbitro vy defensor del bien comin

" Otro importante sector de personas vinculado a la politica social,
tiende a atribuir al Estado un rol benéfico y a pensar que su intervencién
es generalmente positiva. Se lo considera un arbitro imparcial entre los
grupos sociales & capaz de perseguir mejor que nlnguna otra agen01a el bien
comfiin. ; '

‘Incluso 1la corriente que postula que ¢l Estado defiende los'intereses
de 12 clase dominante ha planteade &i no dudas, por lo menos salvedades a
la afirmacidn incondicional e intemporal de tal tesis. Uno de los autores
clésicos afirmé gue '‘por excepcidn, hay periodos en que las clases en lucha
eétén tan equilibradas que el poder del Estado, como mediador aparente,
adquiere cierta independencia momentanea respecto a una y otra. Tal acon-
te¢id con la monarquia absoluta de los siglos XVII y XVIII con el bonapar-
tismo y con Bismarck en Alemania.2/

Autores posteriores han reconocido esa autonomia del Estado respecto
de la sociedad civil en sociedades capitalistas contemporineas, con lo cual

tienden también a reconocer la posibilidad al menos, de gue el Estado pueda

3/ Weale, cit.

2/ F. Engels, "El origen de la familia, de la propjiedad privada y
del Estado", en C. Marx y F. Engels, Obras Escogidag, Editorial Progreso,
Moscti, Tomoc II, s/d, pp. 168 ¥ ss5.

/cumplir funciones
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cumplir funciones gue vayan mlds alld y sean diferentes de la exclusiva de-
fensa de los sectores sociales dominantes. Como, por lo demés, no creen en
el mercado, puede decirse que coinciden también con quienes son favorables
a la mencionada intervencidn estatal.

‘Quienes favorecen la participacidn del Estado afirman que los servi-
cios sociales privados tienden a dividir los:intereses de los usuarios y a
alimentar la bfisqueda de privilegios, ya que aguellos que utilizan la via
privaaa para satisfacer sus necesidades de salud, educacidn y vivienda no
se preccupan por el nivel general de provisidn socisl, y tienden a no poder
establecer, incluso, las estrechas relaciones que hay entre una adecuada
provisidn general y sus intereses particulares.l/

los ya citados George y Wilding sostienen que los servicios privados
atomizarian, entonces, & 105 usuarios y los hacen sentirse '"liberados'' de
cualquier. obligacidn respecto a los demés.

Asimismo, quienes consideran como objetivo priocritario el fortalecer
la integracibn social, tenderén a oponerse a las instituciones privadas.

' Se dice también que esta provisidn privada de servicios sociales entre-
garia un poder inmenso a instituciones financieras claves y 2 tecndcratas
andnimos, cuyas decisiones de inversidn podrian tener mucha importancia
para el destino econdmico y social de la nacidén sin que,de hecho, se dis-
cuta pliblicamente sobre ello y sus implicaciones.

Las criticas mée usuales que los. partidarios de la intervencién estatal
formulan al mercado afirman que:

i) No se autorregula. La produccién no. generaria automiticamente su
propia demanda. Asl lo afirmd Keynes en los afios 30 y seria mls verdadero
aln en la actualidad, dado que el desarrcllo tecnoldgico parece requerir
la ayuda estatal para no perder estabilidad."

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

1/ Argumento de -Titmuss; citado por George y Wilding, op. cit.

/iii) El mercado
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iii) El1 mercado puede, sin intervencién gubernamental, eliminar la in-
justicia y pobreza,

iv) El mercado conduce a que el interés nacional se confunda con los
intereses econdmicos privados méds poderosos.

El mercado no seria democritico, porque las grandes decisiones las
tomaria un grupo reducido, en su propio interés.. Produciria, ademis, la
exacerbacién del consumismo, en beneficio de una pequeiia &lite, y no del
bienestar general.

v) El mercado no efectuaria la distribucibn de recompensas a base de
criterios claros, y no daria oportunidad a que todos por igual alcancen las
méximas reccmpensas.

El gobiernc , sostienen, debe corregir, suplementar, y ello permitiria
que el aparato productivo operase en funcidén de necesidades sociales y no
de intereses privados, que se mejorase la distribucidn, y que se asegure el
crecimiento econdmico. '

8i los recursos totales esté@n creciendo velozmente es mis facil redis-
tribuir, y ademids, con ello se expande la libertad personal aumentando las
oportunidades de eleccidn. - - -

Todo lo anterior conduce a impulsar la extensidn de la propiedad
piblica. Se sostiene que el creciente proceso de concentracidn de la
propiedad, afecta a la libertad y a,.la democracia. La propiedad plblica seris
entonces, ‘indispensable para preservar la democracia al interior del aparate
productivo, la que a su vez extiende y otorga real significado a la demo-
cracia politica. Se aduce que si bien la nacionalizacién no destruye la
autoridad en la industria, somete esa autoridad al gobierno democrético,
¥y la dirige como un servicio piblico.1/ Deberia generar ademis mecanismos
de participacibn para los trabajadores y técnicos.

Existen diferencias respecto al grado y magnitud de la intervencidn
estatal. En unos casos, la economia mixta as{ surgida pasa & ser conside-
rada un fin en s8i; en otros, ceonstituiria sdlo una etapa transitoria hacia

la colectivizacidn total de la economia.

1/ Véase,en cuanto a experiencias de democratizacién de esta especie

D. Zwerdling, Workplace Democracy, Harper Colophon Books, New York, 1980. ’

/La mezcla
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La meché_de mercados y servicios pliblicos, que constituye la tensibn
propia de las éddnomias mixtas, no ha estado exents de criticas. Se alega
que la coexistencia de un sistema de bienestar social que provee ciertos
servicios en forwa universal 'y gratuita, junto a un sistema de mercado
orientado pé? los iﬁcéntivoé)hafia que el sistema econdmico en su conjunto
perdiera eficiencia.l/’ .

~ Se objefa qﬁe 1a'provisién gfaﬁuita déLCiértqs servicios debilita la
estructura de incentivos ébbre'los'que se apoya el sistema de mercado. Dado
que los incentivos se traducen en diferentes estindares de vida, y conside-
rando que los servicios sociales intentan gque al menos .los bienes. primarios
est” n al alcance de’ todos, habrla gente que, hipotéticamente al menos,
careceria de los incentivos para trabaaar y proveerse a2 si misma. ’

Las altas’ tasas marginales de impuesto & ‘1és ingresos destinados a
financiar el b1enestar soclal, tamblen serian desincentivadoras, Sln embargo,
se dice, no ex1sten razones por las cuales altas tasas: marglnales de
1mpuestos lleven necesarlamente a una reduccidn de la inclinacién al
trabajo. Su efecto es elevar el precio del 1ngreso én relacidn al descansoc.
Si esto 11eva a reduc1r el trabago se debe a las escalas de preferenc1aa de.
los 1nd1v1duos. o Aa- ' : ' ' i

Al nuevo preclo del 1ngreao y del descanso, un 1nd1v1duo podrla aumen-
tar su esfuerzo en e1 trabaao, para preservar ‘su estindar de vida. Por
todo ello, es 1mpoalble prede01r en la practica el efecto de una alta tasa
marglnal de 1mpuestos, a menos que se conozcan las escalas de preferenc1a
de los sujetos. T R

" la subsid1ar1edad del Estado
_ Otra orlentaclon acept6 el prlnclplo de la subsldlarledad del Estado.
El mlsmo presupone la anterlorldad fundamental de la persona respecto a la
socledad. De alli se deriva la idea de ﬁue el Estado no tieme el mismo
rango‘que.}as personas y los cuerpos intermedios, 10 gque lleva a postular
que no deberia competir con ellos ni abosrber Sus-roles.=.Antes bien, su
funcién debe ser favorecer due -las personas ¥ los ‘cuerpos intermedios
'eaerzan ‘BUS funclones proplas en la socledad..

' . B

e ke, e o
/En principio
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En principio, para esta corrientc, ¢l Estado no es ni productor, ni
comercisnte, ni educador, ni jefe reiigiosp. Sin embargo, todas esas
actividades le incumben en la medida que afectan al bien comin, cuya
proteceidén y fomento constituye su tarea especifica.l/

Pese a que se hace uso del término "Estado subsidiario'" por otras
posiciones, es necesario destacar que, en esta concepcién, no es equivalente
al Estado-guardian, y prescindente. Por el contrario, el Estado tiene la
funcidén de velar por el bien comin, al que las fuerzas del mercado afec-
tarian con frecuencia. |
b) Aslgnac1on de recursos ,

Fl problema central de toda pOlltha ¥+ por ende, de toda polztlca

social, es que los regursoes dlsponlbles, de toda indole, son escasos fren*e

a las demandas. Por ello, todo sistema soc1a1 establece un mecanlsmo de

raclonamlento, gue puede adoptar dlferentes formas Yy basarse en principios

también muy variados pero gue no por ello deja de existir s;empre-gf
Esto otorga una centralidad especial al tema de la asignacidn de
. tales recursos, a cémp.se los divide para atender .a sus posibles diversps
usos. La primera decizidén consiste en asignarlos entre émhitos (social,
- econbmico, fisico,) luego entre campos sociales (salud, eduéacién, etc.) ¥,
posteriormente, entre tlpos de programas dentro de un sector determznado.j/
La p011t1Ca social demanda recursos que tambzen son requerzdos por
los sectores econ6m1co ¥ flslco.; La distr;bucxon entre ellos tiene que ver
con la funcidén que se asigne al gasto social.

Para algunos, el gasto social es una carga. Dado que 1os"progrémas

soclales (publlcos) son financiados con récursos obtenldos medlante la
trlbutECIOH, es usual que se arpumente en el sentido de que si la carga
fiscal supera cierto nivel, ello de51ncent1vara a los productores, deprlmlra

la actividad emprendedora ¥y desalentara 1a 1n1C1at1va prlvada. Ello conduce

1f El bisn comfn es entendido como "el conjurto dQ condiciones
soclales que permiten y favorecen, en los seres humanos, el desarrollo
integral de su persona" Juan XXIII Mater et Magistra.

2/ J. Fourastié, lLa realldad econdémica, EMECE, Buenos Alres, 1980.

Se siguen aqui los lineamientos establecidos para la presentacién
de este tema por M. Rein, en Enciclopedia de las Clenclas Sociales, Aguilar,
Madrid, 1975, Tomo 8.

/a que
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a que quienes gsi piensan”busquén.el;minar los servicios sociales ya
existentés, y evitar las nuyevas creacionés o por 1o menos limitarlas a -
s6lo aquéllos qué‘tengén una alta prioridad social y sean-estimados como
muy necesarios. Unicamente en tales condiciones aceptaran las conse-
cuencias negativas gue su financiamiento ocasionaré, en su perspectiva.
En definitiva, 1o .gue 5e argumenta es gque el gasto social frens

el ecrecimiento econémico, siendo fundamental estimar adecuadamente cuanto
bienestar puede permitirse un pais sin sobrecargar a su economiai

- - Fn el mundo subdesarrollado este planteo puede. llevar a que se afirme
que, dado el escasc volumen del producto Eer ‘capita naclonal, resultarla
injustificable destinar recursos a gastos so¢iales, Habria que dirigirlos
a act1V1dades productivas, en espec1a1 al aumento de la disponibilidad de
alimentos. Lo gastado en el sector social seria una dlstraCCIOn de los’
limitados. recursos con que se cuenta. '

Paras otros, el gasto social es un instrumento muxiliar. La teoria

del capital humano argumenta que, en lugar de perjudicar al crecimiento),
el gasto social lo facilita.l/ Por un lado, el crecimiento econdmico exige
una poblacién alimentada, sana y educada. En este sentido, las inversiones
en pufricién} salud y educacidn son positivas e incluso imprescindibles
para el desarrollo en el mediano y largo plazo. Por otro, la planificacién
fisica réQuieré recursos humanos calificados tanto para su realizacidn,
como para que se’ comprenda su ut111dad por aquellos a qu1enes afectara.
Ello sera hés facll si estén educados.. Finalmente se requlere atender a
los que seran desplazados o ‘afectados por ese tipo de 1nver516n, y este
aspecto también es "social. '

Para un tercer grupo el zasto social es un elemento complemsntarlo.
El desarrollo soc1a1 86lo puede acompaﬁar al desarrollo econdmico, por
cuanto 31 el Ingreso ger caglta es muy bajo ¥ llmltado, lo unlco que se
consegulra serd "red1str1bu1r la pobreza“.d/ '

.1/ Especlalmente 1mportantes en esta llnea, son 103 trabajos de T.
Schultz, Valor econdémico de la educacidn, Uteha, México, 1968, Y Investing
in People, Unlverslty of- Callfornia Press, 1980.

2/ A Sanfuentes. :“La pobreza como problema econémzco", en Cuarta
Semana Social de Chile, ICHEH, Santiago, . 19?5. pp. 89-102. N

/La interdependencia
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La interdependencia entre lo econdmico y lo social se puede apreciar
adecuadamente en que ciertas medidas sociales pueden contribuir al creci-
miento econdmico, como en los ejemplo&, ya mencionados, gque destaca la
teoria del. capital humanc. Por otroc lado, también las medidas econdmicas
tienen efectos sociales indudables. Zllo.es especialmente claro cuando
afectan al empleo, lo.gue ha llevado a que algunos’sosteﬁgan que el obje-
tivo central de la politica social es, Justamente, el aumento del empleo
y del ingreso.1/ ‘

Para un Gltimo grupo, en fin, el gasto social es_un medio de control

social. En paises capltallstas, los gastos en programas sociales pretenden
solamente dotar de mayor establlldad politica y econdémica al sistema,
disminuyendo las tensiones sociales. Algunos estudios ;ealizados en los
Estados Unidos han buscado comprobar esta hipéfesis y han mostrado que la
preocupacién gubernamental por implementar programas sociales estaba alta-
mente correlacionada con el surgimiento de disturbios sociales especial-
mente entre las minoriés negras de las ciudades. Asimismo, cuando la
situacidn se calmaba.o se llegaba a épocas de recesién econémica, los
mismos programas tendian a ger abandonados o recortados.g/

Segliin se adopte una u otra de las interprefacipnes anotadas del
gasto social variara la importancia y el papel gque se otorgue a las pdli—
ticas sociales. Consecuentemente, variara el monto que se les dedique.

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

ciones-objetivo (nifies, ancianos, impedidos, pobres, ete.).

1/Véase espeéialmente, P. Demo, "Redistribucidn del ingreso, empleo y
politica social del trabajo", en R. Franco, editor, Planificacidn Social
en América Latina y el Caribe, ILPES - UNICEF, Santiago, 1981, pp. 177-192.

Recuérdese también la extensa produccidén de PREAIC y, asimismo, OFA-CIES,
Lineamientos para alcanzar el mayor empleo y creclmlento -en . América Latina,
Hashlngton, 19?3 . ]

2/ F.F. P1ven ¥ R. Cloward, Regulatlng the Poor: The. Functlons of
Public Welfare, Pantheon Books, 1971, Vintage Books, Random House, ‘Nueva
-York, 1972. De los mismos autores The Politics of Turmoil: Poverty, Race
and the Urban Crisis, Vintage Books, Random House, Nueva York, 1973.

. : : /Obviamente, en
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L 0bv1amente, en esta declsion entran en juego julClOS de valor y
concepciones teorlcas .que tlenen que ver con la rentabllldad de la inversidn B
sociel, '

Ademas, dada 1a interrelaclon exlstente entre los sectores sociales,
esta elecc1on se compllca, al punto que puede ser preferlble 1nvert1r en
un sector dado cuando se busca mejorar 1os 1nd1cadores de otro. Las rela-
clones entre nutr1c1on ¥y salud pueden ser el ejemplo tlp1co en este sentido.

Hay dlversas maneras de adoptar estas declslones. Una es 1a tradlc1on‘

vale declr, repetlr 1as aslgn301ones tal como se hablan efectuado el aifio
anterior, en el entendido que "ne 1nnovar" evxtara que se reabra el dehate‘
¥ que recomience el compllcado proceso de preslones ¥ negoc1acién. evi-
tando problemas a qulenes tienen que efectuar la distrlhuclon de los fondos

dlaponibles.

Otro procedlmlento para 1a a31gnaclon es: segulr 1as preferenclas

expresadas, por 1os destlnatarlos de 1os programas 0 ceder a las, gre51ones
de.los grupos organlzados ‘en defensa de alguno de ellos. Como no hay
modos _generalmente aceptados de medir la nece81dad relatlva de un sector
frente a los otros, pueden segulrse las 1nclinac10nes de los consumidores
expresadas sea medlante su participacidén en la toma de declslones, sea a
través de encuestas de oplnlon. Pero lo usual es, que las preferenczas |
§e expresen, como se leO. medlante presicnes sobre qulenes controlan

los. recursos por. grupos que. deflenden czertos 1ntereaes. El gran
nimero de pre51ones conduce a la fragmentaclon de la politica socisl vy a

a31gnar recursos por acumulac1on y, por tanto, a la prollferacloﬁ_ge.los‘
programas. _ , . T

Un Gltimo procedlmlento de asagnaclon serla la Elanzficacion a base
de crlterlos técnlcos. Sin embargo, el atrasc de las dlSClpllnaS que
sirven de apoyo,a la planlflcac16n social unido a 1a debllldad politica que
suale afectar a estos sectores en los goblernos, dzflculta la apllcac1on
de esta alternativa. Asimismo, 1as pre51ones de qulenes estan 1nteresados
_en el mantenlmlento de los programas v1gentes, sea porque dlsfrutan de los
beneflclos que ellos otorgan, sea porque tlenen un puesto de trabajo que
depende de su exlstencia. dlflcultan cualquler reorlentac1on que tlenda a
racionalizar el gasto social.

/Finalmente, correspond:
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Finalmepte, corresponde la asignacidén al interior de un sector social
~dado. 'Asi, en el casoc de la salud,'por ejemplo, debe resolverse si convienc
asignar mas o menos a programas preventivos o a curativos;'en educacidn,

sl se debe dar prxorldad a un nivel o a otro (preescolar, primario, medio,
superlor, 1nvest13301on) Por otro, implica elegir la clientela, es decir,
sl se permite que toda la poblacidén, independientemente de su grado de
necesidad o de su nivel de ingreso, aproveche las Ventéjés de un determi-
nado programa o, pof el dontrario, si se optara por destinar todos los
recursos disponibles a satisfacer las necesidades de‘quienés'aparecen como
més necesitados. Es la gran opcién entre servicios universales y servicios
selectivos, que se vera posteriormenie. ‘ '

c) Servicios sociales universales o selectivos

La‘opcién entre prestar sefvicios sociales selectiva o universalmente
debe ser precisada, por cuantoe no toda forma de selectividad se cuestiona.

Hay algunas'que'son inevitables. Es evidente gue todo gobierno
sélecciOnaré prioridadeb otofgando a algunos probleﬁas un tratamiento
preferenclal y postergando otros que considera menos urgentes. Debe optar,
como se vio, entre realizar inversiones flslcas, econdmicas y sociales, ¥y
cuando haya optado por estas Giltimas, debe elegir entre destinar los
recursos’ a educac:én, a salud o a vivienda y, posterlormente. seleccionar
entre dlversas formas de gastar esos recursos en cada sector (por nivel de
ensenanza, por atencién primaria, curativa o preventiva, etc.).

Asimismo, ciertos grupos de la poblacién con caracteristicas espe-
clflcas pueden rec1b1r un tratamiento preferencial {(nifios, ancianos, impe-
didos, etc. ), @8 declr, se convierten en grupos focales o poblaciones-
objetivo de la politica social. El que se destinen recurses a atender sus
necesidades implica uns forma de select1v1dad que tatipoco se cuestlona.

Lo gue aqui se discute es si se reserva un determinado servicio
social sélo a los pobres, selectlvamente, 0 51, en camblo, se lo otorga
universalmente, incluso a los no pobres._

La universalidad de las politicas socimles es un criterio de prestacidr
de servicios o beneficios a toda la pobldéién o a un segmentoc de ella, inde-
pendientemente del ingreso que sus miembros pudieran tener, Se trata de

servicios financiados por toda la sociedad, mediante impuestos. Se aduce

/que de
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que de esa manera se provocaria una redistpibucidén del ingreso nacional ya
que los impuestos son recolectados segin la riqueza o el .ingreso de los
contribuyentes, mientras que los beneficios se distribuyen universalmente.

La opcidén entre universalidad o selectividad esta, como siempre, estre:
chamente ligada a las posiciones adoptadas.en otras cuestiones controvertide
de la politica social y respecto al manejo de la cosa publica en general.

1) Asi, segun cuales sean los objetivos asignados a la politica social
variari la opcidn sobre.el cardcter de los servicios. Quienes pretenden un
‘modelo de bienestar global apoyarsn el universalismo, mientras que los. que .
abogan por uno residual prefiriran la. provisién selectiva, aun.cuando no.
siempre hays una correlacién perfecta entre ambas posiciones.

El universalismo seria, para los primeros, el mecanismo . para .alcanzar
la integracién social, rompiendo distinciones entre c¢iudadanos de primera y
segunda categoria. BEn cambio, la prestacidn selectiva provocaria, se dice,
una divisidn en la sociedad, institucionalizando diferentes formas de tratar
las necesidades de quienes tienen los medios para ehfrentarlas a través del
mercado y las de guienes deben recurrir a estos servicios, para acceder a
los cuales deben demostrar que son pobres, sometiéndose a comprohaciones gque
los "marcan" como tales. .Argumentan, ademas, que con la selectividad se
busca ‘desestimular- la demanda en lugar de -enfrentar a las necesidades
insatisfechas.1/ T N o . _ . .

~Pero el universalismo no siempre contribuiria a.la igualdad social,
dada la escasa probabilidad de que- los servicios pablicos gratuitos alcancen
niveles similares a los que se .prestan.a través de los mecanismos de mercado
con o cual, de.todas maneras, se generarian desigualdadesznotabies. Quienes
cuentan con recursos suficientes, satisfacen sus necesidades de educacidn,
salud o vivienda por le via privada, comprande en el mercado lo que les sea
necesario. Los demasy reciben prestaciones de baja calidaﬂwde"se:yéqi?g
piblicos universales. Como sostenia Crossland, la finica manera de lograr

la igualdad, consistiria en crear estandares de.salud. pablica, educacidn

-

1/ George y Wilding, cit.
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¥y vivienda tan elevados que no existieran.diferencias entre la provisidn
piblica y la privada lo que, en el mejor de los casos, -no es facil.

ii) La concepcidn que se tenga de la eficacia del mercado y de la
eleccidn del consumidor influiréd también decisivamente en el tipo de ser-
vicibs que se ofreceran. Los partidarios.del mercado quieren servicios
selectivos, tratando de reducir asi la intervencidn estatal a su minima
expresibn.l/

iii) El1 gasto pablico, asimismo, pésa en la decisidn: ¢Qué servicios
sociales pueden proveerse sin que los niveles de tributacidn necesarios par:
st financiamiento déestruyan log incentivos pafa.ganar. ahorrar y crear
riqueza? ‘ ‘ : - o _

‘Los que abogan por una provisidn universalista argumentan, a su vez
que no hay sobretributacidn, que los impuestos no afectan los incentivos
¥y que deberia haber mayor redistribucidén desde el consumo priVado a la
provisién piblica. Ademas recuerdan que una politica selectiva generosa k
pﬁede implicar un gasto publico mayor que una politica universalista limi-
tada. :

Quienes‘tienden a creer que se han alcanzado los limites madximos posibles
del gasto piblico y la tributacién, afirman que los recursos que pueden
destinarse a politicas sociales son dramaticamente limitados, especialmente
en coyunturas econdémicas dificiles.2/ Tienden a reclamar, por lo mismo,
que su aprovechamiento sea eficiente. - Se dice entonces que el universa-
lismo provocaria la dilapidacibn de recursos escasos. No parece ldgico
gaatar indiferentemente tanto ‘en quienes lo necesitan como en los .que no
tienen esa necesidad.3/  El principio de que "a precio nulo, demanda ili-
mitada™ conduce al deterioro constante de la calidad de los servicios

prectados en esta forma.

1/ Tbidem

2/ Véase A. Wildavsky, How to Limit Government Spending, University
of California Press, Los Angeles, 19&0.
K. Jones, J. Brown y J. Bradshaw, Issues in Social Policy,
Routledge & Kegan Paul, Londres, 1978. - :
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Izquierdas y derechas han enfatizado repetidamsnte gue los graﬂdes
beneficiarics de las pcliticas sociales ian sido los sectores medlos ¥y no
los m#és necesitades, lo que habria sido eSpec*a*mente cierto en los sectore
mas costosos del bienestar. soclal como. la edurac1on superlor.A

Los serv1clos sociales unlversales no permltlrxan - V1$h0b desda
esta perspectlva -~ dotar de prestaclones a los mas pobres, por cuanto '
deben soportar las demandas de . quienes t1enen acceso relatlvamente més
directo a los servlclos, cuando los recursos con que se cuenta son limitado
S56lo la prestaclon selectlva permlt;rla que todos los recursos dlsponzbles
para polltlcas sociales se destinasen s qulenes verdaderamente los nece-
sitan, evitando filtraciones que solo beneflclan a los no pobres.

iv) También pesan los argumentos sobre la faCtlbllidad y efect1v1daa
de la administracidén de los servicios. La prestaclon selectlva exige que
se dlstlnga entre quienes son pobres y los que no lo son, por cuanto sélo
los prlmeros podran tener acceso al serv;clo. Ello lleva a establecer
pruebas o algin mecanlsmo para comprohar la condlclon de 1ndlgenc1a de
qu1en solicita la prestaclén. Ello haria que los costos de admlnlstra01on
de tales serv;clos fueran muy onerosos.‘ En def1n1t1va, en 1ugar de gastar
en prestar el serv1clo, se estarla gastando en averlguar si correSponde
prestarlo. ' ' '

'_ v) Por otra, hay objeclones sobre las dlflcultades, 1os costos y las
frustraclones que se derivan para los pobres de BOllCltar beneficios median’
una prueba que versa sobre sus medlos de vida. Se agrega que ello condu-
ciria a que muchas personas que estarlan habllltadas, segun las normas que
rigen el acceso a los serv1clos,_no demandarlan sus prestac1ones para evi- "
tarse las incomodidades de esas pruebas, con 1o que los servicios no 11e-'
garlan a gquienes son sus destinatarios e, 1nc1uso mas, no llegarlan a nadle
beneficiando solo a los funclonar1os del’ serv1c10 que se asegurarlan ls
remuneracidén sin cumpllr sus funciones. Estos ‘funcionarios’ estarlan. ademaa
dotados de un poder dlscreclonal y d1f1c11 de controlar.

vi) Ambos grupos argumentan a base de la eflczencla. La seiedtivid&d

se apoya en la necesidad de ef1c1enc1a gastando 86lo en los mas necesitados.

Los universallstas, a su vez, sostienen que les servxclos selectxvos tendea-

rian a reduclr los. incentlvos a trabajar y ganar mas,, ya que al superarse-
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cierto nivel de ingreso se perderia el derecho a acceder a los servicios
sociales, lo que podria implicar una pérdida mas grande que la ganancia
que obtenida mediante el trabajo.

vii) Los servicios universaleé, se dice, ﬁo produciriah_estigma, porque
permiten que todos y cada uno se beneficien de ellos. No generan desigual-
dades derivadas de la prestacidén del servicio. Debe recordarse, sin embarg:
que politicas universalistas, como los servicios nacionales de salud pueden.
en algunas circunstancias, creér’esfigma, mientras que ciertas politicas
que se prestan selectivamente, como los beneficios otorgados a los impedido
no tieneh tales consecuencias. ' o ‘

3. Algunos supuestos imgliéitos: el peso

de la herencia y el ambiente

Hace breve tiempdrgn articulista de Le Monde se sorprendia por "la biologi-
zacidn acelerada de las cuestiones sociales y politicas, y esto tanto en
los discursos cientificos u oficiales, como en los medios de comunicacidn
Yy en las practicas sociales mismas". Tal. biologizacién "consiste en trans-
formar a la biologia en una filosofia universal cuyos principies se aplican
a todos 1os sectores de la sociedad". Esta tendencia se¢ expresa también
en la aparicidn de la sbciobiologia que tiende, justamente, a buscar expli-
caciones para la vida social y politica en leyes de orden bioldgico. Asi~
mismo, dlversos mov1m1entos de orientacidn conservadora buscan basar muchas
de sus argumentac;ones, en argumentos genéticos mas o menos cientificos.

Debe récordarse, empero, que la disputa entre los que afirman que la
determinacidn de la inteligencia y otras facultades humanas radica en la
herencia genetlca o en el medio ambiente es de hecho muy antigus, aun cuando
s6lo en este siglo la controversia se ha apoyado en bases cientificas invo-
lucrando a bidlogos, médicos, educadores y psicélogos, primordislmente. 2

En este terreno, se han dado grandes movimientos pendulares, que
comenzaron con la hegemonia de los genetistas desde comienzos de siglo hastz
los afios 40 aproximadamente,rﬁara llegar al predominio ambientalista actual,
aunque su apogeo se sitiie en la década de los 50 y 60.1/

1/ TUna puesta al dia se encuentra en .J. Eysenck, Lg_gggiggglggg_g§7
hogbre, Alianza Editorial, Madrid, 1981. También T. Dobzhansky, Genetic
Diversity and Human Equallty. The Facts and Fallacies in the Explosive
Genetics & Bducation Controversy, basic Books, New York, 1973,
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-La visidén genetista inicial postulaba que la inteligencia era fija
y estaba determinada genéticamente, désplegéndOSe de manera rigida de acue.
a un plan contenido en los genes que ellambiente‘nbiﬂbdia alterar. Esta
manera de ver se extendié a otras Areas’ del compbrtamiento humano, supo-
niéndose qﬁe'la enfermedad mental, la criminalidad y otras @esviaciones
comportaméﬁtaleé derivaban de anomalias en el cerebro y el #istema nervioso
central, que por ser problemas de tipo fisiolégico debian provenir de fac-
tores hereditarios. La evidencia que sétﬂSaba‘para apoyar esta postura
no resistiria, de hecho, ninguﬁa'exigencia cientifica actual, no obstante
lo cual, tuvo un profundo impacto social y politico, ya que sirvié de
fundamento a legislaciones que discriminaroh a razas y grupos sociales que
se supohian éenétiCéhente inferiores. Este enfoque culminé en el ‘racismo
nazi, que generd una violenta reaccién‘que'debé'ser una de las causales
en el movimiehto pendularlhacia'ei'ambientalismo queé surgid en aguel
tiempo. . ' '

El ambientalismo: también désembocé en posturas radicales y absolutist:
que atfibuian toda la causalidad al medio y no-daban lugar a la influencia
géﬁética. Su expresién més extrema, se encuentra sin duda, en el conduc-
tismo. radical de Watson; que'ﬁostula que toda conducta podia explicarse por
las contingencias externas que' 1s rodesban, sin que fuera necesario recurria
a ninguna determinacién genéfica para comprenderla. - S ' B

El ambientalismo se ha apoyado.-en evidencias cientificas que han - .
destacado la importancia ‘de lds experiencias tempranas (especialmente en
los discutidbs“"périodos criticos") sobre el desarrollc intelectual §
emocional del ser humano. También le han servido de base las investigaciouc
acerca del rol de la familia, de la nutricidn, de la escuela 'y del "hospi-
talismo".” Todo ese conjunto de: evidencias culminé con el movimiento -hacia
la rehabilitacidn y superacién-de-los déficits intelectuales y de desarrollc
en general observados especialmente en nifios de mivel socioceconémico bajo,
mediante programas compensatarios en nutricién, estimulacién temprana y
educacidn, los que, también se han difundido en América Latina en la
dltima década.
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La perspectiva ambientalista esta representada en el siguiente
parrafo: o : |

"La insuficiencia de los medios materiales esta muy grandemente
asociada a la de los medios culturales lo que significa para el nifio
retardo y dificultad en construir, en el momento oportuno, el conjunto
de sus intercambios con el mundo exterior. Asi M. Gilly y L. Merlet-Vigicr
constataron que antes mismo de salir de la primera infancia, la pobreza del
ambiente ha actuado en un sentido deéfavarable ¥y, a ciertos niveles, de
maners irreversible, ¥ que el ingresoc a la escuela no provoca los efectos
que hubieran podido esperafsé. Pér aﬁadidura, ellos remarcan que la indi-~
gencia material y cultural entraﬁasmuy a menudo la de las motivaciones e
iniciativas, si bien la influencia eétimulante del medio escolar esta
aniguilada por la inercia, la 1ndlferenc1a, incluso la oposicidn del medlo
familiar, inapto para ayudar s sostener al nifio.

Asi el desarrollo de la inteligencia apargcia determinado, ademas de
los factores biolégicos o psicolégicos, por factores svcioculturales.

Estas verificaciones ponen ademas, en duda la nocidn misma de inteli-
gencia. La manera como comprendemos la inteligencia estd lejos de ser
universal. Los criterios sobre los cuales fundamos esta nocién estan ellos
mismos fuertemente determinados por las‘necesidades de une sociedad dominad
por los valores técnicos y econdmicos. E1 desarrollo mental se caracteriza

por la adguisicidén de valores jérarquizados cuya posesidén es el indice de

la madurez del sujeto como constata David Cooper en-su libro Muerte de la
familia. | | o

El dominie y la conquista del mundo natural exigen facultades de
abstraccidn, capacidades de induccidn y de deduccidn que uno se esfuerza
en aprehender a través de tests psicoldgicos. :

Asi no sélo el desarrollo mental ésté en gran parte determinado por
factores. sociales sino qué.su'evaluaciﬁn es ella misma funcién de criterios
socigles.. o '
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Estos constrefiimientos se encuentran reforzados por el juego de
factores p51cologlcos que se manifiestan bajo la doble forma del aprendi-~
zaje y de las motivaciones. | o

Los tests ps1colog1cos del éomportamiéﬁtoAhah nostrado que los
recursos intelectuales que existen potencialmente en ¢l sistema nervioso
central, no pueden ser plenamente utilizados si no son estimulados preCOZ*
mente, antes mismo que el nifio 3315ta a la escuela. Si el nifio vive en un
ambiente pobre culturalmente no utilizando mas que un nfimero limitado de
palabras, el aprendizaje se haré mal y el desarrollo méntal no podra
realizarse més allé de una edad critica que los'éSpeéialistaS'han'situado
alrededor de los tres afios. Como dljo el Dr. Tomkiéwicz en una 1nvest1gau,
cibdn reclente: “El desarrollo 1nte1ectua1 y escolar de un nifio nac1do en
unha famllla que dlspone de un vocabularlo de 200 palabraa no sera el mismo
que aquel de un nifio salldo de una famllla donde el lenguaje corrlente
comprende 2000 palabras" 1/

La larga cita precedente nuestra con clarldad 108 elamentos centrales
de 1la poslclon ambientallsta actualmente predomlnante, en espec1al entre
los especlallstas en palitlca soclal, y 11bera de tener que desarrollarla
mis extensamente. ‘

"Michel Lory, La pollthue d'actlon soclale, Privat, Parls,
1975! PP- 39-40. IR
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C. PROBLEMAS DE LA EJECUCION DE LAS POLITICAS SOCIALES 1/

En esta fase de las politicas sociales pueden distinguirse varios tipos de
problemas.' Algunos se relacionan con el ejercicio de la autoridad y 1la
coordinacidn de las instituciones, servicios y personas que realizan
actividades sociales. Se dan, probablemente, siempre que se realizan
prestaciones por burccracias, las Que-junﬁo a sus ventajas, como la conti-
nuidad de las prestaciones por ejemplo, pfesentan diversos inconvenientes
gque se analizan posteriormente. ., |
Un punto fundamental es el del acceso a los servicios. BEste temé ha

sido tratado ampliamente por B. Schaffer y sus discipulos quienes han -
hecho algunos de los aportes mas novedosos a la administracién social.
Se trata, en definitiva, de la_fp#ma en que se da el encuentro cara a cara
entre el funcionario o quien presta el servicio y quien lo recibe. Es,
obviamente, una situacién crucial y a la cual han estado diripgidos todos
los esfuerzos de la politica en cuestidén., Alli se juega'ei éxito o el
fracaso de todo el programa. - | .

-~ También crea dificultades y polémicas la participacidn de los usuarios
de los servicios en las prestaciones, lo qﬁe ha sido éspecialﬁénté utili-
zado en programas de vivienda, donde se ha recurrido a la autoayuda, paré
la construccidn de las casas.

El tema del profesionalismo o el voluntariado ha sido objeto de

polémicas y ha llevado también a propuestas practicas. E&Hasta qué punto
pueden los voluntarios sustituir o complementar las actividades realizadas

usualmente por profesionales?

1. Autoridad y coordinacidén en lo social

Una dificultad tipica de las politicas sociales es la de su coordinacién.
Como se ha visto, en muchos casos, los mismos criterios de asignacidn
de recursos conducen a la fragmentacidén de las politicas, a que ellas

1/ Interesantes estudios de caso pueden encontrarse en M. S. Grindle,
Politics and Policy Implementation in the Third World, Princeton University
Press, New Jersey, 1980.
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ataquen diversos aspectos (especializacidn funcional o sectorial) de una
Aproblemética que suele ser finica (la pobreza) ¥y qﬁe sean égenciéé perte-
necientes a diferentes sectores del Estado, las encargadas de su aplica-
cibén (nacional, provincial, municipal), o diferentes poblaciones objetivo,
sus destinatarios. Asimismo, las acciones concretas suelen adoptar moda-
lidades diferentes (asistenciales, curativas, educativas, etc.).

Ademés, en ellas se emplean medios diferentes, En unos casos, serd
el gobierno el que directamente préste el servicio, en otros buscaréd que
lo realice el sector privado mediante subvendiones, u otros mecanismos
que incentiven a realizar tal tipo ‘de acciones. '

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

Lae 9051b111dades de coordinar tales esfuerzos son dificultosas y los
esfuerzos que se hacen ‘én tal sentido, a menudo son estériles. Cada
organizacifn, creada para prestar o promover la prestacibén de algin
servicio social, tenderd a considerlo como el esencial y percibiri a las
otras agencias como potenciales competidoras, mis que como colaboradoras.
Tal manera de ver no es errdnea &i.se piensa que los fondos a base de los
cuales todas ellas funcionan tienen origen similar y, si suben los otor-
gados a una, ello implica que otra no los recibirad -como en un Jjuego de
suma cero-, con 1la conslgulente perdzda de puestos de trabajo y de
1nf1uenc1a.

La necesidad de coordinaclon en las politlcas sociales, desemboca
inevitablemente en los problemas de la autoridad y articulacidn de 1as
instituciones que actfian en el campo social, Ellos son, por lo general,
los menos visibles ¥y los de mayor 1mpacto sobre la capacldad 0perat1va
de las politicas sociales. '

El nudo de la cuestidn no radica en la tendencia creciente .a fundar
nuevas 1nat1tuczones para la ejecucidn de la politlca soc;al.‘ B verdadero
,problema lo constituye el estableczmxento de priorxdades. La fragmentacién
sectorial acentﬁa la tendencla a las grlorldades norlzontales. en que.
siendo todo prlorltarlo, én rigor se consagran como actuales las priorl-
dades que prevalecian antes de la nueva estrategla BOcial. -
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La solucién habitual busca coordinar las instituciones. Se recurre,
entonces, a la creacidn de comités cuya funcidn seria limitar las auto-
nomias burocratices, coordinar la actuacidn de las instituciones y
distribuir los fondos existentes para abordar los nuevos programas.

En la practica, tales comitds se convierten en nuevas adreas de confronta-
cibén de personas y grupos, en foros de negociacidn y escenerios- donde los
sectores sociales, por cuenta propia o por 1nterpéslta persona, a través
de las dlferentes burocracias, ejercen presidn en defensa de sus propios
intereses, estrategias y objetivoa. Dichas situaciones dejan en claro
que la burocracia est&d ligada a los grupos y que su principal objetivo
auténomo es su propia conservacién. _

Lo que falta, en rigor, es autoridad efectiva para establecer priori-
dades verticales. A menudo, el sector social aparece dirigido por diversas
autoridades que no siempre coinciden en los objetivos o en la modalidad de
su ejecueidn y, a veces, son rigidamente antagdnicas. La solucidn de los
comitées puede ser meramente formal. Tampoco es necesariamente mejor la
creacién, que se postula a menudo, de un ministerio especial para dirigir
al sector ya que en ese cazo todo se jugarz en la autoridad real de quien

ocupa el cargo.l/

2. La cuestidén del acceso a las prestaciones sociales 2/
S bl — L e,

Los problemas del acceso de individuos y grupos a las prestaciones sociales
pueden anali;arse tanto por el lado de la oferta como de la demanda por
servicios. | _ ‘ | | |

Desde el punto de vista de la demanda, se destaca la dificultad de
los usuarios para conseguir lo que necesitan en medio de un conjunto

altamente fragmentado y variado de servicios.

1/ Véase A.E. Solari, E. Boeninger, R. Franco y E. Palma,"Fl proceso
de planificacidn: escenarios, problemas y perspectivas”. Cuadernos geir
ILPES N2 26, Santiago, 1980.

2/ Véase, B. Schaffer, "The Deadlock in Development Administration,
en Colin Leys, editor, Politics and Change in Developing Countries,
Cambridge University Press, 1969, pp. 177-211, B, Schaffer, The Administra-
tive Factor, Papers in Organlzatlon. Polltlcs and Development Frank Cass,
Londres, 1973.
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Hay alli falta de informacidn adecuada deé lo que se ofrece en ese
"mercado" de gervicios y de los procedimientos, a seguir para obtenerlos.
La solucidn mas obvia seria educar de presunto cliente y darle la infor-
macibn que nécesita.l/ 8in ‘embargo, en la mayoria de los casos no basta.

Los ‘usuarios requieren, sdemas, apoyo para moverse en el laberinto
burocrético de miltiples agencias, que siguen procedimientos disimiles.
Vale decir, se necesita que haya alguien que asuma el papel de negociador,
en representacidn del cliente, con todas las consecuencias negativas que.
ellec puede tener para generar dependencia, - '

La'otra'aiternativa, dificultosa por la competencia insterinstitu-
cional ya mencionada, es alterar la forma en que funcionan los servicios.
Asi, se menciona el ejemploc australianc del NOW, especie de bazar en el
cual se ofrecen pluralidad de servicios socidles en el mismo local, como -
una forma de coordinacién por proximidad fisica.2/

Es evidente también, que el enfoque dominante en la politica social
tiende a fragmentar al individuo y sus actividades en diferentes parcelas-
o mundos (el del trabajo, el de la familia, él de la escuela, etc.) y que
no existe una teoria gque permita establecer prioridades entre las necesi-
dades. Todo ello quita poder sl argumento de la coordinacidn porque ella
sdlo ‘puede realizarse =i se cuenta ‘con el poder necesario para imponer,
més o menos arbitrarismente, criterios que no puéden'vaiidarse cientifica~
mente. '

~ Por el lado de la oferta, los problemas son de cémo hacer llegar a
los presuntos destinatarios los bienes y servicios disponibles.. Se crean
cuellos de botella en los puntos de acceso burocritico. Fl problema es

que, tanto eh el caso que la distribucién de beneficios sea universalista

1/ Recu@rdase en este sentido: Phyllis Willmot, Consumer's Guide to
the British Social Services, Pelican Books, Mlddlesex, prlmera ed1c16n
1967, y otras en 1971, 1973, 197k, 1975, 1976 y 1978.

g/ Véase B. Schaffer, "Administracidn y vida cotidiana, en Re Franco_
editor, Planificacidn social, cit., ¥ tamblén, recuérdese, la’ experlenc1a
venezolana de la década del 60 de los modulos de servxczos. '
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como en el caso de qué sea selectiva se observa una tendencia a la apropia-
cibén particularista de los bienes y servicios otorgados.

Pese a su impartanciﬁ para la elaboracién de politicas sociales, sb6lo
recientemente se haﬁ.éomenzado a realizar estudios gmpiricos sobre 1a
oferta y asignacién de bienes j servicios por instituciones publicas.

Ellos se centran en el anAlisis de sus modalidades o, 1l¢ que es mids crucial,
evallian los cuellos de botélla gque se dan en los puntos de acceso buro-
créticos'entre la oferta de bienes y servicios y su recépcién efectiva

por grupos o individuos determinados.ﬁ/

Diferentes razones éxplicén el retardo de ese tipo de anadlisis, Una
muy importante es la concepcidn tan persistente como irreal acerca del
Estado latindémericano.- Ella ha conducido a omitir elementos decisivos
acerca de los procesés édmin;strativos; entre otros, las consecuencias
sociales de los mecanismos de contacto con los proveedores ¥y usuarios de
empresas ¥y servicios; los procedimientos de elaboracidén de normes concretas
de adjudicacidn de los bienes o las especificaciones de los servicios, ¥
en general, la modalidad de las rutinak administrativas que crean, regulan
y controlan derechos y conceden o rehﬁsan'beneficios'concretos.

La apropiacién particularista de la demanda es habitualmente identi-
' f;cadé con el fenémeno del "clientelismo', que tiene como causa, al menos
eh‘su origen, un desajuéte entre la oferta de bienes N servicios ofrecidos
o regulados por el Estado y la demanda social por adquirirlos o disponer
de ventajas para su adquisicidn.

La legitimacidn que puede obtener un servicio social determinado
puede acrecentarse si los interesados perciben, acertada o errdneamente,
que dicha entidad asume ante otros centros de decisidn la defensa del

grupo social con el que mantiene vinculacidén formal. Una relacidn

1/ Algunos de tales estudios han planteado de manera desafiante
la hipotesis de que: "Si la distribucidén por el mercado es inherentemente
competitiva y desigual, no es verdad que la asignacidn por la administra-
cién sea necesariamente el opuesto". Véase R. Batley, Urban Servicez and
Public Contracts. Acces and Distribution in Lima and Caracas, PREALC,
Santiago, 1978.

/concebida como
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concebida como de '"tutela" se transforma asi en una de "glientela", en
que el componente normative y regulador de aquélla tiende a ser desplazado
por los elementos de negociacibn y representacxén que deflnen a esta._
Tanto las politiesas soc1ales con sesgo de 1ncorporac10n soc1al masiva
como las de cardcter selectivo pueden ser atectadas por 1as relaclones
clientelisticas entre instituciones y grupos soc1ales. sean éstos amplios
conglomerados © poblaciones-objetivos (anczanos, lisiados, minorias
| indigenas, etc.). Normalmente, los grupos soclales ya vinculados & laa
agencias plblicas existentes, pasaran a ger un. elemento de presidn en la
conservacidn del servicio Y de su orlentaclén vxgente tanto en la dlltri-
bucidn del presupuesto flscal como en la naturaleza de. las prestaclones.
De este modo, los problemas ligados al. acceso a la burocracla del sector
significan rigideces que fragmentan la oppraclén unitaria del campo social.
'3. - La colaboracién de los uéuériog

El raagb'més especifico de:ias‘ﬁoliticas sociales es qﬁé, en su fase de
ejecucidn requleren, contar con el apoyo, la colaboraclon, 1a aceptac:én

o la 1nformac10n adecuada de 0s usuarios.

Las prestaciones sociales son contlnuaa 1o que implica una necesaria
relacién entre una. burocracla, ya sea publlca .0 prlvada, y los. usuarlos.
Cualquiera gea el tipo de politica social prevaleciente, se reclama el
apoyo de los usuarios por quienes_elahoraﬂ las decisiones éociales} Lﬁ_fl
préctica social asi. lo comprueba. No se trata sblo de la autoayuda
inherente a la planificacidn compensatoria-_&/‘ ‘ _ ' o h

En los casos en que se adopféﬂ’pbliticas gselectivas, dirigidas a
poblaciones objetivo determinandas, es indispensable contar con una
respuesta social organizada o cuasiorganizada. Asi lo.comprugban las
experiencias de subsidio hﬁbitééiéﬁal dirigidas a los grupos en‘situacién

de pobreza critica y la atencidn primaria de salud en el mundo maﬁginal,

1/ Sobra la planificacidn compensatoria véase F. Flisfisch, R. Franco,
E. Palma, Las dimensiones de_la planificacibn participativa, presentado al
Seminario Internacionmal sobre participacidn gocisl en ﬂerzpa Latina y el
Caribe, Quito, Ecuador, novzemhre de 1980._ , '

'/ﬁé-aqui
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Es aqui donde surge la partiecipéeidn en su forma-tipieca. -En-todas
existe la necesidad de participacibn, pero en cada una adopta formas
diferentes. En unas, como.la provisibén de vivienda a los grupos marginalec,
adopts la forma de autoayuda., 1/

En la ensefianza, la moda de la educacidn participativa espera y exige
deé guienes reciben la .ensefianza una actitud diferente no meramente recep-
tiva. 2/ '

Los ejemplos anteriores muestran que, bajo diferentes formas, toda
politica social exige que los usuarios.de los servicios o los gue se.
benefician de la ayuda tengsan una actitud activa y positiva respecto de
los beneficios que se les entregan. Esto marca una diferencia respecto

de otras politicas y muestra una dificultad en obtener resultados exitosos.

4, Profesionalismo o voluntariado

En sus origenes, la politica social se basd en las -actividades desarrolladas
voluntariamente por ciertas personas que, por razones religiosas y dada su
preocupacidén por los problemss: sociales, intentaron acciones destinadas a
paliar las consecuencias que los cambios sociales producian en la vida de
los individuos.

Sin embargo, a medida que tales actividades cobraron importancia
fueron produciéndose dos fendmenos paralelos: por un lado, la creciente
intervencidn estatal en tales actividades ¥s por otro, el surgimiento de
profesiones vinculadas a la realizacidn de esas intervenciones sociales,
en sustitucidn de los bienintencionados particulares de antafio. Ambos
fendmenos se fueron retroalimentando mutuamente.

En lo que interesa aqui conviene recordar que quienes se ocupat profe-
sionalmente de realizar actividades de politica social han tendido a'’

delimitar escrupulosamente su campo de actuacibn, limitando asi el imgreso

s
)

1/ Ver J.F.C. Turner, Vivienda, todo el poder para los usuarios,
Blume ediciones, Madrid, 1977. Y J.F.C. Turner y R. Fichter, coordinadores,
Libertad para construir. Fl procesc habitacional controlado por el usuario.
Siglo XXI, Mexico, 1976. - '

2/ P. Cariola, Educacidn y participacidn_ en América Latina. Un

- - ‘_ﬁww
paradigma emergente dentro del desarrollo educativo de América Latina.
ILPES, Santiago, 1980.

/al mismo
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al mismc de otros individuos:- Se trata de un proceso similﬁr al que se
ha dado en cualquier otra profesidén. A4si surgieron los abogados, los
médicos, los clérigoe, y mée tarde los economistas, socidlogos, trabaja-
dores sociales, psicdlogos, y toda una variada gama de expertos. _

Ellos han intentado legitimar el monopolio que ejercen sobre una
determinada actividad aduciendo poseer una habilidad yasada én un conocie.
miento tebrico, en la existencia de un entrenamiento obtenido a travég de
cursos 0 de la experiencia, en el haberse sometido a pfocesos educativos
o a exémenes de competencia, al estar reconocidos como miembros de lq:‘-
profesidn por la entidad que agrupa a quienes la ejercen, y a la impor-
tancia que todo ello tiene por cuanto se supone que 1a,pertgnenc§a a una
determinada profesidn va unida al regpeto de un cierto cédigo de conducta
profesionsl. o B ‘

Pero, fuera de este proceao de_institucional;zaci6n profesional que
puede considerarse inevitable en la sociedad moderna, se oponen también_
dos maneras de concebir las acciones sociales. ﬁng de ellas estima que
existe un conocimiento tedrico adecuadamentg‘cpdificado; que coiopa a
los profesionales que ge encuentran en posesion de} miémq en una‘situacién
especialmente calificada para resolver,lbs problemas sq§i§1és. La oﬁra,
sin negar en muchos casos‘la.ponvenignéia,de ese tipo de informa#iﬁn y
formacibn profesional, cree que buena parte de las acciones cumplidas en
este campo norneceaariamentq‘exigen una p:eparacién profesiqnal._por-
cuanto lo més importante es la relacidn social que se establece entre‘
quien presta el servicio y quien lo recibe. En esta_segundé pefspecii?a..
la vocacidn de servicio que lleva a prestar voluntariamente y biq remune-
racidn: tal tipo de actividades seria més valiosa en cierto sentido- gue
la formacidn profesional de quien. realiza la actividad a cambio de una
remuneracidn. _ L S ' ‘:

Es posible, asimismo, distinguir muchas diversas formas de volunta-
riado, que tienen caracteristicas disimiles y que, por lo mismo, no pueden
ser analizadas com los mismos"criteripa.l/‘

l/ Se siéué.elzplanfeo de K. Jonéé;’J. Brown y J. ﬁrédshaw. ‘ )
Issues in Social Policy, Rootledge & Kegan Paul, Londres, 1978, pp. 78 .
¥ sB.
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Asi, una primera forma seria la ayuda filantrbpica'entregada directa-
mente. ‘ ‘

Otro tipo de voluntariado se desarrolla a través de agencias privadas '
que realizan acciones en el campo social, obteniendo financiamiento de
los particulares, mediante campafias de recaudacidén de fondos, donaciones
de diverso tipo, apoyo de fundaciones, © con apoyo de entidades plblicas.

Uns. tercera. forma de voluntariado consiste en'la participacidn de
los propios beneficiarios en grupos de autoayuda para enfrentar problemas
comunes.

La cuarta consistiria en la organizacidém de campaflas financieras con
la finalidad de recaudar fondos -que luego son‘entregados a los necesitados.

También podria encontrarse voluntarios que cumplen ciertos servicios
piiblicos, bajo la orientacidn de una autoridad local o sectorial.

Por fin, los hay que constituyen grupos de presidn a efectos de
favorecer a un determinado.sgector.

Lo anterior muestra que no en todos los casos cabe plantear una
oposicidén tajante entre profesionales gque poseen la'preparécién adecuada
y voluntarios carentes de habilidades. Asimismo, tampoco seria cierto
que en todos los ctasos, como sostienen muchos estereotipos, los veluntarios
son de clase media, edad madura y de sexo femenino, Existen, por ejemplo,
organizaciones nacionales voluntarias gue pueden actuar como grupos de
presidn en favor de ciertos clientes particulares, recolectando y disemi-
nando informacidn, ofreciendo asistencia y asesoria, promoviendo proyectos,
organizando conferencias y. cursos para voluntarios y profesionales e N
incluso organizando su propio.servicio de casos especializado.

* Junto con la vapiacién de forma de voluntariado, es posible afirmar
que diversos regimenes politicos recurren al voluntariado, en ocasiones.
Asi, la campaiia de alfabetizacidn cubana utilizd como maestros a estudiantes
universitarios y a todo joven alfabeto con cierta capacidad para trasmitir
a otros esos conocimientog. Algo similar ba sucedido recientemente en
Nicaragua. Por su parte, en Chile es posible encontrar mas de 100 000
pereonas, en general mujeres, que destinan una parte importante de sus’

horas libres a prestar servicios socialeq; en hdspitalesg dispensarios

/de salud
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de salud, atendiendo a niﬂos_desputridqg,_asigtiendc a enfermos de Qéncer
u otras enfermedades, y cumpliendo una fariada gama de activ;dades
complementarias de la labor de los profealonales. ' |

El problema de la opc16n entre voluntarios y profeszonales estrxba
en cudl de ellos podria cumplir mejor las taregs en el cago de que se '
cuente con los recursos necesarios como para péder remunerar a qﬁién
realice dichas fnnclones. En el caso en que esto no sea posible, no
podra tampoco esperarse que los profeslonales destlnen parte de su tlempo
a tal actividad, con lo cual queda libre el campo a los voluntarlos. _

Pero incluso cuando sea poslble pagar. no es extrafio que se pref:era
la actividad de los voluntarios. Algunos argumentan eobre la 1mportanc1a
de mantener la diversidad, que evxtaria el monolltzsmo en los serv1czos
sociales, roto por la presencis de voluntarios. Estos podrign establecer
una relacidén mée personal, que seria de la esencia del servicio social.
Ademés, su presencia constituiria un elemento critico que impediria la
burocratizacidén excesiva del sistema y, podria contribuir, mediante -
la presentacibn de iniciativas y sugerencias, a mejorar el servicid y las
prestaciones. Por otro lado, podrian asimismo ejercer una critica_construcn
tiva externa a los servicios, mediante contactos:con la prensa y la
opinidén pliblica en general para llamar.la_atenci&n-aobre deficiencias
existentes o sobre la necesidad de nuevas acciones en‘detgrmiqado;qamp9. ,

. Pero, tembién hay objeciones a los voluntarios. . Asi, se,sugiereAque;

pueden entrar a prestar su servicio con motivaciones entremezcladas, lo
que puede llevarlos a adoptar actitudes no convenientes. Ademas, en la
mayoria de los casos, si.bien no perseguirin recompensas monetarias, 8l
pretenderin otras de naturaleza humana, derivadas ﬁe la felacién cara a
cars que mantienen con los clientes y esiprpbable que en. muchos casos, el
tipo de tareas que deben realjizar e incluso la actitud de quienes se |
relacionen con ellos, no les otorguen tales satigfacciones, cregndo
situaciones de frustracién para las cuales no se. encuentran adecuadamente
preparados. , o | i

Existen también problemas que no der:van de los voluntarlos mlsmos |

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

/En muchos
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En muchos casos hay confusidén sobre la nejoruforma de utilizar sus
servicios y, por tanto, no se los aprovecha adecuadamente. No secederia
lo mismo con profesionales porque éstos tendrian una-preparacién que les
daria autonomia de actuacién incluso en casos en que la institucidn no
Supiera asignarles tareas.

Por otro lado, el mismo caracter "yoluntario® hace que puedan darse
excesos de oferta en lugares donde ella no es totalmente necesaria y se
carezca de voluntarios -y no pueda reorientérselosQ en otros servicios
donde. su presencia seria mas atil. :

Todos los argumentos anteriéres no deben hacér olvidar que ¢l uso
que se hace de los voluntarios estd destinado, en muchas ocasiones,
exclusivemente a disminuir costos sin demasiada preocupacién por el hecho
de que se presten servicios adecuados o no, ni por la utilizacidn eficiente
de esas horas-hombre. Esa finalidad puramente financiera puede recubrirse,
en ocasiones, de un manto justificador de 1a opeidn por €l voluntariado
en muchas de las razoﬁés'vistas. En este sentido, el Informe Aves clari-
ficé, en Gran Bretafia, el rol que debia atribuirse al trabajador volun-
tario estableciendo por gjemplo, que no podia ser destinado a tareas
manuales o domésticas para las cuales normalmente se contrata personal
remunerado. La funcién de los voluntarios deberia ser, segin el citado
Informe, la de conplementar a los trabajadores pagados, y no el ser susti-
tutos gratuitos de ellos. Recomendd, asimismo, que se les mejorase su
status, otorgandoles expensas y proteccidn en la seguridad social, cuando
trabajen para un servicio piblico.

En definitiva, existen dos maneras de concebir la actividad de los
voluntarios en relacién al personal profesional. En un caso, ellos estan
firmemente disciplinados pafa cumplir los propésitos de los servicios
sociales y cumplen, por tanto, tareas estrictamente asignadas” por el
personal profesional; en otros, se los concibe como debiendo realizar
una misidén critica e incluso como‘grﬁpos'de présién o protesta que supues-
tamente defienden a los clientes de los servicios y que, en cierta forma,

- . . 2 N - . . 7 ”
estan en oposicidbn a los profesionales de los mismos, Por lo demas, no
. you e . . C1 .

/cabe duda
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cabe duda también que en océsioneé'el voluntariado cumple funciones que

sobrepasan la:gamentg la actividad p:opia del servieio socinl, copstitu-
yéndose en un elemento al que cie:tos'regimeneé:poliéicos recurren como

base de apoyo politico. L o

En esto  juega un papel fundamental el hecho de que el voluntarlado
se basa en una motivacidn 1ntrinseca. en la adhesibn a ciertos postulados
sean politicos o de servicio, que hacen queilas tareas se cumplan porgue
responden a un compromiec ﬁefeonal. a una aituacién en la cual se esth
involucradorpersonalmente;‘de un mode qﬁeApuede no ser racionaly siﬁok
afectivo, pasiohal. Quienes trabadan,remuneradamente. actuando el salario
como la motivacidn extrinseca que los-1lleva a cumplir con la prestacién,-
tienden a sentirse descomprometidos personalmente y a. atribuir a- otros las
responsabllzdades tanto de su acc16n, como de su 1naccién.

Esas diferencias tienen también otras consecuenéias, ya que e1 R
comprom1so personal hace que los voluntarlos expandan su campo.de accion,
més allh del Ambito delimitado para el servicio, lo que no‘sucederia con
los p;ofesionales. Esto es lo que, en muchas dgaSipnes, dota dé cariz

politiéo a la actuacién de los voluntarios.’

/D. PROBLEMAS RELATIVOS
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D. PROBLEMAS RELATIVOS A LA EVALUACION DE LKS.POLITICAS SOCIALES

Dentro del conjunto de problemas metodoi&gicas q&e aféct&ﬁ a lo sgocial
cabe destacar dos: los relativos a la medicién de los fendmenos sociales
relevantes (indiqadpres_sociales)‘j los que inciden en el analisis y

evaluacidn de los programas sociales.
1. Indicedores sociales 1/.

'La_planificacién social se desenvuelve en condiciones de incertidumbre en
razén de las carencias existentes efi cuento a disponibilidad de informa-
cidn.’ La falta de recursos no es el Gnico obstéculo, 'y puede afirmarse
que la suﬁeracién de esos frencs materisles e institucionales no resolvera
las dificultades que se observan. En efecto, la mejor o peor calidad de
las politicas sociales no depende tanto del volumen de informacidn dispo-
nible, como'de la naturaleza especifica de esa informacién. En otras
palabras, lo que se requiere no es simplemente'infbrhacién, gino indica-
dores'(medicionés) sociales.

Otro orden de problemas que afecta a la calidsd de la informacidn
disponible se relaciona con la fidelidad de los indicadores sociales,
especificamente, en términos de estandarizacibn, homologacibén y falsifi-
cacidn.2/

Respecto de la estandarizacidn, se ha sefialado la falta de homoge-
neidad de la informacidn utilizada, indicando que es comin, por ejemplo,

disponer de datos sobre distintas poblaciones marginaies, recogidos con

l/ Sobre indicadores sociales puede consultarse R. Franco y A. Lloma
"Hacia la construccidn de sistemas nacionales de indicadores sociales”, en
R. Franco, editor, Planificacién social..., cit., pp. 261-282., También
D. Seers, "iQué estamos tratando de medir?", en el mismo libro, pp. 283-
302. También el trabajo de M.D. Morris, Measuring the Condition of the
World's Poor, Overseas Development Council, Pergamon Press, New York, 1979,
donde se elabora el Indice de calidad fisica de vida.

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

/diferentes criterios
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diferentes driterios'y:partiehdo de definicioneg distintas de marginalida:
unas mAs amplias y otras mls restringidas, de modo tal que, en um caso,
se registran personas que'nd figuran en otross Obviamente, ello puede
conducir a incluir en una misma medida de politlca a grupos caracterizados
por comportamlentos muy diversos.. . .
Otra deficiencia frecuente es la homologac16n artificial de datos
que no caIZan en las clasificaciones en ueo, partlcularmente en las-
1nternac10na1es, recurriendo a manlpulaczones que ‘permiten volver.
comparable aquello que no lo es. ' .
analmente, cabe destacar que existe la posibilidad de que los
datos sean falseados en la fuente misma de su. producczén, lo gque puéde
reeponder a diversas razones (prestlglo 1nterno o 1nternaciona1 manlpu-
lacidn de oplnlén pﬁbllca, evitacidén de sanciones administrativas,

deshonestidad o négligencia func1onar1a, etcy)e

2a Anallsis 1 evaluac16n de grogramas soclales _/

Los problemas tecnxcos ¥ metodoléglcos relatlvos al analisis y evaluac:on
de los programas sociales han cobradc una creclente 1mportanc1a durante
la Gltima decada‘30~obstgnte.que,105 logros_eq esta materxg parecen ‘haber
sido eacasos. - o ‘ o o ' S

Para sefialar los problemas mas relevantes en esta area, conv1ene

distinguir entre evaluacibn y andlisis ex-ante Yy ex-post.

Ex-ante, hay dos tipos de metodologiae, 105 que com;enzan a difundirse
hacie el final de la década ocupando un_lugar destacado como candldatas

a solucionar los problemas de evaluap;Gn que aquejan a lgrplan;flca916n.

1/ Este tema, antes descuidado, estd cobrando creciente.atencibn.
Consfiitese E, Hamilton-Smith, "La estrategia y la metodologia de 1la '~
evaluacidn de programas de accidn social”, en R. Franco, ‘editor, clt.,
PP. 365-394. También N. Genisins, "Evaluacién y diagnostlco en la .
plan1f10aci6n social", en el mismo libro,. pp. 341-36k4. ,

Recuérdense, szimismo, las publicaciones per16dicas Evaluatlon N
Review, editada por Sage, Beverly Hills, y Policy Studies Journal ¥
Policy Studieg Review, de la Policy Studies Association. .

Tambign viase H. M. Ingram y D. E. Mann editores, Why Policxes

Sueceed or Fail?, Sage Publications, Beverly Hills, 198l.

/sccial: el
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social: el andlisis de costo-beneficio,l/ y las técnicas de costo-
eficiencia. : -

El anédlisis costo-beneficio intenta cuantificar toda 1a gama de
insumos y productos imputables a un determinado proyecto o programa,
asignéndoles un valor monetario, y aspira ~condicionado por la posibilidac
anterior=- a determinar un Sptimo social respecto de los objetivos de que
se trate, poniéndolos en relacién con la totalidad de cursos alternativos
de accibn gque se ofrecen.2/

Como.ea bien saﬁido. se ha insistido mucho en que la planificacién
socinl persigue objetivos gue, o bien pueden ng ser cuantificables, o que
no lo son en términos de unidades monetarias en razbp de no constituir
bienes o mercancias ~incluyendo servicios~ que se encuentren en el mercado.
Ello hace que frecuentemente las variables que se distinguen en un proyecto
no puedan ser objeto de una comparacién legitima. Asi, por ejemplo, no
se puede comparar el gaato en salarios pagados a profesores de nivel
basico con una dlsminucxén en la tasa de analfabatlsmo, o el costo que
‘implica 1a extensidn de los servicios de saneamlento con una disminucibn
en las tasas de morbimortalidad. ' '

Ko obstante, el ﬁnaliszs de costo-beneficio pretende, precisamente,
superar ese problema, asignando valores monetarios a aquellas variables
que no lo tiénen. mediante el recurso al calculo de precios-sombra.

De esta manera,.se hace posible el cdmputo de precios éociales.
aun en el caso de variables tradicionalmente consideradas como no
susceptibles de evaluacidn monetsria, por ejemplo, la vida, la salud,
etc.y lo que permite lograr una evaluacidn gocial del proyecto en consi-

deracidn en términos de su utilidad social.

1/ Véase M.S. Thompson, Benefit-Cost Analysis for Program Evaluation.
Sage Publications, Beverly Hills, 1980. M. Espinoza, Evaluacidn de

Proyectos Socisles, Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes, San Jqsé.
Costa Rica, 1980. ZErnesto R. Fontaine, Evaluacidn de Proyectos Sociales,
Edicionee de ls Universidad Catblica de Chile; Santiago. ,

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

/Tebricamente, ¥
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Tebricamente, y bajo determinados supuestos, esa evaluacibn posibi-
litaria determinar un dptimo parqllaﬂdisfribﬁciéﬁ del gasto pfiblico soeial.

Si bien la ateptacidn de ese dptimo continfia siendo objeto de una
decigsibén politica, en el sentido de ﬁne la autoridad podria aceptarlo o
rechazarlo, puede argumentarse que ‘el.rechazo del bptimo constituiria
una decisidn irrac¢ional., Por eilo, 1a'c1aée'dé andlisis y evaluacidn a
que podria llegar esta técnica.tgndfia un gran peso especifico y un
prestigio ante la autoridaﬁq _

Las dificultades y obsticulos, tanto de orden tedrico como practico,
que supone la aplicacidn del anﬁliais de costo-beneficio han sido exami-
nadas en profundidad en la l;teratura,“/ y su analaszs detalledo escapa
a la naturaleza de este documento. . :

‘Bl anélisis de costo-efxc1enc1a tlene un carécter menos ambicioso,

en cuanto reconoce que hay;varzables cuya cuantificacién monetaria es
muy dif{eil, sino imposible. S ' _

Por ‘ello,. reconoce la autonomia de la autoridad politica en la
fijacibn de objetivos.especificos.en la planificacidn social, y sblo a
partir de alli inicia su lebor de analisis ¥y evaiuacién. No tiene la

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

1/ Véase ‘el excelente trabajo de P. Self, "Anallsls coto-beneflcxo
y criterios de equidad", .en R. Franco, editor, cit., pp. 303-340. Y mis
extensamente en su libro Econocrats and the Policy Process: The Politics
- and the Phxlogoghx of Cost-Benefit Analysis, Macmillan, Londres, 1975.

Congliltese ademde la recopilacion de José Gracia-Durén de Lara,
Egtudios sobre aplicaciones del anflisis costo-beneficio, Confederacidn
Espafiola de Cajas de Ahorro, Madrid, 1973, y H. Schuwartz y R. Berney,
Social and Economic Dimensions of Project Evaluat1on, Banco Interamericanc
de Desarollo, Washington, 1977.

Interesantes aspectos también aparecen en A, Garc;a y E. Garcia,

Las variables medioambientales en la planificacibn del desarrollo,
CEPAL-PNUMA, Santiago de Chile, 1979, pp. 37-45,

/Pese a
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Pese 'a la relevancia creciente que se ha venido otorgando a los
problemas de evaluacidn ex-ante, lo cierto es que la evidencia disponible
muestra una situacidn caracterizada por un desarrollo alin muy embrionario
en esta materia. ‘

Por otra parte, .las experiencias de planificacifn social muestran
otras carencias, que necesariamente deben subsanarse con antelacidn
a la aplicacidn exitosa de cualquiera de las técnicas mencionadas.

Por un lado, la aplicacidén de los andlisis vistos supone un .conoci-
miento gausal-adecuado de la situacién en fue se trats de intervenir,-

lo que constituye un prerrequisito de su aplicacidn. Es ese conocimiento
causal el que deberian entregar las teorias de alcance medio, en cuya
construccidn y verificacidn se ha avanzado poco.

Por otro lado, esta también el problena de la. definicidn de objetivo:
especificos, con un nivel de operacionalizacidn aceptable, pueasto que
frente a2 objetivos mal definidos y difusos cualquier intento de evaluacidn
ex-ante no pasa de ser un mero gesto ritual. A su vez, esa incapacidad
en la definicidn de objetivos eapeéificos se explica, entre otros factores,
por la ausencia de teorias de alcance medio adecuadas.

En el dominio de la evaluacidn ex-post, esto es, la investigacibn
de los efectos e impactos efectivos - deseados o no, prev15t05 0 no -
de los programas y proyectos, la planlflcac16n soc1a1 se encuentra en
estado incipiente.l/ . .

Este déficit es quizds méas grave que en la evaluacidén ex-ante, puesto
que la invéstigaci6n evaluativa, de corte més so¢ioldgico, es la que
precisamente puede proporcionar el conocimiento requerido para la construc—

cién de teoriaa de alcance med1o.

1/ S.A. Musto, Andlisis de eficiencia, Ed. Tecnos, Madrid,

1975,

/A la
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A la vez, no se puede dejar de destacar la relativa insensibilidad
que prevelece respecto de los problemss metodoldgicos involucrados ep la
evaluacién ex-post, en op051c16n a la modalidad orientada a los analisis
més econdmicos y ello pese 8 lx crec;ente soflstlcaclén ¥ complejidad

que viene adquiriendo el tratamiento de esos problemas.l/

l/ Véase, por ejemplo, los articulos contenidos en: E.L. Struening
Y M. Gutentag, Handbook of Evaluation Research, Vol. I, Sage Publications,
Beverly Hllls, 1975. Otros textos reczentes de importancla son: H. Rossi,
H. Freeman y S.R. Wright, Evaluation. A Systematic Approach. Sege .
.Publications, Beverly Hills, 1979; M.C. Alkin, R. Daillak y P. White,
Using Evaluations. Does Evaluations make a Difference?, Sage Publications,
Bevqxly Hills, 1979. : ' o o

/ITI. VALORES Y
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III. VALORES Y DINAMICA SOCIAL

Observaciones preliminares

Fn el capitulo‘gnterior ‘ge analizaron algunos problemas gue enfrenta
la politica social. Se mostrd que se postulan diversas soluciones y
gque hay argumentos razonables en defensa de cada una de ellas. En este
punto se pondrén de relieve algunas variables gque influyen en que se
adopte una u otra de esas soluciones ante los problemas de la politica
social.

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

pretende llevar adelante la politica social en cuestiédn.

1. Las _opciones valbéricas como base de la Eolitica social

Exisﬁen miltiples valores que pueden influir sobre las elecciones que se
hagan en politica social. No todos, sin embargo, tiemen la misma impor-
tancia. Correspondid a la Revolucidén Francesa plasmar ciertas corrientes
de pensamiento que pusieron en duda desigualdades tradicionales entre

los hombres, y también le correspondidé condensar, de la manera mis sinté-
tica, el conjuntc de valores sociales en torno a los cuales se daria
posteriormente toda la discusidn sobre la organizacidn societal: libertad,
igualdad, fraternidad, ° ' ‘

No corresponde aqui'extenderse en todas ias sutiles expresiones que
han adoptado las congtrucciones tebricas e ideoldgicas al respecto sino
s6lo destacar que ellas estén presentes en las grandes decisiones humanas
desde los albores de la cifilizacién. Cada época los repiensa aunqgue,
probablemente, las soluciones que pueden darse a su respecto son més o
menos siempre las mismas. Como siempre también la manera en gue se los
defina, el énfasis que se ponga en uno u otro y las interrelaciones que

se estime mantienen entre si, influirdn decisivamente en la perspectiva

/que se
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Algunos liberales enfatizan la neéesidad de la igualdad de oportu-
nidades, vale decir, la igualdad en el punto de partida, permitiendo que
las condiciones y el esfuerzo de ¢ads uno se expresen y permitan obtener
la recompensa pertinente. o _

Quienes enfatizan la igualdad, por su lado, sostienen, por el
contrario, que la desigualded conduce a la ineficiencia, ya que.el
mercado libre responde a la demanda y no a las necesidades, ya gque la
existencia de grandes desigualdades, .con contingentes de poblacidn en
situacidén de miseria no constituiria un adecuado incentive a la produccidn.
Por otro lado, las desigualdades llevan a malgastar habilidades, como
muestran las sociedades fuertemente estratificadas, en las que la movi-
lidad social es baja y la élite dominante se convierte en una especie de
casta hereditaria que se perpetla a si misma. _

La igualdad, en cambio, promoveria la justicia, distribuyendo las
oportunidades segin las habilidades y no por la splvenciareconémica, ¥y
estableciendo un sistema de recompensas més justo que el derivado del
nacimiento y la herencia.

_ Por otro lado, gracias a la igualdad se alcanzaria la posibilidad
de‘autorrealizacién individual, ya que sdlo en una sociedad igualitaria
los individuos tienen oportunidadeé para desarrollar sus potencialidades.

Para los defensores de esta opcidn no basta la mera igualdad de
oportunidades, que seria una igualdad ilusoria dada la diferencia de
ambientes sociales en que les toca .vivir a las personas. Deberia acompa-
fidirsela de medidas que igualasen las condiciones, pues de otra manera
sqguiria creciendo el descontento, &l ver -que la igualdad de.bportunidades
se desarrolla en forma paralela a las attuales desigualdades de resultados.

Llevada a sus dltimas consecuencias -la .igualdad de resﬁltados
exigiria que todos los miembros de una sociedad recibieran exactamente
las mismas recompensas. 8Sin embargo, la mayoria,de‘loé ﬁlanteos no
llegan a propiciar el rasero de iggresgg.hppeafo que considergn valido-
reconpensar de manera difefehté esfuerzos desiguales, ¥y tener en cﬁenté

situaciones donde existen necesidades diferentes. También reconocen, en

/muchos casos,
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que se tenga sobre la sociedad en general, sobre la politica en sentido
amp11o ¥, mas especiflcamente, sobre las mejores soluciones que es
9031b1e postular’ en la’ politlca social. ' '

A tal punto 1nf1uyen eatos valores’que'la“primera gran dimensidn
que explica por qué se opta ror ciertas soluciones frente a2 las cues- -
tiones controvert1das se encuentra, justamente, en el ‘plaro de los
valores. Gonsiste, susclntamente, en el &nfasis preferencial que algunos
ponen en la libertad individual, y la preccupacidén que otros muéstran por
aumentar la igualdad entre 10s hombres. ' ' '

' ~ Los primeros conciben a la llbertad como la posibilidad abierta a -
cada 1nd1v1duo de realizar sus capacldades vy aprovechar las oportunidades
segun su manera de ver y sus prop1os deseos, en ausencia de cualquier
c¢oercidn. Expresada en palabras de von Hayeck, "Libertad ‘es aquella
condlclon humana en que la doerclén de algunos por otros se reduce tanto
como sea poslble en la sociedad" _/ En tal concepcidn, la dnica coercidn
legitima seria la empleada sobre quienes atentan contra la libertad.’.

‘ Eiiéfén; por supuesto, variaciones importantes entre quienes’
priorizan el valor libertad. Los hay mds ortodoxos y mas pragmaticos -
tanto;en cuanto éi énfasis que debe ponerse sobre &1; como a las combi-
naciones-en que puede darse con la igualdad. 'Estas van desde. una
'mezcla de ambas al rechazo total de esta ultima, enfatizando inecluso
la necesidad de la exlstenc1a de des1gua1dades ¥a que las recompensas
dlferenclales serian 1as que logran 1la adecuada asignacidn de los

recursos. . ,
La 1gua1dad de resultados obstaculizaria la libertad 1nd1vidual,.

perjudzcando la obtencidén del mejor resultadc para la sociedad en su
conjunto, al destruir los in¢entivos laborales’ y la dinédmica del afén de
lucro.2/ ' S ' ' a :

1/ F. von Hayeck, The Gonstztut1on of Liberty, Routledge & Kegan Paul,
Londres, 1960. ] , . o

g/'. Una reflexidn, critica sobre este valor en-K, Joseph y J Somptlon,
Egualltx, John Murray, Londres, 1979

/Algunbé iiﬁeraleé
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muchos cesos, que el intentar construir una sociedad iguslitaria hasta tal
- punto exigiria regulaciones que, en definitiva, atentarian contra la
libertad. ‘ , '

No niegan; en ningfin momento, la.importancia de ésta.. Por el
contrario; contideran que ella s6lo puede existir en una . soc¢iedad iguali-
taria, porque las desigualdades extremas llevan a que unos hombres en vez
de 'ser libres, sean en le practica siervos de otros hombres.

La existencia de la libertad depende de que ciertas condlclones se
- den en.la sociedad. No puede existir donde hay privilegios que hacen que
unos hombres puedan imponer sus deseos a otros.

Por lo tanto, la libertad y la igualdad deben ser vistas como las
dos partes necesarias de un todo. Asi, en tanto para los liberales la-
libertad es casi sinénimo con desigualdad, para los igualitarios la
libertad no existe sin igualdad.

‘2. Constelaciones de afinidades electivas

A partir del énfasis .diferencial que se pone sobre ciertos valores, en
especial los ya gnalizados libertad e igualdad, es posible -y ha sido
intentado por mas de un:autor~ definir diferentes tipos ideales de concep-
ciones de la. politica social y, consecuentemente, de .soluciones. a los
problemas: sociales.l1/ :

1/ Greffe, en La Politigue Sociale, ya citado, ha e¢nfrentado la
' concepcidén "liberal", que considera propia de las sociedades capitalistas
avanzadas, y la "critica", realizada por la oposicidn izquierdista a la-
posicidn dominante. Ellas constituirian, de algin modo,; la tesis .y la
antitesis de la politica social en una situscidén determinada. Esta oposi-
cidn no se da, en realidad, sobre la teoria y métodos utilizados por la
posicién liberal para alcanzar sus valores. basicos, sino que la critica
enfatiza las incongruencias existentes entre el discurso y la practica
real, vale decir, desde el contenido idedlégico de la teorla, contrastando
sus afirmaciones con la realidad. Lt

Pero. también es cierto que en cada situacién, aun cuando haya una
" posicién dominante, asumida por el gobierno reSpectlvo, es8 poslhle encontrar
variaciones sobre lo que se entiende por politica socia.: Ello no implica,
por ejemplo, que el sistema debe seguir siendo capitalista, pero existen y
pueden defenderse diferentes ooncepciones sobre la forma en que dicho
sistema debe funcionar.

/Otros intentos
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. Otros intentos se han basado en la elaboracidn .de tipos ideales,
uno basado en la libertad y el otro en 1la igualdad, asumiendo gue en ningin
caso esos extremos tendran correlatosrempiricos, sino que las posiciones
reales se ubicaran a lo largo de un continuum gue une dichos polos. Habra
posiciones'més o menos cercanas a los extremos, y, en todos los casos, &¢
daran mezclas de los ingredientes de una y de otra.

Aqui se intentard sugerir que las soluciones a las diferéntes cues-
tiones controvertidas{Vdesbriptas en el capitulo anterior, conforman conste~
laciones de afinidadeg electivas, en el sentido de que hay una probabilidad
relativamente elevada de que quienes han adoptado una determinada solucidn
frente a un problema coincidan al elegir solucién a otro. Es también
probable que esas constelac1ones estén estrechamente ‘emparentadas con las
grandes familias espirituales v1gentes actualmente.

Quienes destacan la libertad, tienden a dar enfﬁsis 8l mercado como
el mejor asignador de recursos y a preferir la administracion privada a
la piblica. Conciben el rol del Estado como detiendo limitarse a fijar
las tasas que permitan 1£*actuaéién~édecuada-dé~los particulares, para lo
cual debera cumplir func1ones de guardxan, limitandose a velar por la
segurldad exterior e interior Y por el cumpllmlento de los contratos,
administrando la justlcia. Se le recpnocen funcionés suplementarias sdlo
cusndo no existe competencia en el respectivo mercado o cuando se den
probleﬁas de efectos de vecindad. La sociedad es vista de‘manera atomista,
no reconociéndose la existencia de unidades societales que sean diferentes
a la suma de individuos. El individuc es la medida de todas las cosas ¥y
éste, persiguiendo sus proplos 1ntereses, contribuira al logro del bien
comiin. 1/ ,

Frente a otras cuestiones aceptaran la descentralizacidn por cuanto

estimanfque es una manera de debilitar el poder gubernamental que se consi-
dera excesivo en la mayoria de las sociedades comtemporaneas. Ello contri-
buye también a que sean los propios iQdividuos los que toman las decisiones

1/ Tal vez la mejor sintesis de esta perspectiva esta en H. Lepage,
Maiiana el . capltallsmo, dlianza detorlal Madrld 1979. ‘

¢
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en asuntos que le conciernen. En teoria deben perseguir también lé parti-
cipacidén popular, por la misma razdn apuntsda recientementé, pero en la
practica conceden importancia especial ‘a l& preparacidén técnica en la toma
de décisiones, por:lo ¢uaml puedeé encontrarse c¢ierta inclinacidén tecnocra-
tica en muchas .ccasiones.. : - |

Preferiran servicios sociales selectivos, de monto minimo, por
cuanto estiman que:de otra:.forma se tiende .a agrandar el -aparato estatal,
el gasto publico, y, adenmads, se limitan los incentivos econbmicos a
trabajar. de los solicitantes de tales servicios. -También es probable gque
enfaticen las diferenciae genéticas como-eiplicacién'deflas variaciones
que se perciben éntre las personas y entre los ingresos de ellas.

En el punto zpuesto seria posible encontrar una constelaciodn de
afinidades que .se basa en la preferencia por 1o colectivo. Critican en

general al capitalismo. y postulan .su sustitucidn por otro tipo de sistema

.de organizacidén de la produccién. Estiman que las politicas sociales se

hacen para favorecer a la clase dominante y para disminuir el nivel de

protesta popular. Consideran que el mercado no- debé-dejarse libradé a sus

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

e incluso sustituido. Son partidarios de ‘la planificacién nacional y de
una fuerte  presencia estatal en la vida econdmica.  El Estado, en defini--
tiva, seria en ocasiones y aparentemente el representante de lm colectividad
¥, en tal caso, tiene como- tarea limitar las ambiciones y el egoismo de
load particulares, imponiendo la perspectiva de la colectividad. En teoria
serian -descentralizadores, aunque en la practica optaran por'el centra-.
lismo; su disc¢urso enfatizara la participacidn, aunque la realidad los
mostrard dicidiendo burocriticamente.

Preferirain servicios universales-administrados por el Estado, entre-
gados gratuitamente~a‘los;solicitantes;

Enfatizaran el peso-de lo ambiental y del origen social como base
de.las diferencias sociales a explicar.

u-:Otré gran constelacidn de afinidades electivas pretende la supe<

racidén de la autonomia entre libertad e iguasldad. Las bases valdricas de -
tal postura pueden ser de diferente tipo. En algunos casos, tienen una

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

/la razédn



- &b -

la razén, puede superarse la falsa oposicién entre el individuo y la
sociedad. Otros tienen una base espiritual, que lleva a la persecucidn
del bien comin, enfatizandose el respeto a los derechos de lm persona
humana. Por fin, es posible encontrar formas de solidarismo social que
tienen bases mas particulares en adhesiones de tipo efectivo a un cierto
agregado social (la nacidn, el pueblo, etc.}, pero que ‘tienden a generar
soluciones politicas muy parecidas a las postuladas en los otros casos
incluidos en esta constelacidn.

.. La sociedad es pensada, por los solidaristas, como siendo mas que
la suma de individuos aislados. También reconocen la existencia de cuerpos
intermedios, de muy diferente tipo, y creen necesario fortalecer la sociedad
eivil frente al Estado. Se preocupan por la igualdad como un elemente basic:
de la sociedad que debe alcanzese a través de la politica social. Si bien
critican algunos aspectos del capitalismo, no lo rechazan y creen posible
modificar sus efectos perversos. Serian descentralizadores en teoria, pero
en la practica cuando llegan al gobierno tienden a aumentar el poder del
Estado central y a incrementar las burocracias estatales. Postulan la
participacién y, en la préctica, también la incentivan por canales diversos.
Son, probablemente, menos tecnocraticos porque tienden a reconoccer el
elevado componente politico que existe en todas las soluciones que se dan
a2 los problemas sociales. Son partidarios de servicios universslistas, -
con administracién estatal y participacidén de usuarios o interesados en
ella, que entreguen prestaciones lo mis amplias posibles. Puede afirmarse
que tienden, en general, a descuidar la preoccupacidén por la eficiencia,

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

3. Dinamica de la vida social

La otra gran dimensidn que importa tener en cuenta para explicar la
seleccién de soluciones frente a los problemas sociales es la propia dina-
mica de la vida social. Asi, segin ciertos elementos que se mencionaran
a continuacidn variaran las soluciones que estén en el tapete y que &on

tenidas en cuenta para los problemas respectivos.

/a) Niveles de
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a) N1veles de desarrollo .

A En el campo de la elaboraclon de. polltlcas se_ puede verlflcar una
tendepc1a a _suponer qu?~%a goluc;pn aﬁlgs,p;qblemas delldesarrollq”soclal
88, fundamentalmente, una cuestidn de voluntad politica. No obstante,
los patrogeé del desarrollo social se vinculan fuertemente al nivel de
desarrollo‘ééénémiéo.!_En,consecuenpia, las.actividades de planificacidn
social éncuentrén_restricciones.en_la.magnitud y dinamica exhibidas por.
las variables econdmicas.. | .

Los factores de orden estructural y la inercia histdérica juegan un
papel imporpante en_la,determinacién de la magnitud relativa del gasto
social.)1/ Para un nivel de desarrollo alto, el estilo de planificacidn
adoptado no influye de manera. impdrtante en la determinacidén de la magnitud
del gasto social.‘ En camble, en situaciones de menor desarrollo, el gasto
social es afectado negatlvamente por la adopcidn de una modalidad subsi-

dlarla, ¥ positivamente por las modalidades o estilos restaiites.
b) Tlpos de :gglmenes y-de coalxclones g/

Si bien este tema se encuentra -vinculado a otro de los trabaaos que
se presentaran al Slmp051o, conviene recordar algunos elementos de impor-
tancia que 1nfluyen sobre las soluclones a los problemas sociales.

Segun Oszlak, "“El aparato estatal no es... el resultado de un racional
‘proceso de diferenc1aclon estructural y especializacién funcional, ni
‘puede aJustarge,en su desarrollo a un disefic planificado y coherente. Su
formacidn generalmente describe, mas bien, una trayectoria erratica,
sinuésa ¥y .contradictoria, en la que se advierten sedimentos de.diferentgs
eatrgtegias_y programas de accidén politica. Los eéfuerzos.po: materia-

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

l/, Vease al respecto ILPES El estado de la_planiflca016n en
América Latina a_y el Caribe, documento presentado a la Conferencla de
Ministros. y -Jefes de. Planificacién realizada en Ciudad -de Guatemalsa,
noviembre 1980, pp. 21#—222._ :

_/ Estos aspectos han szdo desarrollados extensamente en otral
ocasién. Véase A. E. Solari, E. Boeninger, R. Franco y E. Palma, El
preocegso de planlflcac1on en- América’ latina: Escenarlos.Aproblema x perspec-
tivas, Cuadernos del ILPES, NQ 23, Santzago. 1980, También en R. Franco y
E. Palma, "Politica social y pobreza: lecciones de la experiencia", en
R. Franco, editor, Planificacidn Socigl..., git., pp. 193-238.

;e

/alternan en



- €6 -

alternan en el control del Estado tienden a manifestarse, al interior de
su aparato, en miltiples formas organizativas y: variadas modalidades de
funcionamiento cuya cristalizacidén es en buena medida producto de las
alternativas de los conflictos sociales dirigidos en esta arena. Esta
observacidén apunta a un rasgo estructural de un buen nimero de Estados
latinoamericanos: la inestabilidad politica y la altérnancia de regimenes
con "proyectos pecliticos" disimiles, apoyados en alianzas sociales difere
diferentes".1/ o

Lz anterior-cita resume adecuadamente algunos aspectos de los
Estados latincamericanos que influyen poderosamente en las politicas
sociales. De ello ya se habld en el capitule anterior. Aqui, conviene
recordar que afecta a las soluciones adoptadas porque, en primer lugar,
cualquier gobierno recibira una determinada "herencia" de quienes lo prece-
dieron, la que no tiene més remedio que aceptar, aun cuande el proyecto
que quisiera instaurar de acuerdo g los valores profesados no coincida con
ella. Es comin ver, actualmente, a gobiernos de corte neoliberal .que,
sin embargo, mantienen politicas sociales que proceden de administraciones
populistas y partidarias de servicios sociales extensivos y universalistas.

En el -momento en ‘que se lancen acciones tendientes a desmontar tales
aparatos burocraiticos se producirin reacciones y acciones de resistencia
que tenderan a dejar sin efecto la accidn emprendida. Bn general, resulta
mas fAcil para el gobierno adicionar nuevas estructuras burocriticas, que
suprimir las preexistentes o coordinarlas de alguna manera. Ello contri-’
buye, obviamente, a complejizar crecientemeznte el aparsto del Estado.

Lo anterior muestra que, con ser importantes, los valores distan
de ser decisivos en la orientacidén de las politicas que finalmente se elige.
Se llega a un resultado por mitltiples elementos: el oportunismo politico,
la debilidad de las coaliciones en que'se apoya €1 gobierno en cuestidn,
la necesidad de hacer frente a coyunturas socisles, politicas y econdmicas,
que terminsn haciendo adoptar soluciones que constltuyen desviaciones
respecto a los valores profesados, el hecho de que d1f1cu1tades economlcas
terminan haciendo abandonar la contlnuldad de las polltlcas soc;ales, 1o

que ¢onstituye un elemento b351co para que ellas puedan tener exlto, en fin,

/incluso por
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incluso por la necesidad de cooptar a grupos sociales y politicos que, por
diversas razones, pueden defender determlnada forma de prOV151on de los
servicios soclales, en los casos en que funclonan los mecanlsmos electo-
rales. '

Todo lo anterior da una muestra de las multlples dlflcultades que
existen para poder reallzar un estudlo emplrlco acuc1oso que muestre cédmo

se ‘dan los procesos de toma de decisiones en materia de p011t1ca soclal 1/

R

J/ Un marco para el estudio de procesos sociales puede encontrarse
en Rudolf Rezsohazy, Action et changement, Methode d'Analyse des dynamismes
socigux et historigues, Institut des Sciences Politiques et Sociales,
Lovaina, 1973.

/CONCLUSIONES
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CONCLUSIONES ...

Bl trabaao ha descripto, en primer lugsr, el marco en el cual se cenatituyen
los problemas fundamentales de la politica social para, posteriormente,
mostrar algunas de las areas problemiticas de la politice social, cuales
son la elaborac16n, la implementacidn y la evaluacidn de polfticas,
degtacando en cada una de ellas algunas cuestioneg especialmente contro-
vertidas.

Se optd por la ldgica de recortar los problemas y de formular
preguntas cada vez mis especificas, pensando que tal tipo de discusibn
podria ser fitil y que ella es especialmente poco frecuentada en América
Latina,.

Asi, se han analizado, por ejemplo, los pros y los contras del
voluntariado, en abstracto, aceptando el supuesto de que los problemas
que plantea son, a cierto nivel, similares en diferentes contextos,
incluso si en ellos hay grandes diferencias de indole politica,'por lo
que resulta valido discutirlos de tal manera. Ello, obviamente, no es
aceptado por quienes consideran que son las macrodeterminaciones mas
generales las que marcan de manera indeleble todos los otros niveles.

Lﬁ aceptacidn del supuesto mencionado no obsta a que el autor tenga
conciencia de que los problemas descriptos se encuentran insertos en una
dinamica social especifica y que, incluso, hay otra lbdgica que en lugar
de tender a la separacidn, como se hizo aquf, conduce a la pérdida de
especificidad y a conectar los elementos que aqui se separaron. Asi,
siguiendo con el ejemplo del voluntariado, es probable que'aun considerando
importantes las ventajas que este tipo de personal puede prestar, un
ministro se vea obligado a abandonar la idea de promover su utilizacidn
porque el pais enfrenta una situacién de desempleo, que se agravaria
con la utilizacidn de voluntarios, los que sustituirian personal reatado,
por lo que podrian provocarse presiones sindicales en busca de su no

implantacién,

/Como se
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Como 'se dljo. la otra alternativa <ya explorada en otras oca51ones-_/

implica estud1ar las macrodetermxnaclones del desarrollo social, lo gue
no se hizo aqui.

La conclusidn del trabajo es que polftica'social, como se ha visto,
esta basada en dos tipos de premigae diferentes: unas de tipo valérico,
‘filosdfico o moral, que tienden a definir los objetivos a perseguir,
otras, en cambio, son de tipo féctico y cientifico, y sefialan la forma
de alcanzar los objetivoé fijados y si es factible alcanzarlos.

_Ambos son bagicos para la politica social. Los hechos permiten :-
‘resolver sobre los medios, pero_poco-dicen'sobré los fines, salvo que a
lo mejor no es posible aldanzaglos. Los valores, por su parte, -indican
los fines, pero dejen totalmente al margen los medios a través de los
cuales es posible congeguirloss -

Como ha dicho Eysenck, “la persecuczén de fines equivocados, por .
muy b;en elegidos.que estén los medios; resulta a la larga desastrosa; -
" la persecucidn .de fines gdecgadqs,,be;o mediante el uso .de medios
equivocados, acaba en el fracaso".2/. _

- También se menciond gue, -en geﬁeral, no existen discrepancias sobre
los fipes”ﬁltimbs_de la Qoliticaﬂsocial, vale decir, de su para.qué. -
‘Hay consenso en que debe intentar:difundir el: bienestar, aumentar la
caliﬂad.de la vida de lés;personas, superar las situaciones de escasez,
dar a los hombres mayor pgfticipaciéq en la eleccidn de sus destinos,

y otras metas de la misma indole.

-1/ A.E. Solariy R. Franco'y J. Jutkowitz, Teoria, Acc16n Soc1 ¥
Desarrolle en Am#rica Latina, cit.; H. Franco, "Un analisis socxopol tico
de la pobreza y de las acciones tendientes a su erradicacidn", ILPES,
Santiago, 1980, Una. perspectiva tipo macro no‘asegura per se resultados
mas valiosos, por cuanto, en general, ese tipo de trabajo tiende a
enfatizar las grandes lineas estricturales de las determinaciones y
condicionamientos sociales, ¥y no llega necesariamente s tratar problemas
_winculzdos a la ingenieriq social.

2/ . H.J. Eygenck, ¢it., p. 161.

/Pero las
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" Pero las dlferenclas valorlcas reaparecen a un nivel menos general,

' cuando se opta entre macrov1slones gue 1mp110an tomas de p051c16n sobre
cuestiones maés concretas.

Es dificil plantearse la superacxén de- tales antinomias. Los
valores no estén sujetos, en manera alguna. a arbitrios cientificos
que permitan’ optar entre ellos. Sin'embargo, en el largo plazo, Sf,Van
modificando y adecnindose a la discusibn a la que los somete caﬂé'é§§ca.
Ello hacé'que;'sin pérder'su'carga valorativa irréductible, en la medida
en gue otorgan sentido a la accidn, las discusiones abstractas ¢omo, por
ejemplo, entre libertad e igualdad, se vayan resolviendo mas acotadamente
gsobre la existéncia o no de lzbertades especlficae, o de ciertas formas
de igualdad. -

Pero en el nivel de los mdios mas idéneos-péra alcanzar los fines,
esta discéusidn deberia apoyarse'brecientémebfe en el conocimiento empirico
y cientifico. Hoy por hoy, ello no es fécil, por cuanto la polémicé en
torno a las politicas sociales est& excesivamente tefiida por la idepiogia,
ineluso en aquellos aspectos en gue la cuéétién podris zaﬁjarse si sé

" recurriera al conocimiento cientifico-acumulado. Ademés, hay muchos
aspectos en los cuales se carece del conocimiento suficiente de';os medios
que podrian ser iddneos para alcanzar los finesnﬁue se peraighéﬁ, Esto
lleva, por supuésto, a clamar por la realizacida de mayo:ihﬁmero de
investigaciones empiricas y por el establecimiento de mecénismoa fluidos
de intercambio de experiencias (exitosas y;fracasadhé)‘de planificacién h{
politicas soclales.

- Lo anterior lleva a recordar que en muchos aspectos se han producido
avances que han tendido a que la politlca social se haya tornado, 0 pueda
volverge si lo desean qulenes tienen la-responsabilldad de ella, mas’
cientifica y récional, superando muches de lae cuestiones.controveftidas
que adoptan la forma de antinomias. - |

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

¥, ..tambi&n, en cuanto a la oposicidn entre lo que se atribuye a la herenciz

/y al
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y al ambiente en ciertos. aspectos. de la inteligencia y la personalidad.
Estos dos aspectos se desarrollarén mis detenidamente a continuacidn,
8d6lo a via de ejemplo. '

1. Dlscrlmlnacibn poaztlva

Dlversos estudlos tendieron a mostrar que serv1c105 unlveraalzstas no
_ habian eliminado la pobreza. aino que. habian producida redlstrlbuczones
regresivas de los bienes soclales.;/ . : .

~ Como recuerdan Edwarda b Batley, dado que los gob:ernos estahan
preocupados por el "sohreuso“ de los aerviclos. mas que con el “aubuso"
de los mismos, se reVltallzé el princlpio select1v1sta, 11evando a qulenes

"defendian el un1versalxsmo a tener que revisar sus argumentos.

_ En ese marco apareclo la 1dea de la "discrlminaclon pos;tlva", cuyos
origenes pueden rastrearse en el década del 40 cuando se 1n1c1aron poli-
tlcas destinadas a desarrollar_“areas eapeczales" g/ . _ .

” . ~ Hubo clerto consenso en que era necesaria cierta selectividad. sea
porque c01ncldia con la 1deologia profesada tradzcionalmente, sea porque
los costos del Eatado de blenestar se habian tornado demaslado elevados,
sea porque los polemistas se convencleron de que los aerviclos universales
no aiempre eran utxllzados por qulenes supuestamente mas los necegitaban.

La equidad 1ndlca que ‘no pueden api:carse 1gua1es soluciones a

;sltuaciones que son diferentes. La igualdad aparente encubre el reforza-

mlento de la desmgualdad. Pero los procedlmlentOS que perseguian verlficar

los 1ngresos de qulenes sollcltaban los serviclos habian mostrado que

_/ Debe recordarse que otros eatudloa. reallzados en paises dev
América Latina, lian encontrado resultados ‘opuestos & los mencionados,
vale decir, han afirmado que los servicios :.sociales, que : ‘el gasto piiblico
en general, era progresivo, esto es, favorecia a los mas necesitados.
Véase al respecto A. Foxley, B. Aninat y J.P. Arellano, las desigualdades
econdémicas y la accidn del Estado. . Fondo de Cultura Econdémica, México, 197

2/ J. Edwards y R. Batley, The Politics of P
An Evaluation of the Urban Programme i d
-Tondres, 1978. . e

tive Digcrimi

/generaban burocracia,
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gerieraban burocracia, que ponian a los demandantes de los servicios en
situacibn de dependencia respecto a los funcionarios y que,'en muchos
casos, producian injusticias muy:grandes, aparte de que estigmatizaban
a quienes recurrian a ellos. . ,

. 8i bien habia acuerdo en que era necesario dar més a quienes tenzan
menos, el problema fue cbdmo 1mp1ementar esa redlatrlbuclén.' La d15¢us;pn
se centrd asi en los examenes de.selecc16n de los demandagtes.

La golucidn encontrads, la discriminacidn positiva, tendid a aceptar
la selectividad siempre y cuando elles no implicara examinar las situa-
ciones individuales, pensando que de tal manera se evitaria,el estigma.

En tal sentido se sugirié_daf base territorial a la disc;}minacién. Asi,
las escuelas de areas especialmente necesitadas de zonas decaidas de las
grandeé'ciudades, etc., debiaﬁ ser beneficiadas mediante mayores recursos
econdmicos, mejores aulas b maestros mis especializados. Pero se esta-
blecia que tenian derecho a asistir .a ellas todos log residentes en d1cha
aggax51n qece51dadlde comprobar,‘en cada caso, la deprlyac16n._ Es poszble,
se arguhgntabg, que no todps los habitantes de una regidn fengan igual .
situacidn de intereses. S8in embargo, dqdas las caracteristicas del ares
en cuestidn, lo mas probablenes gue existan muy pocos que no sufran las
carencias gque han llevado a instaurar el programa. ,

Resulta dificil encpntraf argumentos contra la idea de la discrimina-
cidn posltlva. Ella cohduce, fe&ricamente, a unsa utilizacién mas eficiente
de los escasos recursos disponibles para los programas soc1ales en bene—
ficio de los més necesitados. Pero las dificultades no termxnan alli.
Como sostiene Eversley, el problema no estd en el principio mismo de gue
ciertas dreas o grgﬁos sociales deberian obtener un; participacibn més
que igualitaria en los bienes y sarvicios ‘para cubrir sus necesidades, .
sino en el cuahtum:dé dicha diferencia. Y para ello ne exlsten prescrip-
ciones 16g1cas que -puedan utilizarse, sino que qulen aszgna 1los recursos

es el que resolverad en definitiva.l/.

1/ D. Eversley, Bl planificador en la sociedad, Instituto de Estudios
de Administracidn Local, Madrid, 1967.

/Lo anterior
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Lo anterlor muestra que 31 blen hay comierizos de acuerdo sobre nuevas
soluciones que tienden a superar poslc1ones 1deologlcas hay tamblen
problemas a resolver,

Debe reconocerse que pese a la 1mportanc1& ‘de estos agpectos no se
sabe todav1a ‘bagtante al’ respeuto apor quc algunas personas reclaman
los benef1cxos a los gue tlenen derecho. mientras que otras que estén
en igual’ nece51ﬂad, noe lo hacen?, <es c1erto que las’ personas sienten
el estigma derivado de las prestaciones que derivan de ciertos servicios
pliblicos?; én caso de ser asi, ¢qué posibilidades hay de modificar

aspectos de la politica para eliminar esa sensacidn?

2. FEl interaccionismo

Otro campo donde tiende a haber acuerdos, por lo menos a cierto nivel,
es el relacionado con-la herencia y el ambiente .y sus respectivas deter-
minaciones de mspectos de la personalidad humana.

Las evaluaciones de programas de intervencidn dirigidos a nifios han
revelado que su efectividad es positiva en relacibn a los déficits cogni-
tivos, lo que indica que el rol del ambiente es significativo.l/ También,
los estudiocs psicoldgicos han mostrado .el peso de lo genético en la
determinacién de muchoé aspectos vinculados a la conducta humana,2/ Todo
ello ha conducido a que el interaccionismo aparezca como la posicidn
dominante, por lo menos en el campo cientffico. En palabras de Thoday,
puede decirse:

1/ Ver 1. Stedman, "Important Considerations in the Review and
Evaluation of Educational Intervention Programs", en P. Mittler y J.M. de
Jong (eds.) Research and Practicé in Mental Retardation. University Park
:Press, Baltimore, 1977. E. Pollit, "Early Chilhood Intervention Programs
in Latin America. A Selective Review". Informe presentado a la Oflcina
de América Latina y el Caribe de la Fundacién Forgd.

_/“Eysenpk, cit.

Ny /"Tﬁdo carfcter
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"Todo cardcter posee un origen tanto genético como ambiental...

Bl genotipo determina las potencialidades de un organismo. El
medio determina cuales elementos de esas.potencialidadés van a
actualizarse durante el desarrollo. La doctrina de las facul-
tades fijas no tiene sentido... Cuaﬁdo noé’hacemos preguntas

sobre los factores ambientales que influyén sobre la inteligencia,
o sobre cualquier otra caracteristica, nos esfamos preguntando
acerca de las causas de variedadren una poblacién y... a menos

que. se trate de una poblacién prodpcidé artificialmente mediante
programas especiales de crianza diéeﬁadoslpara e;iminar lé

variedad genética, las causas de varianza son siempre tanto
genéticas como ambientales y-dicha varianza puede ser descom-
puestd en tres componentes: la varianza genética, la varianza
ambiental y la varianza resultante de la interaccidén genotipo-
mediosmbiente".l/

No obstante la existencia de acuerdos que reconocen la presencia de
" embos aspectos como determinantes de la conducta, no hay todavia modelos
aceptados que fijen la proporcidn en .que actiia cada uno de ellos. Ello
es especialmente importante en el caso de la politica social, por cuanto
permitiria prever con mayor exactitud la magnitud de los cambios que
pueden promoverse mediante los programas compensatorios o de prevencidn
en general.’ .

De momento, la discusibén se ha situado en relacidn a la inteligencia,
pues es el terreno donde las proposiciones son mas pr601sas. No obstante es
necesario plantearse el problema respecto de otras areas, como la motiva-
‘cional o la afectlva, asi como de la persOnal;dad en general, que es el
rterreno ‘hacia el cual se han dirigido.los programas disefiados mas reciente=
mente. 2/ R

1/. J.M. Thoday, "Geneticism and Environmentalism", en J.S. Mead y
A.S. Parkes, editores, B1olog1cal Aspecte of Social Problems, Oliver &
Boyd, S.C., 1965.

2/ Un interesante estudio muy reciente trata el tema en relacidn a lo
sexual. Véase A.P. Bell, M.S. Winberg y S.K. Hammersmith, Sexual Prefrence .
its Development in Men and Women, publicacidn oficisl del Instituto de

Investigaciones Sexuales Alfred C. Kinsey, Indiana University Press,
Bloomington, 1981 También recuérdese el cléasico libro de C. Jencks,
Inequality. A Reassessment of the Effect of Familly and Schooling in
America,Basic Books, Nueva York, 1972 /3.
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3. QOtras cuestiones instrumentales
Hay otros probleﬁas de’iézpdlitica ébcial Qué fésﬁltan més complejos de
resolver. Es posible encontrar acuerdos a nivel muy general, pero en la
practica ia apllcaclén a casos especiflcos se ‘encuentra erizada de difi~-
cultades. Asi ocurre con 1o relativo a 1a centrallzac16n y la descentra-
lizacidn en la toma ‘de declslones. Algo similar sucede con la incorpora=-
cidn de trabgaadores voluntarlos a las act1v1dades de prestaclon de
servidioa sociales. Se requlere saber mucho més sobre las areas en que
puede 1ncorporarselos, sobre las callflcacxones gue requleren en cada caso
y sobre la forma adecuada en que ellos pueden 1nsertarse en un programa
determlnado y colaborar con los prof351onales. Tambxen se necealta
investigacién respecto a 1las’ caracterlstlcas organ1zac1ona1es que deben
tener los servicios 5001a1ea para poder utlllzar adecuadamente el aporte
‘de tales voluntarlos. e

Una gran cantidad de las cuestlones mAs en boga en politlca soc1a1
tlenen que ver con la tensibn econdmica que ya Be menciond, Es e1~caso
de 1a polemlca entre estatismo’ ¥ prlvatlsmo. Pese a la gran fuerza que
tlene dicha: dlscuézon cabria preguntarse 51 realmente es tan 1mportante“
o 8i se trata de' una cuestlon conspicuamente 1de01631ca. Algo slmllar
sucede con los mecanismos’ de evaluaclén de los programas y proyectos en
el area social. ;

¢Que criterios podrian 1levar a decldlr entre ‘una politica social ¥
otra?, Ultlmamente se ha puesto énfa51s en la aplicacién del cogto-beneficic
Ello implica la traslaclén al campo de lo social de métodos propios de 1o
econdmico, dpnde se manejan variables que hacen posible la medicidn,
mientras que las variables soéiales a menudo son distorsionadas por querer
apllcarlea tales métodos._m_ o , ‘

. Pese a todo es. indudable que ello ha dotado =a muchas decigioneg de
gran racionalidad econdmica y ha facilitade una mejor utilizacidn de los
recursos eséasos_disponibles para lo social. Esos éxitos en general se
logran en proyectos pequeiios y acotados, y a un costo que puede ser muy

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

/88lo se
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s8lo se hace en una cantidad infima de-éésos. La mayoria de las decisionec
se toma por otras razones ¥y no es sometida a8 tales anallsls. La presencia
de problemas que afectan a la seguridad naclonal, por eJemplo, lleva a

que se deje de lado 1nmed1atamente cualquler intento de medicién de esa
especie, Al ser esto asi 105 esfuerzos para apllcar los andlisis mencio-
nados a pequefios programas 5001ales pueden parecer un despropéslto.

Ademas, hay también 1mp1i01t0 un problema de Valores. No todos
gquienes tienen que ver con 1a politlca social aceptan los supuestos del
costo~beneficic. Cuando se supone que las politicas sociales buscan
obJetlvoa tan diversos como generar la 1ntegra016n nacional, aumentar la
partlclpaclén popular en 1as declslones y otros de indole similar, d1f1c11-
mente puede recurrlrse a este tipo de eValuac1ones para optar o no por la
realizacidn de un prograima.

Las discusiones anteriores se dan en una época en gque existe un moogd
‘ economicista qﬁe‘tiende a que todo se vea béjo el-prisma del financiamiento
y de los impactds éconémicos. Es indudable que toda politlca, social o
no, tiene un costo, pero ello, con ser 1mportante, no es todo el problema.
Hay otros elementos a considerar. Puede decirse que el economicismo en
boga tlende ‘a ghogar 1a politlca social, a reduclrla, en fln, a lo que

no es mas que uno -aunque importante~ de sus aspectos.

%, Lo importancia de lc burocratico

Como se intentd ‘demostrar en el cuerpo de este documento, los aspectos
administrativos y burocrfiticos de la politica social son especialmente
importantés. En cualquier Ambito de la administracién estatal ellos
tienen una ponderacidn que puede llegar a ser decisiva. Pero en lo social,
por muchas de las caracteristicas que tiene, en especial por la necesidad
de continuidad, de seguimiento, de acciones reiterativas y de entrega

de prestaciones a sectores sociales que, en muchoe ‘casos, carecen de
medios o de informacibén o de algfin fequisito para conectarse adecuadamente
con el aparato del Estado, adquiere una 'dimensidn central, y muy a menudo

descuidada.

/Algunos avances
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Algunos avances:se est&n produciendo en este campo, -en especial en el
an&lisis del accesd.l/ Sin. embargo, en América Latina, tienden a predo-
minar en ciertos medios concepcioﬁes mecanicistas del Estado, que creen
"posible orientarlo en cudlesquiera direccidn. _

Asimismo, en el capitulo antérior se mostrd la influencla que’ tlenen
los legados de administraciones anteriores y la dificultad de plasmar en
la realidad los valores profesados, por cuanto la presencia en la arena
politica de mlltiples actores con perspectivas diferentes, no permite
actuar con libertad a quienes intentan introducir los cambios.

Esto lleva a establecer un importante recaudo. Si bien es basico
avanzar en las tareas de ingenieria social, aumentando la capacidad actual
de hacer politica social racional y eficiente, ello no asegura que puedan
llevarse a la préctica. Son necesarios otros requisitos para tener éxito

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

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

Es necesario, asimismo, tener en cuenta que muchas de las opciones
que pueden tomarse en politica social favorecen a unos y perjudican a
otrns, o por lo memos, asi lo tiénden a percibir los interesados. ©Se da
asi el caso que se prefiera determinada solucidn porgque CON recursos
minimos favorece a un porcentaje mas grande de la poblacidn o a los grupos
més necesitados o cualesquiera otro criterio que se estime razonable. Sin
embargo, ello no asegura que vaya a obtener el respaldo politico necesario.
Puede perjudicar, por ejemplo, a alglin grupo, dotado de los recursos de
poder suficientes como para impedir su puesta en practica.

En definitiva, este largo itinerario por todos los problemas y las

cuestiones, permite comprender las diversas posiciones a través de intentar

1/ Véase B. Schaffer, "Administracidén y vida cotidiana. Algunos
experlmentos ¥ usos en el anadlisis del acceso", en R. Franco, coordinador,
Planificacidén Social..., ¢it., pp. 239-260.
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comprender su légica interna, es decir, tgner_empatia con ellas. Esa

rara cuali&ad §ue permite profesar valores, al mismo tiempo que se trata
de comprender los que profesan los demas, y creer -como. decia Florestan
Fernandes-.que "la sociedad es tan susceptible de perfeccionamiento como

cualquier otra realidad producida por los hombres".l/

;/ FlorestanﬂFernandes,-Sociédade de Classes eéSubdesenvolvimento.
Zahar editores, Rio de Janeiro, 1968, p. 15.




