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INTRODUCCION

Crecientemente en el Tercer Mundo y especialmente en America
Latina se viene dando mayor enfasis a las denominadas politicas
"sociales” o, a los"aspectos sociales" o "dimensiones sociales"
del desarrollo. Lo "social" aparece asi en primera instancia,
como algo "separado" o "especifico" o"diferenciado” de algunas
otras dimensiones o aspectos que podrian ser denominados "eco-

nomicos" o "politicos",

En la base de esas preocupaciones, no podria dejar de reconocerse
el agravamiento constante de los problemas sociales, especialmente
en terminos de una agudizacion creciente de los desequilibrios en
la distribucion que ha 1levado a la exclusion, de importantes
sectores de la poblacion, de los beneficios del desarrollo econo-
mico. A lo anterijor debe agregarse que, las respuestas del Esta-
do a dichos problemas "sociales" se han caracterizado por su
naturaleza casual e inarticulada y frecuentemente, han estado
desprovistas de la caracteristica "correctiva" con que se las
pretendio investir.

En terminos politicos, las respuestas del Estado en las sociedades
en desarrollo se han orientado basicamente a experimentar dos
alternativas: una que enfatiza la distribucion pero que ha pro-
ducido - entre otras cosas - desajustes en la estructura producti-
va y desequilibrios en la matriz de relaciones socio-politicas
existente; y otra, que privilegia la "eficiencia" del mercado
minimizando el rol del Estado pero a costas de una agudizacion

en la apropiacion desigual del excedente,

Crisis constantes reflejan tensiones y desajustes por la pugna



distributiva. Autoritarismo e inflexibilidad ideologica han sido
variantes ensayadas en muchas sociedades en desarrolio para de-
tener el ritmo de la distribucion y “"restaurar" el proceso de
acumulacion. De otro lado, 10s procesos de distribucion "desbor-
daron" los parametros que los podrian haber tornado politicamente
factibles. En uno y otro caso, los ensayos frecuentemente han de-
sembocado en procesos de "desgaste" o perdida de legitimidad
cuya profundidad pareciera indicar que el conflicto seria el

modo prevalente de resolver las tensiones de la distribucion en

ese tipo de sociedades,

Para entender - al menos en parte - los procesos anteriores, pa-
reciera util abandonar los enfoques "sectorialistas” de "lo
social" o "lo economico" y optar por una optica mas amplia que
jnscriba la denominada politica social dentro del contexto de

las politicas publicas como producto del Estado y dentro de este,
rescate en todas sus dimensiones el analisis de las posibilidades

distributivas,

E1 esfuerzo de este trabajo sera sinteticamente:

1) Reflexionar la politica social a partir del sujeto que 1la
genera, esto es, el Estado e inscribir el analisis de la politica
social dentro del contexto mas amplio- de las politicas publicas,
relevando la determinacion fundamentalmente politica de Jas mismas;

2) Discutir la validez de la distincion entre politica econo-
mica y politica social y presentar el problema social,o sea de la
distribucion.en el marco de tres modelos de politicas publicas;

3} fnalizar las tensiones entre politicas de acumulacion y de
distribucion y su relacion al fenomeno de 1a crisis de legitimidad;)

4) Introducir consideraciones sobre Ta viabilidad politica de
las politicas publicas especialmente en un contexto de maximiza-

cion de la igualdad social.



ESTADO, POLTTICAS PUBLICAS Y SU DETERMINACION POLTTICA

Dado que, las politicas publicas y dentro de ellas la politica
"social", presuponen la existencia del Estado que, en cierto sen-
tido, las origina y desarrolla, creemos importante comenzar ex-
plicitando 1o que entendemos por Estado ya que ello tendrad con-
secuencias directas en la conceptualizacion de la politica y el
desarrollo social como veremos posteriormente. Al igual que

todo concepto en las ciencias sociales, el concepto de Estado

ha sido, es y sin duda continuara siendo objeto de una gran con-
troversia. Varias nociones basicas e ideas centrales de Estado
pueden ser identificadas en 1a literatura. Indagar las distintas
posibilidades del concepto escapa a los objetivos del presente
trabajo aunque una consideracion mas exhaustiva puede ser encon-
trada en un estudio de uno de 1os autores del presente ensayo(l).

Conviene comenzar por explicitar primero, que Estado y Sociedad

no deben confundirse. Sociedad sera definida, en terminos gene-
rales, como una asociacion humana dentro de un territorio deter-
minado. Desagregando un poco mas esta nocion conviene preguntarse
que existe al interior de dicha "asociacion humana”.

Pues bien, al interior de una sociedad, desde tiempos antiguos y
en diversas culturas, ha existido la percepcion de que, tanto in-
dividuos como grupos, ocupan diferentes posiciones determinadas -
por el acceso diferencial a la riqueza, al status o al poder (2).
Clase, estrato, sector, casta, estamento, etc, han sido conceptos
que intentan expresar las diferencias sociales basadas en factores
economicos, religiosos, etnicos, politicos o juridicos. Entre
ellos el concepto de clase social - que enfatiza los factores e-
conomicos - tiene especial relevancia ya que, es en las socieda-
des capitalistas donde la diferenciacion social adquiere una
forma fundamentalmente economica.

Tenemos pues sociedad y clases sociales. Ahora bien, como distin-
guir entre distintas clases. Un criterio que parece razonable para

distinguir entre clases sociales es la posicion que los individuos



ocupan en el proceso productivo y el procedimiento por el cual
el excedente es apropiado. De esta forma, el concepto de clase
social se refiere no solo a la division del trabajo en la socie-
dad sino tambien al hecho de que ciertas clases se apropian de

una parte del excedente.

Desde un punto de vista dinamico, el esguema es mas complejo. En
efecto, es preciso reconocer tambien que las clases y sus subdi-
visiones presentan configquracicnes o perfiles distintos de acuerdo
a la sociedad particular bajo consideracion. Esto es asi, porque
en la formacion y caracteristicas de Tas clases sociales inter-
vienen elementos tales como el nivel de desarrollo alcanzado por
una sociedad determinada, las formas de dicho desarrollo y los
diferentes grados de organizacion politica y conciencia ideclogica.

E1 concepto de clase social tiene una base socioeconomica ya que,
clase social no es por definicion una fuerza politica. Ella se
convierte en tal, cuando desarrolla intereses comunes y sobre to-
do, formas organizativas para defender esos intereses. En otras
palabras, cuando las clases se esfuerzan por el control del Estado
y por el contenido y orientacion de sus politicas.

Vayamos ahora a la conceptualizacion del Estado. En una primera
aproximacion, el Estado es un conjunto de organizaciones sociales
de caracter burocratico {3), especialmente, organizaciones de go-
bierno, administracion y coercion cada una de la cuales con capa-
cidades especificas, a saber:

- la capacidad de establecer el conjunto mas amplio de normas
y decisiones para la sociedad en su conjunto (organizaciones de
gobierno);

- 1a capacidad de implementar dichas normas y decisiones (orga-
nizaciones administrativas); vy,

- Ta capacidad de asegurar, cuando necesario, dicha implemen-
tacion a traves de Ja utilizacion o amenaza de utilizacion de

coercion fisica (organizaciones coercitivas).

Tenemos pues la seociedad en donde se pueden reconocer clases



sociales, y las fuerzas politicas que representan las clases so-
ciales. De ello puede deducirse que, las clases sociales no acce-
den directamente al Estado sino cuando se constituyen en una
fuerza politica. En este tipo de relacion pueden identificarse
basicamente dos alternativas:

(i) E1 Estado esta controlado por una determinada fuerza poli-
tica ya sea por hegemonia (4) o fuerza. En esta situacion - muy
poco frecuente en sociedades con una minima heterogeneidad social -
el Estado es un instrumento mas o menos directo de dicha fuerza
politica.

{ii}) En los casos mas frecuentes, el Estado aparece como un esce-
nario de compromisos y negociacion entre diferentes fuerzas poli-

ticas implicando que, los intereses de cada fuerza politica deben

contemplar y/o ser mediados por los intereses de las otras.

Esta ultima es la alternativa que nos interesa abordar. Ahora
bien, cuando hablamos del Estado como un campo en donde distintas
fuerzas politicas negocian, pactan o imponen sus intereses se pre-
cisa tener cuidado. En efecto, la relacion intereses-fuerza poli-
tica-Estado no es una relacion puntual: ella variara entre otras
cosas, de acuerdo al nivel del proceso de acumulacion; a la
coyuntura politica de que se trate; segun las perspectivas sean
de corto o largo plazo; y de acuerdo a la fragmentacion de las
distintas fuerzas politicas y sus pesos relativos. Agui entra el
concepto de autonomia relativa del Estado (5}.

En el marco de las consideraciones teoricas anteriores estamos en
condiciones de abordar ahora una conceptuslizacion de las politicas
publicas las cuales contituyen, en un sentido general, los pro-
ductos del Estado.

Una politica es un conjunto de acciones destinadas a obtener de-
terminados fines y puede afirmarse gque una omision debe tambien
ser considerada una politica en la medida que este orientada a

“implementar” un fin determinado (6). Pero ademas una politica

publica puede ser conceptualizada como una resultante o sintesis



de los intereses de las fuerzas politicas que participan en las
organizaciohes de gobierno del Estado; en otras palabras, las
politicas publicas son el fruto de la lucha y negociacion de
dichas fuerzas.

Desarrollando y sistematizando estas nociones basicas podemos
establecer cuales son los principales componentes de una politica

publica:

- Intereses de las fuerzas politicas que participan en las

organizaciones del Estado;

- que se expresan en una decision o conjunto de decisiones

(u omisiones);
- traducidas en acciones (o inacciones); y

- con la intencion de obtener determinado fin o fines.

Ahora bien, las politicas publicas no constituyen una respuesta

al azar a los problemas que las originan, por el contrario, afir-
mamos que las politicas publicas mas importantes es decir, aquellas
que versan sobre temas claves de la vida social, estan dirigidas

hacia dos conjuntos basicos de finalidades:

- el primer conjunto hace referencia al papel que el Estado
desempena en la sociedad, es por 1o tanto un movimiento desde el
Estado hacia la sociedad: 1la manutencion del orden y armonia
social;

- el sequndo conjunto se refiere a los elementos que el Esta-
do necesita para desarrollar sus pleticas y por tanto, refleja

un movimiento de la sociedad hacia el Estado: apoyo o legitimidad

politica.

Fstos dos conjuntos de finalidades pueden ser ilustrados en una
creciente literatura orientada a mostrar la determinacion estricta-
mente politica en la formulacion e implementacion de un area
significativa de la denominada politica social (7}.
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De cualquier manera, ya Sea en aras a mantener el orden y la
armonia social o a obtener apoyo politico o legitimidad, las po-
1iticas publicas revelan siempre su determinacion basicamente

politica es decir, ellas son primero y fundamentalmente expresion

de los intereses de las fuerzas que participan en las organiza-
ciones del Estado. Esta determinacion politica es fundamental
para entender la importancia de 1a viabilidad politica de las
politicas publicas, especialmente de aquellas con enfasis distri-
butivo como veremos mas adelante.

Conviene ahora concentrarnos en el enfoque tradicional de las
politicas publicas que disocia especialmente 1a politica economi-
ca de la politica social, disociacion que, como veremoes, €S mas

que cuestionable.

POLITICAS PUBLICAS Y POLITICA SOCIAL

Deciamos anteriormente, que las politicas publicas son un producto
del Estado y que su orientacion refleja los intereses de las dis-
tintas fuerzas politicas que propulsan su desarrollo. Ahora bien,
como se puede proceder al analisis del contenido de dichas
politicas?

Las politicas publicas son un conjunto relativamente articulado
de medios y fines. En consecuencia, politica economica y poli-
tica social son la misma cosa: una quizas mas centrada sobre
problemas relacionados al proceso de generacion de recursos, la
otra, mas preocupada por problemas de distribucion. Al contrario
del enfogue "clasico" que disocia "lo social” de "lo economico",
aqui se sostiene exactamente lo contrario: quien hace politica
"economica" hace al mismo tiempo pelitica "social" y viceversa.

La justificacion de esta afirmacion es la siguiente: observando
el proceso de produccion material y el consumo vemos que existen
algunas proporciones e interdependencias. A nivel global, esto
implica gue en una sociedad deben definirse proporciones entre
produccion y consumo, entre consumo y acumulacion, entre ingresos



y consumo, etc,y de como se distribuyen cada una de esas variables
en una poblacion determinada. Definir esas proporciones es Ta esen-
cia del problema de la distribucion,o sea de la politica “social".

El"que" y "como" producir nunca esta disociado del "para quien" pro-
ducir y en consecuencia lo economico no puede divorciarse de 1o
spcial. Las politicas economicas son siempre sociales, esto es
tienen un impacto social {(de cualquier signo) y viceversa las deno-
minadas politicas sociales siempre tienen implicaciones economicas.

Definir distintas proporciones implica tambien admitir que la dis-
tribucion tiene alguna "orientacion”: © es progresiva o es regre-
siva. Asi planteado, el desarrollo social gueda conceptualizado
como una politica publica siempre progresiva siendo que, los 1imi-

tes para la progresividad (o regresividad) son algo muy dificil de
establecer. E1 punto tiene gran significacion: una alteracion
significativa de esas proporciones puede desviar el curso de la
produccion, reducir el ritme de crecimiento, producir situaciones
de crisis o intensificar los conflictos sociales.

Planteada la unidad de las politicas publicas corresponde ahora di-
ferenciarlas. Al efecto de resumir la gran variedad de formas de
politicas publicas que se han desarrollado historicamente las cla-
sificaremos basicamente en tres "modelos”. La palabra "modelio" pre-
tende ser una representacion paradigmatica de la realidad solo con
propositos analiticos. Por supuesto, ningun "modelo"se encuentra

en la realidad en estado "puro": la realidad es siempre mas com-
pleja pudiendose observar multiplies combinaciones de diferentes

"modelos".

Como nuestra preocupacion es la caracterizacion de la denominada
politica "social", los modelos de politicas publicas seran distin-
guidos basicamente con respecto al modo como la politica "social”
o lo "social" es implicita o explicitamente definido.

Historicamente ha habido wuna gran variedad de moda-



lidades o - como se dijo - modelos para establecer esas proporcio-
nes y relaciones entre clases sociales, sectores, regiones y los
restantes componentes de una formacion socio-economica. Esto es,
ha habido una variedad de modelos de politicas publicas aunque
pueden reducirse basicamente a tres.

En el primer modelo, es a traves del mercado como se definen las
distintas proporciones que establecen una determinada distribucion
resultante. El razonamiento es como sigue: 1la sociedad es so0lo
los individuos y sus relaciones, y entre ellas, las mas importan-
tes son las de intercambio. A su vez, para que todo intercambio
sea voluntario es preciso que las partes intervinientes se bene-
ficien de el. El mecanismo que expresa esa transaccion volun-
taria es el sistema de precios. Este, que surge de tran-
sacciones voluntarias entre vendedores y compradores en un mer-
cado libre, puede coordinar la actividad de millones de personas
cada una buscando su interes individual de tal modo que siempre se
beneficia el conjunto social. E1 Estado y/o sus politicas, no

son necesarios: una "mano invisible" siempre hace que un indi-
viduo, en la busqueda de su interes individual, maximice al

mismo tiempo el del conjunto social. En realidad, como se sabe,
1o que se quiere decir al afirmar que el Estado no debe intervenir,
es que el Estado debe respetar la posicion diferencial de los
individuos que concurren al mercado.

Denominamos a este modelo de politicas pubiicas "residual" o
"asistencial" debido al papel marginal que tienen en el las
preocupaciones distributivas. Si existiese distribucion ella

seria caracterizable como transferencias directas de un ciudadano

o grupo de ciudadanos a otros mas "desprotegides": la transferencia
es en s1 misma altruistica y caracterizable como "regalo". Los
servicios denominados "sociales" no tienen porque estar en manos
del Estado: ellos tienen que estar sometidos a las mismas leyes

de la oferta y la demanda y tener su precio en el mercado.

Debe decirse que este modelo correspondio a una fase de desenvol-
vimiento del capitalismo en donde la correlacion de clase que lo



impulsaba no precisaba del aparato del Estado. No parece ser el
caso de las versiones modernas de este mopdelo en que, para res-
petar la "distribucion natural" se han tenido que usar, especial-
mente en las sociedades en desarrollo, sistemas autoritarios que
garantan su manutencion. Tanto en su version original como en
sus versiones presentes, este modelo no parece muy preocupado

con la legitimacion pero si, con la prevalencia del orden y 1la

armonia social,

Denominamos a nuestro segundo modelo de politicas publicas
"tecnocratico". Distinguir los limites entre este modelo y el
anterior puede ser dificil pero ello no tiene ninguna relevancia.
E1 surgimiento de este modelo parece asociarse a las "imperfecciones
del mercado como agente distributivo de modo que, se admite la
intervencion del Estado aunque ello debe fundamentarse en serios
justificatiVOs de "eficiencia". El concepto de "eficiencia" es
equivoco y los economistas aun no se ponen de acuerdo sobre su
significado (8). No obstante ello, las bases de dicha "eficiencia”
se limitan en general al desarrollo de una funcion supuestamente
“objetiva" - la asi 1lamada funcion social de bienestar - que
posibilitaria definir la distribucion o las distintas proporciones
sociales sobre bases "avalorativas". Demostrada esa "objetividad"
empiricamente, y mientras mas cuanticamente mejor, solo queda
aplicar la 1o0gica inherente que de ella se deduce: Tla relacion
medios-fines es entonces una relacion tecnica y no politica.

Este modelo de politicas publicas es el mas frecuente en los
paises en desarrollo. Desde el punto de vista del analisis del
desarrollo, aun cuando exista un reconocimiento creciente de las
"dimensiones spciales" o "aspectos sociales” del desarrollo o de
"enfoques integrados” del desarrollo, Ta visualizacion prevale-
ciente de "lo social"” es reducida al analisis economico siendo
las variables "sociales" - en el mejor de los casos - tratadas
como variables de "ajuste" de las formulaciones economicas.

Entre otras, y dentro del concepto de "correctivos" existe una
vision prevaleciente de "lo social” (9). Esta es "“lo social”como
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lTos"sectores sociales”. Como se reconoce ahora que el Estado
debe intervenir para corregir algunos "desequilibrios" del desa-
rrollo, la vieja distincion entre sectores "productivos" e "im-
productivos” o inversiones "productivas" e "improductivas" se
hace insostenible. Ahora se trata de demostrar que Tos gastos
en los sectores "sociales" son tambien inversiones "rentables" o
"productivas". Las recientes teorijas basadas en los Recursos
Humanos, o Capital Humano, o Inversion Social, etc, son intentos
desde la ciencia economica de justificar la accion del Estado en
los sectores "sociales" en términos de la racionalidad tecnocra-
tica de la eficiencia (10).

Digamos por ultimo gue este modelo de politicas publicas tampoco
esta muy interesado por el problema de la legitimacion. Despues

de todo, si las politicas son "objetivas" y existen metodos cienti-
ficos para definirlas porque preocuparse? La racionalidad
"econocratica" intenta aparecer como totalmente impermeable a
cualquier tipo de racionalidad politica (11) de modo que, es fre-
cuente que este modelo genere autoritarismo especialmente en .
ausencia de excedente.

Finalmente, denominamos "distributivo” a nuestro tercer modelo de
politicas publicas. Este modelo, lejos de ser un producto final
para consumo, esta todavia en desarrollo. Se agrupan bajo este
modelo un conjunto de concepciones heterogeneas 1o gue en s es
positivo: aqui la uniformidad no es bien vista. Las bases teori-
cas del mismo pueden reconocerse en las teorias acerca de los
efectos multiples del cambio social y del sistema economico y en
parte, en la gran variedad de concepciones que tratan de maximizar

el principio de igualdad social (12).

En este modelo se trata de maximizar la distribucion lo que puede
significar alteraciones importantes en los mecanismos basicos de
acumuylacion y distribucion, dado que 1a produccion debe ser desti-
nada a la satisfacion de necesidades, especialmente aquellas ba-

sicas, de toda la poblacion.



En el centro de esta concepcion se encuentra el Estado el cual

se comporta-como principal agente distributivo. Todo lo que sale
del Estado debe ser distributivo y por lo tanto "social": 1la
politica industrial, la politica energetica, la politica de trans-
portes, la politica de salud y bienestar, etc.

Al admitirse el papel relevante del Estado y al mismo tiempo, la
posibilidad de cambio o transformaciones sociales, el planeamiento
juega un papel importante. £Este es concebido como un conjunto de
instrumentos hacia la consecucion de objetivos programables entre
lTos cuales, el mas importante es la maximizacion de la distri-
bucion. Por 1o tanto, el planeamiento es teleologicamente orienta-
do revelando asi su naturaleza politica y no meramente técnica.

Dado que un modelo distributivo de politicas publicas es esencial-
mente un modelo de cambio social gue no se concretiza a corto
plazo, este modelo privilegia la infancia y Ta Jjuventud como 1los
principales destinatarios del esfuerzo distributivo. Aun mas,en
la medida que un modelo distributive presupone fuerte enfasis en
la creatividad e innovacion social, todo intento de definir una
"sociedad alternativa" debe comenzar primero y principalmente
definiendo en la generacion de ninos y jovenes presente, la ge-

neracion de manana.

Este es un estilo de politicas publicas extremadamente sensible al
problema de la legitimidad: practicamente sin ella no puede ser
implementado. Es por ello, que democracia y participacion son
aspectos esenciales que, digamos, "gﬁardan estilo”, con este modelo.

Pero esto lo veremps mas adelante.

Resumiendo 1o que presentamos en este item diremos que se rechazod
Ta distincion entre politica social y economica y se discutieron

a un nivel muy general tres modelos de politicas publicas de
acuerdo a sus niveles de "sensibilidad” respecto al problema de 1a
distribucidn. En el primer modelo la distribucion es un problema
residual, en el segundo es um problema corregible si se opera con
"objetividad y eficiencia”. En el mejor de los casos se espera
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que los efectos del crecimiento economico se difundiran"hacia
abajo" En ambos casos, la distribucion es un proceso distinto del
de produccion y en todo caso posterior al mismo. No se precisa
en principio de consenso: 1las leyes"naturales" o las leyes del
conocimiento "cientifico"” en uno y otro estilo proveeran los
fundamentos.

Finalmente el modelo distributivo es el que se revela mas con-
gruente con nuestras definiciones anteriores: primero y mis im-
portante por su preocupacion en la legitimidad lo que implica re-
conocer que, las politicas publicas son fundamentalmente expresion
de los intereses de las fuerzas politicas que participan en las
organizaciones del Estado y segundo, porque la maximiéaciﬁn de la
igualdad social es incompatible con el autoritarismo. Y lo que es
mas importante: el modelo distributivo considera las politicas
publicas como un todo en donde produccion, distribucion y legiti-
macion son solo momentos de un mismo proceso. E1 gue producir y
el como producir estan precedidos por el para quien producir.

TENSTONES ENTRE ACUMULACION Y DISTRIBUCION: CRISIS DE LEGITIMIDAD

Dijimos anteriormente,que acumulacion, distribucion y legitimidad
son solo momentos de un mismo proceso. Mas especificamente, acumu-
lacion, distribucion y legitimidad son causas suficientes y nece-
sarias una de la otra.

Ahora bien, en un contexto de paises en desarrollo, la situacion
de partida, revela profundos desequilibrios en la distribucion
que a su vez, es un reflejo de la asimetria estructural entre

los diferentes estratos sociales. Como se dijo, una politica de
desarrollo social que enfatice la distribucion puede quebrar la
armonia relativa entre los tres mencionados componentes: acumula-
cion, distribucion, legitimacion. Lo mismo sucederia con una po-
1itica que se aferre a mantener los desequilibrios distributivos
existentes. En ambos casos, Se generan tensiones que pueden
adquirir distintas formas y due pueden evolucionar a un punto de



erupcion en el cual, la combinacion de fuerzas politicas gue im-
pulsaba una determinada politica publica y la politica misma,
quedan deslegitimadas. Aparecen entonces las denominadas crisis
de legitimidad politica que, basicamente toman dos formas.

1 - Cuando el proceso distributivo afecta el proceso. de acumu-
lacion causando desajustes y desequilibrios en el sistema producti-
vo, la crisis de legitimidad surge por la oposicion de los sectores
afectados por la redistribucion y/o por la descomposicion de la
combinacion de fuerzas politicas que sustentan la politica distri-
butiva como efecto de la desaceleracion de la acumulacion y la
eliminacion del excedente. Esta es una forma de crisis frecuente-
mente asociada a fenomenos de competencia democratica en donde el
nivel de expectativas distributivas no tiene ninguna relacion con
su viabilidad fisica o politica, elementos que analizaremos pos-
teriormente. Un fenomeno frecuente que acompana estos procesos

es la inflacion cuya significacion representa los distintos re-
acomodamientos entre los diferentes estratos sociales segun

evoluciona la pugna distributiva.

2 - Cuando se implementa un proceso de acumulacion y apropiacion
desigual del excedente afectando negativamente la distribucion.

En otras palabras, se intenta revertir la dinamica distributiva

1o que implica niveles crecientes de autoritarismo con perdidas

de legitimidad, aumentando los riesgos de desestabilidad.

Ambos tipos de crisis suelen sucederse temporalmente uno de otro,
a veces reforzandose en sus direcciones opuestas, conllevando
dosis crecientes de tension o conflicto. Por un lado, los pro-
cesos de democratizacion fortalecen el poder de los estratos mas
debiles y acrecientan las funciones del Estado. Por otro lado,

el poder de los estratos superiores que parecia debilitado retorna
nuevamente con mas virulencia, quebrando el poder politico de los
estratos menos favorecidos, restaurando la acumulacion y la

apropiacion desigual del excedente.

No se pretende agotar aqui una discusion gue es muy rica en
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diferentes aspectos {13} ni tampoco se pretende presentar una

vision c¢ic¢lica de la historia en Ja que, siempre se retorna al

punto de partida. Solamente pretendese a partir de las conceptuali-
zaciones realizadas, hacer algunas reflexiones sobre algunas
condiciones para viabilizar las politicas publicas distributivas.

LA VIABILIDAD POLITICA DEL DESARROLLO SOCIAL

Habiamos definido anteriormente el desarrollo social como el fruto
de la implementacion de politicas publicas progresivas, es decir,
tendientes a consolidar un mayor nivel de igualdad social. Podra
apreciarse entonces que desarrolio social se indentifica con Ta
presencia de un modelo distributivo, cuyas caracteristicas tambien
fueron desarrolladas en paginas anteriores. Ahora bien, cualquier
politica publica, pero especialmente aquellas que apuntan al
desarrollo social, para poder ser implementadas precisan ser
viables. Esta viabilidad puede ser basicamente de dos tipos:

- la viabilidad fisica: si los recursos naturales, humanos,

tecnicos y de capital alcanzan para producir los bienes y servicios

necesarios; ¥

- la viabilidad politica: dada una constelacion de fuerzas

politicas, si las fuerzas que se oponen a las politicas definidas
poseen poder suficiente para detenerlas (14).

La primera se refiere al proceso general de produccion y es con-
cluyente: en terminos amplios, si no alcanzan lo$ recursos o, Si
no se tiene Jo suficiente para importarlos, una politica es in-
viable. Es por To tanto, una viabilidad obvia. Por supuesto que
existen otros problemas sobre todo, si se asume una politica pu-
blica distributiva. Nos referimos a determinadas 'rigideces' de
la estructura socioeconomica que mas que nada pueden afectar el
ritmo de la distribucion. Mas elio no es importante en si mismo,
sino en su relacion a las fuerzas politicas que se benefician u

oponen a una determinada politica.



De los dos tipoes de viabilidad, la politica es la mas compleja y
dirTamos la mas importante. Es un dato de la cotidianidad, que
cuando se toman decisiones desde el aparato del Estado las varia-
" bles determinantes son las politicas. En todo proceso de defi-
nicion de politicas publicas, existe en aquellos que toman deci-
siones una funcion de maximizacion del "retorno politico": 1la
orientacion de una politica publica no es independiente, como se
dijo, del apoyo que necesita para gemerarse o sustentarse. EI
apoyo a su vez, esta relacionado a los intereses de las fuerzas po-
Titicas y al control que dichas fuerzas tienen sobre Tos mecanis-
mos para hacer una determinada politica publica viable (15).

Visto desde esta perspectiva, el proceso de formulacion e implemen-
tacion de una politica publica es un proceso simultaneo de creci-
miento de apoyo y especificidad. Las distintas fuerzas que parti-
cipan o son afectadas por una determinada politica, en la medida

que el proceso de su ejecucion prospera, generaran mayor apoyo u
oposicion en proporcion a sus intereses. A su vez, la especificidad
esta relacionada al contenido y orientacion de una determinada
politica publica. Apoyo vy especificidad son funciones biunivocas:
mayor especificidad genera mayor apoyo 0 resistencia y viceversa.

Ahora bien, porque es importante la viabilidad de las politicas
publicas asumiendo un modelo distributivo, cuya preocupacion central
es la igualdad social y por lo tante un sistema productivo orientado

a satisfacer necesidades del grueso de la poblacion?

En primer lugar, porque si el contenido de una politica publica re-
fleja el resultado del 'juego' politico entre las distintas fuerzas
que la apoyan o Se oponen a ella, ello presupone la existencia

de una sociedad democratica. Esto a su vez, esta relacionado a dos

cosas:

a) toda politica publica debe tener Ta flexibilidad nece-
saria como para articular un conjunto variadode intereses helerogeneos
sin afectar significativamente su especificidad o0 sea, su contenido

di<tributivo;



b} toda politica publica presupone participacion (en el
sentido de incorporacion de intereses) y por lo tanto, asumiendo
~como se dijo un contexto democratico, presupone que la base de su
viabilidad radica en su naturaleza consensual o0 sea, en definitiva,
en su legitimidad.

En segundo lugar, porque un modelo de politicas distributivo que
tenga‘]a pretension de generar un proceso progresivo de distribucion
de la riqueza y el ingreso - esto es, un proceso de desarrollo
social - presupone el conocimiento de la estructura de poder sien-
do que, la ejecucion de tal proceso tiene que contemplar la rela-
cion de fuerzas existentes. Esto implica admitir, sobre todo en

las sociedades en desarrollo, que la presente distribucion tiene
como soporte un conjunto de fuerzas politicas mas o menos insti-
tucionalizadas que no se modifican con facilidad, o sin sucitar
resistencia u oposicion.

CONCLUSIONES

Se pretende aqui plantear algunas condiciones para viabilizar el
desarrollo social a luz de las reflexiones anteriores y como fruto
de la observacion reciente de las sociedades latinoamericanas:

1) Debe entenderse el caracter fraccional del Estado. EI
Estado no es una entidad neutra, supraclases, completamente separa-
da de la sociedad. Por el contraric, el Estado representa estra-
tos sociales organizados en distintas fuerzas politicas. Esto
tiene importancia para saber 10 que el Estado produce; esto es,

sus politicas.

2) Las politicas publicas reflejan el caracter fraccional del
Fstado, esto es, de las fuerzas politicas que le dan su sustento.
Una politica distributiva, no tendra que ignorar este hecho especial-
mente en terminos de articular intereses hasta conseguir margenes

de legitimidad politica.



3) La distincion entre politica social y politica economica
es insostenible. No se puede diferenciar el gque producir, como

producir del para gquien producir. En otras palabras, la denomi-

nada politica "economica" puede ser mas "social" en terminos dis-
tributives, que la tradicionalmente denominada politica "social".

4) Observando las sociedades latinoamericanas pareciera que
ellas se debaten entre alternativas que enfatizan ya sea la acumu-
lacion o la distribucion pero gue estan inevitablemente asociadas
a perdidas de legitimidad y/o autoritarismo. Para superar este
circulo vicioso es de primordial importancia el rol del Estado en
terminos de inducir a la aceptacion de una diciplina social que
conlleve consenso sobre el modo de distribuir el excedente. Esto
pone de relieve la importancia del planeamiento pues el Estado de-
bera estudiar cuidadosamente la distribucion entre acumulacion,
consumo y servicios haciendo compatibles la creatividad individual

y el interes del conjunto.

5) Toda politica publica debe ser viable politica y fisicamente.
Si la politica publica es distributiva 1o que esta en juego es muy
importante de modo que la determinacion de la viabilidad es algo
clave. La viabilidad politica es la mas importante, dada nuestra
conceptualizacion del Estado y de la determinacion politica de las
politicas publicas. Para prevenir los consabidos desajustes en termings de via-
bilidad fisica, todo esfuerzo distributivo debera definir claramente el perfil

de 1a demanda en terminos de necesidades humanas a ser satisfechas. Una vez de-
finidos los principales ordenes de magnitud, debera actuarse sobre el perfil de

ja oferta y las demas variables del sistema socioeconomico.

6) De 1o dicho anteriormente, se desprende la necesidad de adaptar el Es-
tado a las necesidades de) esfuerzo distributivo en términos de democratizacion-
participacion. Y sobre todo, 1a metodologia de planeamiento debera ser flexi-
bilizada para incorporar dichos componiéentes reconociendo asi, explicitamente

el caracter politico de los productos del Estado, esto és, de las politicas

publicas.
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