
Distr. 
RESTRINGIDA 
E/CEPAL/ILPES/SEM.1/R.9 
E/ICEF/SIMSOC/R.9 
29 de marzo de 1982 
ORIGINAL: ESPAÑOL 

ESTADO, POLITICA SOCIAL Y CRISIS DE LEGITIMIDAD ±/ 

Eduardo S. Bustelo y Ernesto A. Isuani ftft/ 

&/ Trabajo presentado al Tema 5 
ftft/ Las opiniones expresadas en el presente trabajo pertenecen a 

los autores y no reflejan necesariamente los puntos de vista 
de la organización a que pertenecen. 

82-3-6/+0 





- 1 -

I N T R O D U C C I O N 

C r e c i e n t e m e n t e en el T e r c e r M u n d o y e s p e c i a l m e n t e en A m é r i c a 

L a t i n a se viene d a n d o m a y o r é n f a s i s a las d e n o m i n a d a s p o l í t i c a s 

" s o c i a l e s " o, a l o s " a s p e c t o s s o c i a l e s " o " d i m e n s i o n e s s o c i a l e s " 

del d e s a r r o l l o . Lo " s o c i a l " a p a r e c e así en p r i m e r a i n s t a n c i a , 

c o m o algo " s e p a r a d o " o " e s p e c í f i c o " o " d i f e r e n c i a d o " de a l g u n a s 

o t r a s d i m e n s i o n e s o a s p e c t o s que p o d r í a n ser d e n o m i n a d o s "eco-

n ó m i c o s " o " p o l í t i c o s " . 

En la b a s e de esas p r e o c u p a c i o n e s , no p o d r í a d e j a r de r e c o n o c e r s e 

el a g r a v a m i e n t o c o n s t a n t e de los p r o b l e m a s s o c i a l e s , e s p e c i a l m e n t e 

en t é r m i n o s de una a g u d i z a c i ó n c r e c i e n t e de los d e s e q u i l i b r i o s en 

la d i s t r i b u c i ó n que ha l l e v a d o a la e x c l u s i ó n , de i m p o r t a n t e s 

s e c t o r e s de la p o b l a c i ó n , de los b e n e f i c i o s del d e s a r r o l l o e c o n ó -

m i c o . A lo a n t e r i o r debe a g r e g a r s e q u e , las r e s p u e s t a s del Esta-

do a d i c h o s p r o b l e m a s " s o c i a l e s " se han c a r a c t e r i z a d o por su 

n a t u r a l e z a casual e i n a r t i c u l a d a y f r e c u e n t e m e n t e , han e s t a d o 

d e s p r o v i s t a s de la c a r a c t e r í s t i c a " c o r r e c t i v a " con que se las 

p r e t e n d i ó i n v e s t i r . 

En t é r m i n o s p o l í t i c o s , las r e s p u e s t a s del Estado en las s o c i e d a d e s 

en d e s a r r o l l o se han o r i e n t a d o b á s i c a m e n t e a e x p e r i m e n t a r dos 

a l t e r n a t i v a s : una que e n f a t i z a la d i s t r i b u c i ó n pero que ha pro-

d u c i d o - e n t r e otras cosas - d e s a j u s t e s en la e s t r u c t u r a p r o d u c t i -

va y d e s e q u i l i b r i o s en la m a t r i z de r e l a c i o n e s s o c i o - p o l í t i c a s 

e x i s t e n t e ; y o t r a , que p r i v i l e g i a la " e f i c i e n c i a " del m e r c a d o 

m i n i m i z a n d o el rol del Estado pero a costas de una a g u d i z a c i ó n 

en la a p r o p i a c i ó n d e s i g u a l del e x c e d e n t e . 

C r i s i s c o n s t a n t e s r e f l e j a n t e n s i o n e s y d e s a j u s t e s por la pugna 
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d i s t r i b u t i v a . A u t o r i t a r i s m o e i n f 1 e x i b i 1 i dad i d e o l ó g i c a han sido 

v a r i a n t e s e n s a y a d a s en m u c h a s s o c i e d a d e s en d e s a r r o l l o para de-

t e n e r el r i t m o de la d i s t r i b u c i ó n y " r e s t a u r a r " el p r o c e s o de 

a c u m u l a c i ó n . De o t r o lado, los p r o c e s o s de d i s t r i b u c i ó n " d e s b o r -

d a r o n " los p a r á m e t r o s que los p o d r í a n h a b e r t o r n a d o p o l í t i c a m e n t e 

f a c t i b l e s . En uno y otro c a s o , los e n s a y o s f r e c u e n t e m e n t e han de-

s e m b o c a d o en p r o c e s o s de " d e s g a s t e " o p e r d i d a de l e g i t i m i d a d 

cuya p r o f u n d i d a d p a r e c i e r a i n d i c a r que el c o n f l i c t o s e r i a el 

m o d o p r e v a l e n t e de r e s o l v e r las t e n s i o n e s de la d i s t r i b u c i ó n en 

ese tipo de s o c i e d a d e s . 

Para e n t e n d e r - al m e n o s en parte - los p r o c e s o s a n t e r i o r e s , pa-

r e c i e r a útil a b a n d o n a r los e n f o q u e s " s e c t o r i a l i s t a s " de "lo 

s o c i a l " o "lo e c o n ó m i c o " y o p t a r por una ó p t i c a más a m p l i a que 

i n s c r i b a la d e n o m i n a d a p o l í t i c a social d e n t r o del c o n t e x t o de 

las p o l í t i c a s p ú b l i c a s como p r o d u c t o del E s t a d o y d e n t r o de é s t e , 

r e s c a t e en t o d a s sus d i m e n s i o n e s el a n á l i s i s de las p o s i b i l i d a d e s 

di s tri buti vas. 

El e s f u e r z o de e s t e t r a b a j o será s i n t é t i c a m e n t e : 

1) R e f l e x i o n a r la p o l í t i c a social a p a r t i r del s u j e t o que la 

g e n e r a , esto es, el E s t a d o e i n s c r i b i r el a n á l i s i s de la p o l í t i c a 

social d e n t r o del c o n t e x t o más a m p l i o ' de las p o l í t i c a s p ú b l i c a s , 

r e l e v a n d o la d e t e r m i n a c i ó n f u n d a m e n t a l m e n t e p o l í t i c a de las m i s m a s ; 

2) D i s c u t i r la v a l i d e z de la d i s t i n c i ó n e n t r e p o l í t i c a e c o n ó -

m i c a y p o l í t i c a social y p r e s e n t a r el p r o b l e m a s o c i a l ^ o sea de la 

d i s t r i b u c i ó n ,en el m a r c o de tres m o d e l o s de p o l í t i c a s p ú b l i c a s ; 

3) A n a l i z a r las t e n s i o n e s entre p o l í t i c a s de a c u m u l a c i ó n y de 

d i s t r i b u c i ó n y su r e l a c i ó n al f e n ó m e n o de la crisis de l e g i t i m i d a d ; } 

4) I n t r o d u c i r c o n s i d e r a c i o n e s s o b r e la v i a b i l i d a d p o l í t i c a de 

las p o l í t i c a s p ú b l i c a s e s p e c i a l m e n t e en un c o n t e x t o de m a x i m i z a -

ción de la i g u a l d a d s o c i a l . 
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I. E S T A D O , P O L Í T I C A S P Ü B L I C A S Y SU D E T E R M I N A C I O N P O L I T I C A 

Dado q u e , las p o l í t i c a s p ú b l i c a s y d e n t r o de ellas la p o l í t i c a 

" s o c i a l " , p r e s u p o n e n la e x i s t e n c i a del Estado q u e , en c i e r t o s e n -

t i d o , las o r i g i n a y d e s a r r o l l a , c r e e m o s i m p o r t a n t e c o m e n z a r e x -

p l i c i t a n d o lo que e n t e n d e m o s por E s t a d o y a que ello t e n d r á c o n -

s e c u e n c i a s d i r e c t a s en la c o n c e p t u a l i z a c i ó n de la p o l í t i c a y el 

d e s a r r o l l o s o c i a l como veremos p o s t e r i o r m e n t e . Al igual que 

todo c o n c e p t o en las c i e n c i a s s o c i a l e s , el c o n c e p t o de E s t a d o 

ha s i d o , es y sin duda c o n t i n u a r á s i e n d o o b j e t o de una gran con-

t r o v e r s i a . V a r i a s n o c i o n e s b á s i c a s e ideas c e n t r a l e s de E s t a d o 

p u e d e n ser i d e n t i f i c a d a s en la l i t e r a t u r a . I n d a g a r las d i s t i n t a s 

p o s i b i l i d a d e s del c o n c e p t o e s c a p a a los o b j e t i v o s del p r e s e n t e 

t r a b a j o a u n q u e una c o n s i d e r a c i ó n más exhaustiva puede ser e n c o n -

t r a d a en un e s t u d i o de uno de los a u t o r e s del p r e s e n t e e n s a y o ( l ) . 

C o n v i e n e c o m e n z a r por e x p l i c i t a r p r i m e r o , que Estado y S o c i e d a d 

no d e b e n c o n f u n d i r s e . S o c i e d a d será d e f i n i d a , en termi nos g e n e -

r a l e s , como una a s o c i a c i ó n h u m a n a dentro de un t e r r i t o r i o d e t e r -

m i n a d o . D e s a g r e g a n d o un poco más esta n o c i ó n c o n v i e n e p r e g u n t a r s e 

que e x i s t e al i n t e r i o r de d i c h a " a s o c i a c i ó n h u m a n a " . 

Pues b i e n , al i n t e r i o r de una s o c i e d a d , d e s d e t i e m p o s a n t i g u o s y 

en d i v e r s a s c u l t u r a s , ha e x i s t i d o la p e r c e p c i ó n de q u e , tanto in-

d i v i d u o s como g r u p o s , o c u p a n d i f e r e n t e s p o s i c i o n e s d e t e r m i n a d a s 

por el a c c e s o d i f e r e n c i a l a la r i q u e z a , al s t a t u s o al poder (2). 

C l a s e , e s t r a t o , s e c t o r , c a s t a , e s t a m e n t o , e t c , han sido c o n c e p t o s 

que i n t e n t a n e x p r e s a r las d i f e r e n c i a s s o c i a l e s b a s a d a s en f a c t o r e s 

e c o n ó m i c o s , r e l i g i o s o s , é t n i c o s , p o l í t i c o s o j u r í d i c o s . Entre 

e l l o s el c o n c e p t o de c l a s e social - que e n f a t i z a los factores e-

c o n ó m i c o s - t i e n e e s p e c i a l r e l e v a n c i a ya q u e , es en las s o c i e d a -

des c a p i t a l i s t a s d o n d e la d i f e r e n c i a c i ó n social a d q u i e r e una 

forma f u n d a m e n t a l m e n t e e c o n ó m i c a . 

T e n e m o s pues s o c i e d a d y clases s o c i a l e s . A h o r a bien, cómo d i s t i n -

guir e n t r e d i s t i n t a s c l a s e s . Un c r i t e r i o que p a r e c e r a z o n a b l e para 

d i s t i n g u i r e n t r e c l a s e s s o c i a l e s es la p o s i c i ó n que los i n d i v i d u o s 
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o c u p a n eri el p r o c e s o p r o d u c t i v o y el p r o c e d i m i e n t o por el cual 

el e x c e d e n t e es a p r o p i a d o . De esta f o r m a , el c o n c e p t o de clase 

s o c i a l se r e f i e r e no sólo a la d i v i s i ó n del t r a b a j o en la s o c i e -

dad sino t a m b i é n al h e c h o de que ciertas c l a s e s se a p r o p i a n de 

una p a r t e del e x c e d e n t e . 

D e s d e un p u n t o de v i s t a d i n á m i c o , el e s q u e m a es más c o m p l e j o . En 

e f e c t o , es p r e c i s o r e c o n o c e r t a m b i é n que las c l a s e s y sus s u b d i -

v i s i o n e s p r e s e n t a n c o n f i g u r a c i o n e s o p e r f i l e s d i s t i n t o s de a c u e r d o 

a la s o c i e d a d p a r t i c u l a r b a j o c o n s i d e r a c i ó n . Esto es a s T , p o r q u e 

en la f o r m a c i ó n y c a r a c t e r í s t i c a s de las c l a s e s s o c i a l e s i n t e r -

v i e n e n e l e m e n t o s t a l e s como el nivel de d e s a r r o l l o a l c a n z a d o por 

una s o c i e d a d d e t e r m i n a d a , las formas de d i c h o d e s a r r o l l o y los 

d i f e r e n t e s g r a d o s de o r g a n i z a c i ó n p o l í t i c a y c o n c i e n c i a i d e o l ó g i c a . 

El c o n c e p t o de c l a s e social tiene una b a s e s o c i o e c o n ó m i c a ya q u e , 

c l a s e social no es por d e f i n i c i ó n una f u e r z a p o l í t i c a . Ella se 

c o n v i e r t e en t a l , c u a n d o d e s a r r o l l a i n t e r e s e s c o m u n e s y s o b r e to-

d o , f o r m a s o r g a n i z a t i v a s para d e f e n d e r esos i n t e r e s e s . En otras 

p a l a b r a s , c u a n d o las c l a s e s se e s f u e r z a n por el control del E s t a d o 

y por el c o n t e n i d o y o r i e n t a c i ó n de sus p o l í t i c a s . 

V a y a m o s a h o r a a la c o n c e p t u a l i z a c i ó n del E s t a d o . En una p r i m e r a 

a p r o x i m a c i ó n , el E s t a d o es un c o n j u n t o de o r g a n i z a c i o n e s s o c i a l e s 

de c a r a c t e r b u r o c r á t i c o (3), e s p e c i a l m e n t e , o r g a n i z a c i o n e s de go-

b i e r n o , a d m i n i s t r a c i ó n y c o e r c i ó n cada una de la c u a l e s con capa-

c i d a d e s e s p e c i f i c a s , a s a b e r : 

la c a p a c i d a d de e s t a b l e c e r el c o n j u n t o más a m p l i o de normas 

y d e c i s i o n e s para la s o c i e d a d en su c o n j u n t o ( o r g a n i z a c i o n e s de 

gobi e r n o ) ; 

la c a p a c i d a d de i m p l e m e n t a r d i c h a s normas y d e c i s i o n e s (orga-

n i z a c i o n e s a d m i n i s t r a t i v a s ) ; y , 

la c a p a c i d a d de a s e g u r a r , c u a n d o n e c e s a r i o , d i c h a i m p l e m e n -

t a c i ó n a t r a v é s de la u t i l i z a c i ó n o a m e n a z a de u t i l i z a c i ó n de 

c o e r c i ó n f í s i c a ( o r g a n i z a c i o n e s c o e r c i t i v a s ) . 

T e n e m o s pues la sociedad en donde se p u e d e n r e c o n o c e r clases 
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s o c i a l e s , y las fuerzas p o l í t i c a s que r e p r e s e n t a n las clases so-

c i a l e s . De ello p u e d e d e d u c i r s e q u e , las clases s o c i a l e s no a c c e -

den d i r e c t a m e n t e al E s t a d o s i n o c u a n d o se c o n s t i t u y e n en una 

fuerza p o l í t i c a . En e s t e tipo de r e l a c i ó n p u e d e n i d e n t i f i c a r s e 

b á s i c a m e n t e dos a l t e r n a t i v a s : 

(i) El E s t a d o está c o n t r o l a d o por una d e t e r m i n a d a fuerza p o l í -

tica ya sea por h e g e m o n í a (4) o f u e r z a . En esta s i t u a c i ó n - muy 

poco f r e c u e n t e en s o c i e d a d e s con una m í n i m a h e t e r o g e n e i d a d social -

el E s t a d o es un i n s t r u m e n t o más o menos d i r e c t o de dicha f u e r z a 

p o l í t i c a . 

(ii) En los casos más f r e c u e n t e s , el Estado a p a r e c e como un e s c e -

nario de c o m p r o m i s o s y n e g o c i a c i ó n e n t r e d i f e r e n t e s fuerzas p o l í -

ticas i m p l i c a n d o q u e , los i n t e r e s e s de cada f u e r z a política d e b e n 

c o n t e m p l a r y / o ser m e d i a d o s por los i n t e r e s e s de las otras. 

Esta ú l t i m a es la a l t e r n a t i v a que nos i n t e r e s a a b o r d a r . A h o r a 

b i e n , c u a n d o h a b l a m o s del E s t a d o como un campo en donde d i s t i n t a s 

f u e r z a s p o l í t i c a s n e g o c i a n , p a c t a n o i m p o n e n sus intereses se pre-

cisa t e n e r c u i d a d o . En e f e c t o , la r e l a c i ó n i n t e r e s e s - f u e r z a p o l í -

t i c a - E s t a d o no es una r e l a c i ó n p u n t u a l : ella v a r i a r á entre otras 

c o s a s , de a c u e r d o al nivel del p r o c e s o de a c u m u l a c i ó n ; a la 

c o y u n t u r a p o l í t i c a de q u e se trate; s e g ú n las p e r s p e c t i v a s sean 

de c o r t o o l a r g o p l a z o ; y de acuerdo a la f r a g m e n t a c i ó n de las 

d i s t i n t a s f u e r z a s p o l í t i c a s y sus pesos r e l a t i v o s . Aquí e n t r a el 

c o n c e p t o de a u t o n o m í a r e l a t i v a del E s t a d o (5). 

En el m a r c o de las c o n s i d e r a c i o n e s t e ó r i c a s a n t e r i o r e s e s t a m o s en 

c o n d i c i o n e s de a b o r d a r a h o r a una c o n c e p t u a l i z a c i ó n de las p o l í t i c a s 

p ú b l i c a s las c u a l e s c o n t i t u y e n , en un s e n t i d o g e n e r a l , los pro-

d u c t o s del E s t a d o . 

Una p o l í t i c a es un c o n j u n t o de acciones d e s t i n a d a s a obtener de-

t e r m i n a d o s fines y puede a f i r m a r s e que una o m i s i ó n debe t a m b i i n 

ser c o n s i d e r a d a una p o l í t i c a en la m e d i d a que e s t e o r i e n t a d a a 

" i m p l e m e n t a r " un fin d e t e r m i n a d o (6). Pero a d e m á s una p o l í t i c a 

p ú b l i c a p u e d e ser c o n c e p t u a l izada como una r e s u l t a n t e o s í n t e s i s 
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de los i n t e r e s e s de las f u e r z a s p o l í t i c a s que p a r t i c i p a n en las 

o r g a n i z a c i o n e s de g o b i e r n o del E s t a d o ; en otras p a l a b r a s , las 

p o l í t i c a s p ú b l i c a s s o n el fruto de la lucha y n e g o c i a c i ó n de 

di chas f u e r z a s . 

D e s a r r o l l a n d o y s i s t e m a t i z a n d o estas n o c i o n e s b á s i c a s p o d e m o s 

e s t a b l e c e r c u a l e s s o n los p r i n c i p a l e s c o m p o n e n t e s de una p o l í t i c a 

pública: 

I n t e r e s e s de las f u e r z a s p o l í t i c a s que p a r t i c i p a n en las 

o r g a n i z a c i o n e s del E s t a d o ; 

q u e se e x p r e s a n en una d e c i s i ó n o c o n j u n t o de d e c i s i o n e s 

(u omi s i o n e s ) ; 

t r a d u c i d a s en a c c i o n e s (o i n a c c i o n e s ) ; y 

con la i n t e n c i ó n de o b t e n e r d e t e r m i n a d o fin o f i n e s . 

A h o r a b i e n , las p o l í t i c a s p ú b l i c a s no c o n s t i t u y e n una r e s p u e s t a 

al a z a r a los p r o b l e m a s q u e las o r i g i n a n , por el c o n t r a r i o , a f i r -

m a m o s que las p o l í t i c a s p ú b l i c a s más i m p o r t a n t e s es d e c i r , a q u e l l a s 

que v e r s a n s o b r e temas c l a v e s de la vida s o c i a l , e s t á n d i r i g i d a s 

h a c i a dos c o n j u n t o s b á s i c o s de f i n a l i d a d e s : 

el p r i m e r c o n j u n t o h a c e r e f e r e n c i a al papel que el E s t a d o 

d e s e m p e ñ a en la s o c i e d a d , es por lo t a n t o un m o v i m i e n t o desde el 

E s t a d o h a c i a la s o c i e d a d : la m a n u t e n c i ó n del o r d e n y a r m o n í a 

social; 

el s e g u n d o c o n j u n t o se r e f i e r e a los e l e m e n t o s que el E s t a -

do n e c e s i t a para d e s a r r o l l a r sus p o l í t i c a s y por t a n t o , r e f l e j a 

un m o v i m i e n t o de la s o c i e d a d h a c i a el E s t a d o : a p o y o o l e g i t i m i d a d 

políti ca. 

Estos dos c o n j u n t o s de f i n a l i d a d e s p u e d e n ser i l u s t r a d o s en una 

c r e c i e n t e l i t e r a t u r a o r i e n t a d a a m o s t r a r la d e t e r m i n a c i ó n e s t r i c t a -

m e n t e p o l í t i c a en la f o r m u l a c i ó n e i m p l e m e n t a c i ó n de un area 

s i g n i f i c a t i v a de la d e n o m i n a d a p o l í t i c a social (7). 
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De c u a l q u i e r m a n e r a , y a sea en aras a m a n t e n e r el o r d e n y la 

a r m o n í a social o a o b t e n e r apoyo p o l í t i c o o l e g i t i m i d a d , las po-

l í t i c a s p ú b l i c a s r e v e l a n s i e m p r e su d e t e r m i n a c i ó n b á s i c a m e n t e 

p o l í t i c a es d e c i r , ellas son primero y f u n d a m e n t a l m e n t e e x p r e s i ó n 

de los i n t e r e s e s de las f u e r z a s que p a r t i c i p a n en las o r g a n i z a -

ciones del E s t a d o . Esta d e t e r m i n a c i ó n p o l í t i c a es f u n d a m e n t a l 

para e n t e n d e r la i m p o r t a n c i a de la v i a b i l i d a d p o l í t i c a de las 

p o l í t i c a s p ú b l i c a s , e s p e c i a l m e n t e de a q u e l l a s con é n f a s i s d i s t r i -

b u t i v o como v e r e m o s más a d e l a n t e . 

C o n v i e n e a h o r a c o n c e n t r a r n o s en el e n f o q u e t r a d i c i o n a l de las 

p o l í t i c a s p ú b l i c a s q u e d i s o c i a especial m e n t e la p o l í t i c a e c o n ó m i -

ca de la p o l í t i c a s o c i a l , d i s o c i a c i ó n q u e , como v e r e m o s , es más 

que c u e s t i o n a b l e . 

II. P O L I T I C A S P U B L I C A S Y P O L Í T I C A SOCIAL 

D e c í a m o s a n t e r i o r m e n t e , que las p o l í t i c a s p ú b l i c a s son un p r o d u c t o 

del E s t a d o y que su o r i e n t a c i ó n r e f l e j a los i n t e r e s e s de las dis-

t i n t a s f u e r z a s p o l í t i c a s que p r o p u l s a n su d e s a r r o l l o . A h o r a b i e n , 

cómo se p u e d e p r o c e d e r al a n á l i s i s del c o n t e n i d o de d i c h a s 

p o l í t i c a s ? 

Las p o l í t i c a s p ú b l i c a s son un c o n j u n t o r e l a t i v a m e n t e a r t i c u l a d o 

de m e d i o s y f i n e s . En c o n s e c u e n c i a , p o l í t i c a e c o n ó m i c a y p o l í -

t i c a social son la m i s m a cosa: una q u i z á s más c e n t r a d a s o b r e 

p r o b l e m a s r e l a c i o n a d o s al p r o c e s o de g e n e r a c i ó n de r e c u r s o s , la 

o t r a , más p r e o c u p a d a por p r o b l e m a s de d i s t r i b u c i ó n . Al c o n t r a r i o 

del e n f o q u e " c l á s i c o " que d i s o c i a "lo s o c i a l " de "lo e c o n ó m i c o " , 

aquí se s o s t i e n e e x a c t a m e n t e lo c o n t r a r i o : q u i e n hace p o l í t i c a 

" e c o n ó m i c a " h a c e al m i s m o tiempo p o l í t i c a " s o c i a l " y v i c e v e r s a . 

La j u s t i f i c a c i ó n de esta a f i r m a c i ó n es la s i g u i e n t e : o b s e r v a n d o 

el p r o c e s o de p r o d u c c i ó n material y el c o n s u m o vemos que e x i s t e n 

a l g u n a s p r o p o r c i o n e s e i n t e r d e p e n d e n c i a s . A nivel g l o b a l , esto 

i m p l i c a que en una s o c i e d a d deben d e f i n i r s e p r o p o r c i o n e s entre 

p r o d u c c i ó n y c o n s u m o , e n t r e consumo y a c u m u l a c i ó n , e n t r e i n g r e s o s 
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y c o n s u m o , e t c , y de cómo se d i s t r i b u y e n cada una de esas v a r i a b l e s 

en una p o b l a c i ó n d e t e r m i n a d a . D e f i n i r esas p r o p o r c i o n e s es la e s e n -

- cia del p r o b l e m a de la d i s t r i b u c i ó n , o sea de la p o l í t i c a " s o c i a l " . 

El"que" y " c ó m o " p r o d u c i r nunca está d i s o c i a d o del "para q u i é n " pro-

d u c i r y en c o n s e c u e n c i a lo e c o n ó m i c o no p u e d e d i v o r c i a r s e de lo 

s o c i a l . Las p o l í t i c a s e c o n ó m i c a s son s i e m p r e s o c i a l e s , esto es 

t i e n e n un i m p a c t o social (de c u a l q u i e r s i g n o ) y v i c e v e r s a las deno-

m i n a d a s p o l í t i c a s s o c i a l e s s i e m p r e t i e n e n i m p l i c a c i o n e s e c o n ó m i c a s . 

D e f i n i r d i s t i n t a s p r o p o r c i o n e s i m p l i c a t a m b i é n a d m i t i r que la dis-

t r i b u c i ó n t i e n e a l g u n a " o r i e n t a c i ó n " : o es p r o g r e s i v a o es regre-

s i v a . Así p l a n t e a d o , el d e s a r r o l l o social q u e d a c o n c e p t u a l izado 

como una p o l í t i c a p ú b l i c a s i e m p r e p r o g r e s i v a s i e n d o q u e , los lími-

tes para la p r o g r e s i vi dad (o regres i vi dad) s o n algo muy difícil de 

e s t a b l e c e r . El p u n t o t i e n e gran s i g n i f i c a c i ó n : una a l t e r a c i ó n 

s i g n i f i c a t i v a de esas p r o p o r c i o n e s p u e d e d e s v i a r el curso de la 

p r o d u c c i ó n , r e d u c i r el ritmo de c r e c i m i e n t o , p r o d u c i r s i t u a c i o n e s 

de crisis o i n t e n s i f i c a r los c o n f l i c t o s s o c i a l e s . 

P l a n t e a d a la u n i d a d de las p o l í t i c a s p ú b l i c a s c o r r e s p o n d e ahora di-

f e r e n c i a r l a s . Al efecto de r e s u m i r la gran v a r i e d a d de formas de 

p o l í t i c a s p ú b l i c a s que se han d e s a r r o l l a d o h i s t ó r i c a m e n t e las cla-

s i f i c a r e m o s b á s i c a m e n t e en tres " m o d e l o s " . La p a l a b r a " m o d e l o " pre-

tende ser una r e p r e s e n t a c i ó n p a r a d i g m á t i c a de la r e a l i d a d sólo con 

p r o p ó s i t o s a n a l í t i c o s . Por s u p u e s t o , n i n g ú n " m o d e l o " s e e n c u e n t r a 

en la r e a l i d a d en e s t a d o "puro": la r e a l i d a d es s i e m p r e más com-

p l e j a p u d i é n d o s e o b s e r v a r m ú l t i p l e s c o m b i n a c i o n e s de d i f e r e n t e s 

" m o d e l o s " . 

Como n u e s t r a p r e o c u p a c i ó n es la c a r a c t e r i z a c i ó n de la d e n o m i n a d a 

p o l í t i c a " s o c i a l " , los m o d e l o s de p o l í t i c a s p ú b l i c a s s e r á n distin-

g u i d o s b á s i c a m e n t e con r e s p e c t o al modo como la p o l í t i c a "social" 

o lo " s o c i a l " es i m p l í c i t a o e x p l í c i t a m e n t e d e f i n i d o . 

H i s t ó r i c a m e n t e ha h a b i d o una gran v a r i e d a d de m o d a -
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l i d a d e s o - como se dijo - m o d e l o s para e s t a b l e c e r esas p r o p o r c i o -

nes y r e l a c i o n e s e n t r e clases s o c i a l e s , s e c t o r e s , r e g i o n e s y los 

r e s t a n t e s c o m p o n e n t e s de una f o r m a c i ó n s o c i o - e c o n ó m i c a . Esto es, 

ha h a b i d o una v a r i e d a d de m o d e l o s de p o l í t i c a s p ú b l i c a s a u n q u e 

p u e d e n r e d u c i r s e b á s i c a m e n t e a tres. 

En el p r i m e r m o d e l o , es a t r a v é s del m e r c a d o como se d e f i n e n las 

d i s t i n t a s p r o p o r c i o n e s que e s t a b l e c e n una d e t e r m i n a d a d i s t r i b u c i ó n 

r e s u l t a n t e . El r a z o n a m i e n t o es como s i g u e : la s o c i e d a d es sólo 

los i n d i v i d u o s y sus r e l a c i o n e s , y entre e l l a s , las más i m p o r t a n -

tes son las de i n t e r c a m b i o . A su vez, para que todo i n t e r c a m b i o 

sea v o l u n t a r i o es p r e c i s o que las partes i n t e r v i n i e n t e s se b e n e -

f i c i e n de él. El m e c a n i s m o que e x p r e s a esa t r a n s a c c i ó n v o l u n -

t a r i a es el s i s t e m a de p r e c i o s . Este, que surge de tran-

s a c c i o n e s v o l u n t a r i a s e n t r e v e n d e d o r e s y c o m p r a d o r e s en un m e r -

cado l i b r e , p u e d e c o o r d i n a r la a c t i v i d a d de m i l l o n e s de p e r s o n a s 

cada una b u s c a n d o su i n t e r é s individual de tal modo que s i e m p r e se 

b e n e f i c i a el c o n j u n t o s o c i a l . El Estado y / o sus p o l í t i c a s , no 

son n e c e s a r i o s : una "mano i n v i s i b l e " s i e m p r e hace que un indi-

v i d u o , en la b ú s q u e d a de su interés i n d i v i d u a l , m a x i m i c e al 

m i s m o t i e m p o el del c o n j u n t o s o c i a l . En r e a l i d a d , como se s a b e , 

lo que se q u i e r e d e c i r al a f i r m a r que el Estado no debe i n t e r v e n i r , 

es que el E s t a d o debe r e s p e t a r la p o s i c i ó n d i f e r e n c i a l de los 

i n d i v i d u o s que c o n c u r r e n al m e r c a d o . 

D e n o m i n a m o s a e s t e m o d e l o de p o l í t i c a s p ú b l i c a s " r e s i d u a l " o 

" a s i s t e n c i a l " d e b i d o al papel m a r g i n a l que t i e n e n en él las 

p r e o c u p a c i o n e s d i s t r i b u t i v a s . Si e x i s t i e s e d i s t r i b u c i ó n ella 

s e r i a c a r a c t e r i z a b l e como t r a n s f e r e n c i a s d i r e c t a s de un c i u d a d a n o 

o g r u p o de c i u d a d a n o s a otros más " d e s p r o t e g i d o s " : la t r a n s f e r e n c i a 

es en sí m i s m a a l t r u i s t i c a y c a r a c t e r i z a b l e como " r e g a l o " . Los 

s e r v i c i o s d e n o m i n a d o s " s o c i a l e s " no t i e n e n porqué e s t a r en m a n o s 

del E s t a d o : e l l o s t i e n e n que e s t a r s o m e t i d o s a las m i s m a s leyes 

de la o f e r t a y la d e m a n d a y t e n e r su p r e c i o en el m e r c a d o . 

Debe d e c i r s e que e s t e m o d e l o c o r r e s p o n d i ó a una fase de d e s e n v o l -

v i m i e n t o del c a p i t a l i s m o en donde la c o r r e l a c i ó n de clase que lo 
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i m p u l s a b a no p r e c i s a b a del a p a r a t o del E s t a d o . No p a r e c e ser el 

caso de las v e r s i o n e s m o d e r n a s de este m o d e l o en q u e , para res-

p e t a r la " d i s t r i b u c i o n n a t u r a l " se han t e n i d o que u s a r , e s p e c i a l -

m e n t e en las s o c i e d a d e s en d e s a r r o l l o , s i s t e m a s a u t o r i t a r i o s que 

g a r a n t a n su m a n u t e n c i ó n . T a n t o en su v e r s i ó n o r i g i n a l como en 

sus v e r s i o n e s p r e s e n t e s , este m o d e l o no p a r e c e muy p r e o c u p a d o 

con la l e g i t i m a c i ó n pero sT, con la p r e v a l e n c i a del o r d e n y la 

a r m o n í a s o c i a l . 

D e n o m i n a m o s a n u e s t r o s e g u n d o modelo de p o l í t i c a s p ú b l i c a s 

" t e c n o c r á t i c o " . D i s t i n g u i r los limites e n t r e e s t e m o d e l o y el 

a n t e r i o r p u e d e ser difícil pero ello no t i e n e n i n g u n a r e l e v a n c i a . 

El s u r g i m i e n t o de e s t e m o d e l o parece a s o c i a r s e a las " i m p e r f e c c i o n e s 

del m e r c a d o c o m o a g e n t e d i s t r i b u t i v o de m o d o q u e , se a d m i t e la 

i n t e r v e n c i ó n del E s t a d o a u n q u e ello d e b e f u n d a m e n t a r s e en serios 

j u s t i f i c a t i v o s de " e f i c i e n c i a " . El c o n c e p t o de " e f i c i e n c i a " es 

e q u i v o c o y los e c o n o m i s t a s aún no se p o n e n de a c u e r d o sobre su 

s i g n i f i c a d o (8). No o b s t a n t e e l l o , las bases de d i c h a " e f i c i e n c i a " 

se l i m i t a n en g e n e r a l al d e s a r r o l l o de una f u n c i ó n s u p u e s t a m e n t e 

" o b j e t i v a " - la asT l l a m a d a función social de b i e n e s t a r - que 

p o s i b i l i t a r í a d e f i n i r la d i s t r i b u c i ó n o las d i s t i n t a s p r o p o r c i o n e s 

s o c i a l e s s o b r e b a s e s " a v a l o r a t i v a s " . D e m o s t r a d a esa " o b j e t i v i d a d " 

e m p í r i c a m e n t e , y m i e n t r a s más c u á n t i c a m e n t e m e j o r , s ó l o queda 

a p l i c a r la l ó g i c a i n h e r e n t e que de ella se d e d u c e : la r e l a c i ó n 

m e d i o s - f i n e s es e n t o n c e s una r e l a c i ó n técni ca y no p o l í t i c a . 

Este m o d e l o de p o l í t i c a s p ú b l i c a s es el más f r e c u e n t e en los 

p a í s e s en d e s a r r o l l o . D e s d e el punto de vista del a n á l i s i s del 

d e s a r r o l l o , aún c u a n d o e x i s t a un r e c o n o c i m i e n t o c r e c i e n t e de las 

" d i m e n s i o n e s s o c i a l e s " o "aspectos s o c i a l e s " del d e s a r r o l l o o de 

" e n f o q u e s i n t e g r a d o s " del d e s a r r o l l o , la visua1 i z a c i ó n p r e v a l e -

c i e n t e de "lo s o c i a l " es r e d u c i d a al a n á l i s i s e c o n ó m i c o siendo 

las v a r i a b l e s " s o c i a l e s " - en el m e j o r de los casos - tratadas 

como v a r i a b l e s de " a j u s t e " de las f o r m u l a c i o n e s e c o n ó m i c a s . 

Entre o t r a s , y d e n t r o del c o n c e p t o de " c o r r e c t i v o s " e x i s t e una 

v i s i ó n p r e v a l e c i e n t e de "lo s o c i a l " (9). Esta es "lo s o c i a l " c o m o 
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l o s " s e c t o r e s s o c i a l e s " . Como se r e c o n o c e a h o r a que el Estado 

d e b e i n t e r v e n i r para c o r r e g i r algunos " d e s e q u i 1 i b r i o s " del d e s a -

r r o l l o , la v i e j a d i s t i n c i ó n e n t r e s e c t o r e s " p r o d u c t i v o s " e "im-

p r o d u c t i v o s " o i n v e r s i o n e s " p r o d u c t i v a s " e " i m p r o d u c t i v a s " se 

h a c e i n s o s t e n i b l e . A h o r a se trata de d e m o s t r a r que los gastos 

en los s e c t o r e s " s o c i a l e s " son t a m b i é n i n v e r s i o n e s " r e n t a b l e s " o 

" p r o d u c t i v a s " . Las r e c i e n t e s teorías b a s a d a s en los Recursos 

H u m a n o s , o Capital H u m a n o , o I n v e r s i ó n S o c i a l , e t c , son i n t e n t o s 

d e s d e la c i e n c i a e c o n ó m i c a de j u s t i f i c a r la a c c i ó n del Estado en 

los s e c t o r e s " s o c i a l e s " en t é r m i n o s de la r a c i o n a l i d a d t e c n o c r á -

tica de la e f i c i e n c i a (10). 

D i g a m o s por ú l t i m o que e s t e m o d e l o de p o l í t i c a s p ú b l i c a s t a m p o c o 

está muy i n t e r e s a d o por el p r o b l e m a de la l e g i t i m a c i ó n . D e s p u é s 

de t o d o , si las p o l í t i c a s son " o b j e t i v a s " y e x i s t e n m é t o d o s c i e n t í -

ficos para d e f i n i r l a s p o r q u é p r e o c u p a r s e ? La r a c i o n a l i d a d 

" e c o n o c r á t i c a " i n t e n t a a p a r e c e r como t o t a l m e n t e i m p e r m e a b l e a 

c u a l q u i e r tipo de r a c i o n a l i d a d p o l í t i c a (11) de modo q u e , es fre-

c u e n t e que e s t e m o d e l o g e n e r e a u t o r i t a r i s m o e s p e c i a l m e n t e en 

a u s e n c i a de e x c e d e n t e . 

F i n a l m e n t e , d e n o m i n a m o s " d i s t r i b u t i v o " a n u e s t r o t e r c e r m o d e l o de 

p o l í t i c a s p ú b l i c a s . Este m o d e l o , lejos de ser un p r o d u c t o final 

para c o n s u m o , e s t á t o d a v í a en d e s a r r o l l o . Se a g r u p a n b a j o este 

m o d e l o un c o n j u n t o de c o n c e p c i o n e s h e t e r o g é n e a s lo que en sí es 

p o s i t i v o : a q u í la u n i f o r m i d a d no es b i e n v i s t a . Las bases t e ó r i -

cas del m i s m o p u e d e n r e c o n o c e r s e en las t e o r í a s a c e r c a de los 

e f e c t o s m ú l t i p l e s del cambio social y del s i s t e m a e c o n ó m i c o y en 

p a r t e , en la g r a n v a r i e d a d de c o n c e p c i o n e s que t r a t a n de m a x i m i z a r 

el p r i n c i p i o de i g u a l d a d social (12). 

En e s t e m o d e l o se trata de m a x i m i z a r la d i s t r i b u c i ó n lo que puede 

s i g n i f i c a r a l t e r a c i o n e s i m p o r t a n t e s en los m e c a n i s m o s b á s i c o s de 

a c u m u l a c i ó n y d i s t r i b u c i ó n , dado que la p r o d u c c i ó n debe ser d e s t i -

n a d a a la s a t i s f a c i ó n de n e c e s i d a d e s , e s p e c i a l m e n t e a q u e l l a s bá-

s i c a s , de t o d a la p o b l a c i ó n . 
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En el centro de esta c o n c e p c i ó n se e n c u e n t r a el E s t a d o el cual 

se c o m p o r t a como p r i n c i p a l a g e n t e d i s t r i b u t i v o . T o d o lo que s a l e 

del E s t a d o debe s e r d i s t r i b u t i v o y por lo tanto " s o c i a l " : la 

p o l í t i c a i n d u s t r i a l , la p o l í t i c a e n e r g é t i c a , la p o l í t i c a de t r a n s -

p o r t e s , la p o l í t i c a de s a l u d y b i e n e s t a r , etc. 

Al a d m i t i r s e el papel r e l e v a n t e del E s t a d o y al m i s m o t i e m p o , la 

p o s i b i l i d a d de c a m b i o o t r a n s f o r m a c i o n e s s o c i a l e s , el p l a n e a m i e n t o 

j u e g a un papel i m p o r t a n t e . Este es c o n c e b i d o como un c o n j u n t o de 

i n s t r u m e n t o s h a c i a la c o n s e c u c i ó n de o b j e t i v o s p r o g r a m a b l e s e n t r e 

los c u a l e s , el más i m p o r t a n t e es la m a x i m i z a c i ó n de la d i s t r i -

b u c i ó n . Por lo t a n t o , el p l a n e a m i e n t o es t e l e o l ó g i c a m e n t e o r i e n t a -

do r e v e l a n d o asi su n a t u r a l e z a p o l í t i c a y no m e r a m e n t e t é c n i c a . 

Dado que un m o d e l o d i s t r i b u t i v o de p o l í t i c a s p ú b l i c a s es e s e n c i a l -

m e n t e un m o d e l o de c a m b i o social que no se c o n c r e t i z a a c o r t o 

p l a z o , este m o d e l o p r i v i l e g i a la i n f a n c i a y la j u v e n t u d como los 

p r i n c i p a l e s d e s t i n a t a r i o s del e s f u e r z o d i s t r i b u t i v o . Aún m á s , e n 

la m e d i d a que un m o d e l o d i s t r i b u t i v o p r e s u p o n e f u e r t e é n f a s i s en 

la c r e a t i v i d a d e i n n o v a c i ó n s o c i a l , todo i n t e n t o de d e f i n i r una 

" s o c i e d a d a l t e r n a t i v a " debe c o m e n z a r p r i m e r o y p r i n c i p a l m e n t e 

d e f i n i e n d o en la g e n e r a c i ó n de niños y j ó v e n e s p r e s e n t e , la ge-

n e r a c i ó n de m a ñ a n a . 

E s t e es un e s t i l o de p o l í t i c a s p ú b l i c a s extremadamente s e n s i b l e al 

p r o b l e m a de la l e g i t i m i d a d : p r á c t i c a m e n t e sin ella no puede ser 

i m p l e m e n t a d o . Es por e l l o , que d e m o c r a c i a y p a r t i c i p a c i ó n son 

a s p e c t o s e s e n c i a l e s q u e , d i g a m o s , " g u a r d a n e s t i l o " , con este m o d e l o . 

P e r o e s t o lo v e r e m o s m á s a d e l a n t e . 

R e s u m i e n d o lo que p r e s e n t a m o s en e s t e i t e m d i r e m o s que se r e c h a z ó 

la d i s t i n c i ó n e n t r e p o l í t i c a social y e c o n ó m i c a y se d i s c u t i e r o n 

a un nivel muy g e n e r a l tres m o d e l o s de p o l í t i c a s p ú b l i c a s de 

a c u e r d o a sus n i v e l e s de " s e n s i b i l i d a d " r e s p e c t o al p r o b l e m a de la 

d i s t r i b u c i ó n . En el p r i m e r m o d e l o la d i s t r i b u c i ó n es un p r o b l e m a 

r e s i d u a l , en el s e g u n d o es um p r o b l e m a c o r r e g i b l e si se o p e r a con 

" o b j e t i v i d a d y e f i c i e n c i a " . En el m e j o r de los casos se e s p e r a 



- 13 -

que los e f e c t o s del c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o se d i f u n d i r á n "hacia 

abajo!' En a m b o s c a s o s , la d i s t r i b u c i ó n es un p r o c e s o d i s t i n t o del 

de p r o d u c c i ó n y en todo caso p o s t e r i o r al m i s m o . No se p r e c i s a 

e n p r i n c i p i o de c o n s e n s o : las 1 e y e s " n a t u r a l es" o las leyes del 

c o n o c i m i e n t o " c i e n t í f i c o " en uno y otro e s t i l o p r o v e e r á n los 

f u n d a m e n t o s . 

F i n a l m e n t e el m o d e l o d i s t r i b u t i v o es el que se r e v e l a más con-

g r u e n t e con n u e s t r a s d e f i n i c i o n e s a n t e r i o r e s : p r i m e r o y más im-

p o r t a n t e por su p r e o c u p a c i ó n en la l e g i t i m i d a d lo que i m p l i c a re-

c o n o c e r q u e , las p o l í t i c a s p ú b l i c a s son f u n d a m e n t a l m e n t e e x p r e s i ó n 

de los i n t e r e s e s de las f u e r z a s p o l í t i c a s q u e p a r t i c i p a n en las 

o r g a n i z a c i o n e s del E s t a d o y s e g u n d o , p o r q u e la m a x i m i z a c i ó n de la 

i g u a l d a d s o c i a l es i n c o m p a t i b l e con el a u t o r i t a r i s m o . Y lo que es 

más i m p o r t a n t e : el m o d e l o d i s t r i b u t i v o c o n s i d e r a las p o l í t i c a s 

p ú b l i c a s c o m o un todo en d o n d e p r o d u c c i ó n , d i s t r i b u c i ó n y l e g i t i -

m a c i ó n son s ó l o m o m e n t o s de un m i s m o p r o c e s o . El que p r o d u c i r y 

el cómo p r o d u c i r e s t á n p r e c e d i d o s por el para q u i é n p r o d u c i r . 

III. T E N S I O N E S E N T R E A C U M U L A C I O N Y D I S T R I B U C I O N : C R I S I S DE L E G I T I M I D A D 

D i j i m o s a n t e r i o r m e n t e , q u e a c u m u l a c i ó n , d i s t r i b u c i ó n y l e g i t i m i d a d 

s o n s ó l o m o m e n t o s de un m i s m o p r o c e s o . Más e s p e c í f i c a m e n t e , a c u m u -

l a c i ó n , d i s t r i b u c i ó n y l e g i t i m i d a d son c a u s a s s u f i c i e n t e s y nece-

s a r i a s una de la o t r a . 

A h o r a b i e n , en un c o n t e x t o de países en d e s a r r o l l o , la s i t u a c i ó n 

de p a r t i d a , r e v e l a p r o f u n d o s d e s e q u i l i b r i o s en la d i s t r i b u c i ó n 

q u e a su v e z , es un r e f l e j o de la a s i m e t r í a e s t r u c t u r a l entre 

los d i f e r e n t e s e s t r a t o s s o c i a l e s . Como se d i j o , una p o l í t i c a de 

d e s a r r o l l o social que e n f a t i c e la d i s t r i b u c i ó n p u e d e q u e b r a r la 

a r m o n í a r e l a t i v a e n t r e los tres m e n c i o n a d o s c o m p o n e n t e s : a c u m u l a -

c i ó n , d i s t r i b u c i ó n , l e g i t i m a c i ó n . Lo m i s m o s u c e d e r í a con una po-

l í t i c a que se a f e r r e a m a n t e n e r los d e s e q u i l i b r i o s d i s t r i b u t i v o s 

e x i s t e n t e s . En ambos c a s o s , se g e n e r a n t e n s i o n e s que p u e d e n 

a d q u i r i r d i s t i n t a s f o r m a s y que p u e d e n e v o l u c i o n a r a un punto de 
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e r u p c i ó n en el cual, la c o m b i n a c i ó n de f u e r z a s p o l í t i c a s que im-

p u l s a b a una d e t e r m i n a d a p o l í t i c a p ú b l i c a y la p o l í t i c a m i s m a , 

q u e d a n des 1 e g i t i m a d a s . A p a r e c e n e n t o n c e s las d e n o m i n a d a s crisis 

de l e g i t i m i d a d p o l í t i c a q u e , b á s i c a m e n t e t o m a n dos f o r m a s . 

1 - C u a n d o el p r o c e s o d i s t r i b u t i v o a f e c t a el proceso, de a c u m u -

l a c i ó n c a u s a n d o d e s a j u s t e s y d e s e q u i l i b r i o s en el s i s t e m a p r o d u c t i -

vo, la' c r i s i s de l e g i t i m i d a d surge por la o p o s i c i ó n de los s e c t o r e s 

a f e c t a d o s por la r e d i s t r i b u c i ó n y / o por la d e s c o m p o s i c i ó n de la 

c o m b i n a c i ó n de f u e r z a s p o l í t i c a s que s u s t e n t a n la p o l í t i c a d i s t r i -

b u t i v a como e f e c t o de la d e s a c e l e r a c i ó n de la a c u m u l a c i ó n y la 

e l i m i n a c i ó n del e x c e d e n t e . Esta es una f o r m a de crisis f r e c u e n t e -

m e n t e a s o c i a d a a f e n ó m e n o s de c o m p e t e n c i a d e m o c r á t i c a en donde el 

nivel de e x p e c t a t i v a s d i s t r i b u t i v a s no t i e n e n i n g u n a r e l a c i ó n con 

su v i a b i l i d a d f í s i c a o p o l í t i c a , e l e m e n t o s que a n a l i z a r e m o s p o s -

t e r i o r m e n t e . Un f e n ó m e n o f r e c u e n t e que a c o m p a ñ a estos p r o c e s o s 

es la i n f l a c i ó n cuya s i g n i f i c a c i ó n r e p r e s e n t a los d i s t i n t o s re-

a c o m o d a m i e n t o s e n t r e los d i f e r e n t e s e s t r a t o s s o c i a l e s s e g ú n 

e v o l u c i o n a la p u g n a d i s t r i b u t i v a . 

2 - C u a n d o se i m p l e m e n t a un p r o c e s o de a c u m u l a c i ó n y a p r o p i a c i ó n 

d e s i g u a l del e x c e d e n t e a f e c t a n d o n e g a t i v a m e n t e la d i s t r i b u c i ó n . 

En otras p a l a b r a s , se i n t e n t a r e v e r t i r la d i n á m i c a d i s t r i b u t i v a 

lo que i m p l i c a n i v e l e s c r e c i e n t e s de a u t o r i t a r i s m o con p e r d i d a s 

de l e g i t i m i d a d , a u m e n t a n d o los r i e s g o s de d e s e s t a b i l i d a d . 

A m b o s t i p o s de crisis s u e l e n s u c e d e r s e t e m p o r a l m e n t e uno de o t r o , 

a veces r e f o r z á n d o s e en sus d i r e c c i o n e s o p u e s t a s , c o n l l e v a n d o 

d o s i s c r e c i e n t e s de t e n s i ó n o c o n f l i c t o . Por un lado, los pro-

c e s o s de d e m o c r a t i z a c i ó n f o r t a l e c e n el p o d e r de los e s t r a t o s más 

d é b i l e s y a c r e c i e n t a n las f u n c i o n e s del E s t a d o . Por otro l a d o , 

el p o d e r de los e s t r a t o s s u p e r i o r e s que p a r e c í a d e b i l i t a d o r e t o r n a 

n u e v a m e n t e con más v i r u l e n c i a , q u e b r a n d o el poder p o l í t i c o de los 

e s t r a t o s m e n o s f a v o r e c i d o s , r e s t a u r a n d o la a c u m u l a c i ó n y la 

a p r o p i a c i ó n d e s i g u a l del e x c e d e n t e . 

No se p r e t e n d e a g o t a r aquí una d i s c u s i ó n que es muy rica en 
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d i f e r e n t e s a s p e c t o s (13) ni t a m p o c o se p r e t e n d e p r e s e n t a r una 

v i s i ó n c í c l i c a de la h i s t o r i a en la q u e , s i e m p r e se r e t o r n a al 

p u n t o de p a r t i d a . S o l a m e n t e p r e t é n d e s e a p a r t i r de las c o n c e p t u a l i -

z a c i o n e s r e a l i z a d a s , h a c e r a l g u n a s r e f l e x i o n e s s o b r e a l g u n a s 

c o n d i c i o n e s para v i a b i l i z a r las p o l í t i c a s p u b l i c a s d i s t r i b u t i v a s . 

IV. LA V I A B I L I D A D P O L I T I C A DEL D E S A R R O L L O S O C I A L 

H a b í a m o s d e f i n i d o a n t e r i o r m e n t e el d e s a r r o l l o social como el fruto 

de la i m p l e m e n t a c i ó n de p o l í t i c a s p ú b l i c a s p r o g r e s i v a s , es d e c i r , 

t e n d i e n t e s a c o n s o l i d a r un m a y o r nivel de i g u a l d a d s o c i a l . P o d r á 

a p r e c i a r s e e n t o n c e s que d e s a r r o l l o social se i n d e n t i f i c a con la 

p r e s e n c i a de un m o d e l o d i s t r i b u t i v o , cuyas c a r a c t e r í s t i c a s t a m b i é n 

f u e r o n d e s a r r o l l a d a s en p á g i n a s a n t e r i o r e s . A h o r a b i e n , c u a l q u i e r 

p o l í t i c a p ú b l i c a , pero e s p e c i a l m e n t e a q u e l l a s que a p u n t a n al 

d e s a r r o l l o s o c i a l , para p o d e r ser i m p l e m e n t a d a s p r e c i s a n ser 

v i a b l e s . Esta v i a b i l i d a d p u e d e ser b á s i c a m e n t e de dos tipos: 

la v i a b i l i d a d fis i ca : si los r e c u r s o s n a t u r a l e s , h u m a n o s , 

t é c n i c o s y de c a p i t a l a l c a n z a n para p r o d u c i r los b i e n e s y s e r v i c i o s 

n e c e s a r i o s ; y 

la v i a b i l i d a d p o l í t i c a : dada una c o n s t e l a c i ó n de fuerzas 

p o l í t i c a s , si las f u e r z a s que se o p o n e n a las p o l í t i c a s d e f i n i d a s 

p o s e e n p o d e r s u f i c i e n t e para d e t e n e r l a s (14). 

La p r i m e r a se r e f i e r e al p r o c e s o general de p r o d u c c i ó n y es con-

c l u y e n t e : en t é r m i n o s a m p l i o s , si no a l c a n z a n los r e c u r s o s o, si 

no se tiene lo s u f i c i e n t e para i m p o r t a r l o s , una p o l í t i c a es in-

v i a b l e . Es por lo t a n t o , una v i a b i l i d a d o b v i a . Por s u p u e s t o que 

e x i s t e n otros p r o b l e m a s s o b r e todo, si se asume una p o l í t i c a pú-

b l i c a d i s t r i b u t i v a . Nos r e f e r i m o s a d e t e r m i n a d a s 'rigideces' de 

la e s t r u c t u r a s o c i o e c o n ó m i c a que más que nada p u e d e n a f e c t a r el 

r i t m o de la d i s t r i b u c i ó n . Más ello no es i m p o r t a n t e en sí m i s m o , 

sino en su r e l a c i ó n a las f u e r z a s p o l í t i c a s que se b e n e f i c i a n u 

o p o n e n a una d e t e r m i n a d a p o l í t i c a . 
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De los dos tipos de v i a b i l i d a d , la p o l í t i c a es la más c o m p l e j a y 

d i r í a m o s la más i m p o r t a n t e . Es un dato de la c o t i d i a n i d a d , que 

c u a n d o se t o m a n d e c i s i o n e s d e s d e el a p a r a t o del E s t a d o las v a r i a -

b l e s d e t e r m i n a n t e s s o n las p o l í t i c a s . En todo p r o c e s o de defi-

n i c i ó n de p o l í t i c a s p ú b l i c a s , e x i s t e en a q u e l l o s que toman deci-

s i o n e s una función de m a x i m i z a c i ó n del " r e t o r n o p o l í t i c o " : la 

o r i e n t a c i ó n de una p o l í t i c a p ú b l i c a no es i n d e p e n d i e n t e , como se 

d i j o , del a p o y o que n e c e s i t a para g e n e r a r s e o s u s t e n t a r s e . El 

a p o y o a su vez, e s t á r e l a c i o n a d o a los i n t e r e s e s de las fuerzas po-

l í t i c a s y al c o n t r o l que d i c h a s fuerzas t i e n e n s o b r e los m e c a n i s-

mos para h a c e r una d e t e r m i n a d a p o l í t i c a p ú b l i c a v i a b l e (15). 

V i s t o d e s d e esta p e r s p e c t i v a , el p r o c e s o de f o r m u l a c i ó n e i m p l e m e n -

t a c i ó n de una p o l í t i c a p ú b l i c a es un p r o c e s o s i m u l t á n e o de c r e c i -

m i e n t o de a p o y o y e s p e c i f i c i d a d . Las d i s t i n t a s f u e r z a s que parti-

c i p a n o son a f e c t a d a s por una d e t e r m i n a d a p o l í t i c a , en la m e d i d a 

que el p r o c e s o de su e j e c u c i ó n p r o s p e r a , g e n e r a r á n m a y o r apoyo u 

o p o s i c i ó n en p r o p o r c i ó n a sus i n t e r e s e s . A su v e z , la e s p e c i f i c i d a d 

está r e l a c i o n a d a al c o n t e n i d o y o r i e n t a c i ó n de una d e t e r m i n a d a 

p o l í t i c a p ú b l i c a . A p o y o y e s p e c i f i c i d a d son f u n c i o n e s bi u n í v o c a s : 

m a y o r e s p e c i f i c i d a d g e n e r a m a y o r a p o y o o r e s i s t e n c i a y v i c e v e r s a . 

A h o r a b i e n , p o r q u i es i m p o r t a n t e la v i a b i l i d a d de las p o l í t i c a s 

p ú b l i c a s asumiendo uri m o d e l o d i s t r i b u t i v o , cuya p r e o c u p a c i ó n central 

es la i g u a l d a d social y por lo tanto un s i s t e m a p r o d u c t i v o o r i e n t a d o 

a s a t i s f a c e r n e c e s i d a d e s del g r u e s o de la p o b l a c i ó n ? 

En p r i m e r l u g a r , p o r q u e si el c o n t e n i d o de una p o l í t i c a p ú b l i c a re-

f l e j a el r e s u l t a d o del 'juego' p o l í t i c o entre las d i s t i n t a s fuerzas 

que la a p o y a n o se o p o n e n a e l l a , ello p r e s u p o n e la e x i s t e n c i a 

de una s o c i e d a d d e m o c r á t i c a . Esto a su vez, está r e l a c i o n a d o a dos 

c o s a s : 

a) toda p o l í t i c a p ú b l i c a debe tener la f l e x i b i l i d a d nece-

s a r i a como para a r t i c u l a r un c o n j u n t o v a r i a d o d e i n t e r e s e s h e t e r o g é n e o s 

sin a f e c t a r s i g n i f i c a t i v a m e n t e su e s p e c i f i c i d a d o sea, su c o n t e n i d o 

d i s t r i b u t i v o ; 



- 1 7 -

b) toda p o l í t i c a p ú b l i c a p r e s u p o n e p a r t i c i p a c i ó n (en el 

s e n t i d o de i n c o r p o r a c i ó n de i n t e r e s e s ) y por lo t a n t o , a s u m i e n d o 

como se dijo un c o n t e x t o d e m o c r é t i c o , p r e s u p o n e que la b a s e de su 

v i a b i l i d a d r a d i c a en su n a t u r a l e z a c o n s e n s u a l o s e a , en d e f i n i t i v a , 

en su l e g i t i m i d a d . 

En s e g u n d o l u g a r , p o r q u e un m o d e l o de p o l í t i c a s d i s t r i b u t i v o que 

t e n g a la p r e t e n s i ó n de g e n e r a r un p r o c e s o p r o g r e s i v o de d i s t r i b u c i ó n 

de la r i q u e z a y el i n g r e s o - esto es, un p r o c e s o de d e s a r r o l l o 

social - p r e s u p o n e el c o n o c i m i e n t o de la e s t r u c t u r a de p o d e r s i e n -

do q u e , la e j e c u c i ó n de tal p r o c e s o tiene que c o n t e m p l a r la r e l a -

c i ó n de f u e r z a s e x i s t e n t e s . Esto i m p l i c a a d m i t i r , s o b r e todo en 

las s o c i e d a d e s en d e s a r r o l l o , que la p r e s e n t e d i s t r i b u c i ó n t i e n e 

como s o p o r t e un c o n j u n t o de f u e r z a s p o l í t i c a s más o m e n o s i n s t i -

t u c i o n a l i z a d a s que no se m o d i f i c a n con f a c i l i d a d , o sin s u c i t a r 

r e s i s t e n c i a u o p o s i c i ó n . 

C O N C L U S I O N E S 

Se p r e t e n d e aquí p l a n t e a r a l g u n a s c o n d i c i o n e s para v i a b i l i z a r el 

d e s a r r o l l o s o c i a l a luz de las r e f l e x i o n e s a n t e r i o r e s y como fruto 

de la o b s e r v a c i ó n r e c i e n t e de las s o c i e d a d e s l a t i n o a m e r i c a n a s : 

1) D e b e e n t e n d e r s e el c a r a c t e r f r a c c i o n a ! del E s t a d o . El 

E s t a d o no es una e n t i d a d n e u t r a , s u p r a c l a s e s , c o m p l e t a m e n t e s e p a r a -

da de la s o c i e d a d . Por el c o n t r a r i o , el E s t a d o r e p r e s e n t a e s t r a -

tos s o c i a l e s o r g a n i z a d o s en distintas f u e r z a s pol-Tticas. Esto 

t i e n e i m p o r t a n c i a para s a b e r lo que el E s t a d o p r o d u c e ; esto es, 

sus polTti cas. 

2) Las p o l í t i c a s p ú b l i c a s r e f l e j a n el c a r a c t e r f r a c c i o n a l del 

E s t a d o , esto es, de las f u e r z a s p o l í t i c a s que le dan su s u s t e n t o . 

Una p o l í t i c a d i s t r i b u t i v a , no tendrá que i g n o r a r este h e c h o e s p e c i a l -

m e n t e en t é r m i n o s de a r t i c u l a r intereses h a s t a c o n s e g u i r m á r g e n e s 

de l e g i t i m i d a d p o l í t i c a . 
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3) La d i s t i n c i ó n e n t r e p o l í t i c a social y p o l í t i c a e c o n ó m i c a 

es i n s o s t e n i b l e . No se puede d i f e r e n c i a r el qué p r o d u c i r , cómo 

p r o d u c i r del para q u i é n p r o d u c i r . En otras p a l a b r a s , la d e n o m i -

nada p o l í t i c a " e c o n ó m i c a " puede ser más " s o c i a l " en t é r m i n o s dis-

t r i b u t i v o s , que la t r a d i c i o n a 1 m e n t e d e n o m i n a d a p o l í t i c a " s o c i a l " . 

4) O b s e r v a n d o las s o c i e d a d e s l a t i n o a m e r i c a n a s p a r e c i e r a que 

ellas se d e b a t e n e n t r e a l t e r n a t i v a s que e n f a t i z a n ya sea la a c u m u -

l a c i ó n o la d i s t r i b u c i ó n pero que están i n e v i t a b l e m e n t e a s o c i a d a s 

a p e r d i d a s de l e g i t i m i d a d y / o a u t o r i t a r i s m o . Para s u p e r a r e s t e 

c i r c u l o v i c i o s o es de p r i m o r d i a l i m p o r t a n c i a el rol del Estado en 

t é r m i n o s de i n d u c i r a la a c e p t a c i ó n de una d i c i p l i n a social que 

c o n l l e v e c o n s e n s o s o b r e el m o d o de d i s t r i b u i r el e x c e d e n t e . Esto 

pone de r e l i e v e la i m p o r t a n c i a del p l a n e a m i e n t o pues el E s t a d o de-

b e r á e s t u d i a r c u i d a d o s a m e n t e la d i s t r i b u c i ó n e n t r e a c u m u l a c i ó n , 

c o n s u m o y s e r v i c i o s h a c i e n d o c o m p a t i b l e s la c r e a t i v i d a d i n d i v i d u a l 

y el i n t e r é s del c o n j u n t o . 

5) T o d a p o l í t i c a p ú b l i c a debe ser v i a b l e p o l í t i c a y f í s i c a m e n t e . 

Si la p o l í t i c a p ú b l i c a es d i s t r i b u t i v a lo que e s t á en j u e g o es muy 

i m p o r t a n t e de m o d o que la d e t e r m i n a c i ó n de la v i a b i l i d a d es algo 

c l a v e . La v i a b i l i d a d p o l í t i c a es la más i m p o r t a n t e , dada n u e s t r a 

c o n c e p t u a l i z a c i ó n del E s t a d o y de la d e t e r m i n a c i ó n p o l í t i c a de las 

políticas públicas. Para prevenir los consabidos desajustes en términos de via-

bilidad física, todo esfuerzo distributivo deberá definir claramente el perfil 

de la demanda en términos de necesidades humanas a ser satisfechas. Una vez de-

finidos los principales órdenes de magnitud, deberá actuarse sobre el perfil de 

la oferta y las demás variables del sistema socioeconómico. 

6) De lo dicho anteriormente, se desprende la necesidad de adaptar el Es-

tado a las necesidades del esfuerzo distributivo en términos de democratización-

participación. Y sobre todo, la metodología de planeamiento deberá ser flexi-

biTizada para incorporar dichos componientes reconociendo así, explícitamente 

el caracter político de los productos del Estado, esto es, de las políticas 

publicas. 
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12. Un c o n j u n t o b i b l i o g r á f i c o muy amplio p u e d e e n u n c i a r s e aquT. Las 

más i n f l u y e n t e s en n u e s t r o e s q u e m a p r o v i e n e n de R i c h a r d Titmus y 

O s c a r V a r s a v s k y . Para T i t m u s , c o n s ú l t e s e E s s a y s on the W e l f a r e 

S t a t e , U n w i n U n i v e r s i t y B o o k s , L o n d o n , 1 9 6 8 ; T h e G i f t R e l a t i o n - S h i p : 

F r o m H u m a n B l o o d to Social P o l i c y , A l l e n and U n w i n , L o n d o n , 1 9 7 1 ; 

I n c o m e D i s t r i b u t i o n and Social C h a n g e , A l l e n and U n w i n , London 

1 9 7 4 ; y otras c o n t r i b u c i o n e s a n t e r i o r e s . 

Para V a r s a v s k y c o n s ú l t e s e , P r o y e c t o s N a c i o n a l e s , o p . c i t . ; Hacia 

y " 3 _ f 1 C i e n t í f i ca Naci onal , E d i c i o n e s P e r i f e r i a , Buenos 

A i r e s , 1 9 72 ; Esrti los T e c n o l ó g i c o s , E d i c i o n e s P e r i f e r i a , Buenos 

A i r e s , 1 9 74 ; Ma reo H i s t ó r J_c o- Const ru ctiv o _p ara Es til os S o c i a l e s , 

P r o y e c t o s N a c i o n a l e s u Sus E s t r a t e g i a s , Centro Editor de A m é r i c a 

Latina, Buenos Aires, 1975. 



- 23 -

13. V é a n s e los i n t e r e s a n t e s t r a b a j o s de H a b e r m a s , J ü r g e n , Legi ti maci on 

C r i s i s , B e a c o n P r e s s , B o s t o n 1975, y O ' C o n n o r , J a m e s , The Fiscal 

C r i s i s of the S t a t e , St. M a r t i n ' s P r e s s , New Y o r k , 1973. Para 

una v i s i o n l a t i n o a m e r i c a n a c o n s ú l t e s e P r e b i s h , R a u l , Hacia una 

T e o r í a de la T r a n s f o r m a c i ó n , R e v i s t a de la C E P A L , S a n t i a g o de 

C h i l e , abril de 1980. 

14. T o m a d o con l i g e r a s m o d i f i c a c i o n e s de la ya c i t a d a s obras de 

O s c a r V a r s a v s k y . Son t a m b i é n i n t e r e s a n t e s las r e f l e x i o n e s de 

A. W i l d a v s k y en su ú l t i m o libro S p e a k i n g Truth to P o w e r . The 

art and c r a f t of P o l i c y A n a l y s i s , L i t t l e , B r o w n and Co., USA, 

1 9 7 9 . 

15. Para más d e t a l l e s s o b r e el c o n c e p t o de v i a b i l i d a d p o l í t i c a con-

s ú l t e s e B u s t e l o , E . S . , P l a n e j a m e n t o e P o l í t i c a S o c i a l : A P i a l é -

tica do P o s s T v e l , U N I C E F , B r a s i l i a , 1982. 


