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INTRODUCCION

"La sociedad es tan susceptible
de perfeccionamiento como cual=-
quier otra realided producida
por los hombres" 1/

1. Las ciencias sociales se han desarrollado cumpliendo dos

- funciones principales: eriticar el orden establecido, .e intentar su
reforma. Si bién ambas pueden ser dos etapas de un mismo razonamiento,
en muchos casos la primera es tan dréstica que no admite el ingreso a
la segunda, esperando un cambio total venido ‘desde una fuente ajena

al quehacer sociolégico. ‘

En América Latina, los iltimos afios han visto el predominio
sin contrapeso de la orientacidn critica, en la cual se han hecho
aportes valiosos incluso més alld de las fronteras de la regidn.
Diversas razones podrian arguirse para justificar el énfasis én dicha
postura, si bien no es del caso cunplir esa tarea aqui. Se ha des-
cuidado, en cambio, la otra linea por la cual se ha desarrollado
histéricamente la disciplina a veces llamada sociologia aplicada, que
busca la constitucidén de un conjunto de conocimientos, tedricamente
fundado, que sirva de base para la realizacidén de acciones orientadas
a modificar la realidad.

La premisa de que parten quienes se inclinan por esta ‘segunda
linea se resume en el aclpite. Seglin ella, los cientificos sociales
pueden contribuir a crear una sociedad mé&s justa, descubriendo, acon-
sejando y poniendo en préctica, en algunos casos, acciones que tiendan
a éliminar digq?iménacipnes, a reducir las desigualdades y a distribuir

més ecuitativamente las oportunidades sociales. Es obvio que hay otros

Ads Florestén Ferpandes, Sociedade de Classes e Subdesenvolvimento.
Rio de Janeiro, Zahar editores, 1963, p. 15. Y agreaga: "El
socidlogo. que reduce la sociologia a un arma de pensamiento
conservador o a un instrumento de defensa del orden social
vigente ignora las implicaciones‘précticas.de la ciencia, gue

. alteran, en cada instante, la capacidad dé accidén racional in-
novadora del agente humano, orientado por el pensamiento
cientifico",

/productos de



productos de la a2ccidén humana m&s f3cilmente alterables que una
sociedad. Para modificar::a ésta se renuiere algo més que acciones
'quigiagégiy.dé gabingte. Allf, los actores del drama son los grupos
socialegique en circunstancias histéricamente determinadas hacen su
propia historia y la:'de su sociedad. Pero pueden hacerla mejor o peor.
- No.hay caminog deterministicamente trazados, sino que las vias de la
accibén social son muy variadas®y-cada momento es, en definitiva, la
encrucijada de la que salenh muy diversos caminos alternativos. Para
la eleccidén del més .conveniente a los intereses del grupo en cuestidn
es necesario evaluar posibilidades y cabe hacerlé de la manera més
objetiva que sea-posible. Este es el &mbito de.competéncia de los
cientificos sociales. Asimismo; el anflisis socioldgico también es
atil, justamente, para limitdr optimismos exagerados de quienes,
poseedores‘dé algin instrumental técnico 7yrde mucha buena voluntad,
.s8e comsideran en condiciones de emprender solos la tarea de modificacidn
societal.:
2 La cornotacidn valorativa que puede haber en el planteo enuncia-
.do es innegable = cdoma ‘lo es también la existencia cuéndo se afirma
como inica preocupacibén vélida-del andlisis social, la-critica, - 'pero
ello no implica que el desarrollo posterior sea menos ldégico. Siempre
resulta bueno destacar los supuestos valorativos de ‘que paf%e el
anélisis. L = 3
De todo..lo ,anterior surge claramente que la pvblitica social
dirigida & lg-erradicacién de la pobreza s6lo puede tener é&xito si,
por aun .lado, -@lcanza coherencia técnica y::8i,; por otro, tiene en cuenta
los diferentes intereses sociales que se ponen’ en juego enh torno a ella.
La exclusiva consideracidén de "lo técnico" lleva a_ing¢urrir en la,
desviacién tecnocratica y en el optimismo y "posibilismo"-E'outrange;
el excesivo énfasis en las limitaciones qﬁé ianhe la estructura de
poder exigteﬁje, desemboca en la desviacidn "sociologista" y conduce,
en la mayoriad de los casos, a un escepticismo parilizapte yﬁa no

percibir nue el cambio social.es el resultado de la acumulacidn de

‘ fo /pequefias modificaciones
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pequefias modificaciones que llevan finamlmente, a la aceleracidn de
la dindmica social.

¢Qué puede aportar el andlisis socioldgico a una estrategia
tendiente a mejorar las condiciones de existencia de los grupos de
menores ingresos? Ante todo, aportarid una teoria de la sociedad,
concebida como un proceso, dinamizado por la interaccidn de actores
sociales, en el marco de instituciones. Si bien all{ se reconoceré
la importancia que en la implementacidén de la estrategia tiene el
Estado, se recordarf su caricter multifacético y que las distinciones
usuales entre Estado y sociedad son sdlo de indole analitica, por
cuanto ambos se’interpenétran fuertemente y sus caracteristicas espe-
cificas son el resultado del proyecto politico prevaleciente en un
momento dado, Este es llevado adelante por una coalicidén de agentes
sociales, sobre las cristalizaciones de las acciones llevadas a cabo
por otros o los mismos agentes en el pasado.

En cada caso concreto, estudiard los actores reales cue parti-
cipan en las &reas de confrontazcidn en cue se deciden y realizan las
politicas sociales, mostrando cue son las caracteristicas de la estruc-
tura de poder de la sociedad respectiva, con sus patrones histdéricos
Yy sus peculiaridades coyunturales, las cue condicionan el éxito o el
fracaso de las respectivas estrategias.

S . Como lo cue interesa son estrategias nacionales publicas, cabe
‘apreciar, ademis, la capacidéd operativa del Estado y la manera de
acrecentarla. Asimismo, debe estudiarse el problema del acceso de los
grupos pobres a las instituciones pﬁblicas y a los servicios sociales,
lo gue resulta fundamental por cuanto alli se juega el éxito de la
mayoria de los programas inspirados en la eétrategia. Un estudioso

de estos problemas ha sostenido:

"One distinguished contemporary student of politics
and development has recently written that he is 'interested
in big themes in human . affairs'. If this implies a concen-
tration on the momentary, in fact on 'big events', it could
make better journalism than social science. Drama is con-
tinuous.  -Decisions are ¢onvenient labels given post hoc to

/the mythical



the mythical precedents of the apparent outcomes of
uncertain conflicts. The palitical situations ve_

~ should study, then, dre, like. the courts of Dante, ..
Tolstoy and Joyce, ‘'alvays im session'. They are
‘vhere the commonplace is judged, where the ordinary
becomes extraordinary". _

"Access is at least one instance of such nlaces:

how is a man taxed, conscripted, exempted or served;
how does he finds his way through the thicket? This
is all the truer and sharper as'wve -look at such
situations where societies are ,indeed being bureau-
cratised, institutions built, central planning
processes employed and the expansion of the- Fation-
ing functions of the state resorted to. As we
look at the 'political and institutional problems
of underdevelopment. and development, where plan-
ning outcomes are erucial, soc1et1es dualistic, it
seems more necessary than ever not to ignore what
had been previously and for developed states dis-
astrously enough 1gnored the expression and analysis
of the experience of access. This is one point, one
range of situations where the emergence of ‘adaptive
societies, where development is to be understood", 1/

- Vinculado con lo anterior, se encuentra el estudio de las condi-
. ciones de operacidn del aparato gubernamental, especialmente lo rela-
tivo al reclutamiento y motivaciéh de los funcionarios y al equipa-
miento de los servicios e instituciones piiblicas.

Por otro lado importa también conocer los procesos sociales
de asignacidn de bienes y éerviqios! evaluando los efectos, gueridos
o no, tanto de los mecanismos de cobro (tarifas) utilizados por las
empresas cue prestan servicios de utilidad pidiblica, como de los
subsidios y lasatransferencipa estatales.
L, El anflisis de las politicas sociglps'mostraré las tensiones y
dilemas de ellas dnfrentan. Las més antiguas pueden servir en muchos
casos como ejemplo de los pasos por los que las nuyevas deberan
pasar. Evaluar su impacto permitiria juicios més objetivos sobre si

ellas son tan efectivas como afirman quienes las impulsan.

/ Bernard Schaffer. "Editorial', Develogment and Change Vol. 6
Ne 2, abril 1975, p. 6.

/El anélisis



El an&lisis de politicas sociales concretas mostrar&, por un
lado, cue ellas no son independienfes de los contextos y escenarios
en cue tienen lugar y permitiréd establecer, asimismo, ciertas genera-
lizaciones que inspiren experiencias futuras y les faciliten'la
superacidén de obstéculos repetitivos.

“ul ] Diversos ‘estudios han puesto de relieve la importancia de la
participacién de los grupos pobres para dque las acciones a ellos
dirigidas, alcancen sus metas. Es necesario hacer la recopilacién de
las experiencias exitosas y fallidas, a efectos de su comparacidn,
anélisis y sistematizacidn para aprovechar el conocimiento asi gene-
rado, distinguiendo diversas formas de participacidén, desde la movi-
lizacidén social amplia hasta la microparticipacién en programas
especificos.

6. Esos diferentes ‘mbitos en los cue el andlisis sociolbgico
puede aportar algo para hacer més efectivas a las estrategias anti-
pobreza no podrén, por supuesto, ser agotados en estas phlginas, que
tienden mids que nada a boscuejar un programa de trabajo intelectuzl,
destacando campos preferenciales y modos por los cuales las ciencias
sociales pueden contribuir a la ingenieria social, mediante el énfasis
en su funcidbén aplicada. '

7 Finalmente, en esta introduccidén es necesario hacer una breve
referencia al sigﬁificadb asignéﬂo por los autores a la expresién
"lecciones de la experiencia" incluida en el titulo. No se utiliza
el vocablo "experiencia" en su sentido obvio de ensefianza que se
adcuiere con el uso, la préctica o+sélo con el vivir, por cuanto los
usos, las précticas y las vivencias estén mediatizadas aqui por los
cénones del an&lisis social. Si ello representase un riesgo de
distancia social con el fendmeno de la pobreza, @guél se disminuye con
el correctivo de recuperar miltiples expresiones de actoree y
analistas que, con su accidn o refieccién, contribuyeron a algunas

de las politicas péiblicas histéricamente emprendidés_para erradicar

o aliviar la nobreza critica.

/I. EL ESTADO



I. EL ESTADO Y OTROS ACTORES DE LA POLITICA S8OCIAL

Es usual que Ulanlflcadores y economlstas tlendan a conceblr al Estado,
como una entidad todopoderosa, dotada de una voluntad univoca y capaz
de transformar la sociedad a voluntad. Este tipo de planteo arriesga
reducir cualquier politica y la politica antipobreza eh particular, a
un problema de indole exclusivamente técﬁiéa. Ello’hace que cuando
laé accidnes realizadas no alcanzan las metas propuestas, se tienda
a pensar cue ello se debe a los "errores" cometldos, sea por carencia
de conocimientos, séa por mala apllcac1on de ellos.

Ello, por 1lo demés, se basa en no perclblr las muy diferentes

dimensiones cue el Estado t1ene, como se veré a continuacidn.

A. EL ESTADO POLIFACETICO

y Dado que el Estado dispone de la coaccidn legitima es, en
‘cierto modo, el finico que estd en condiciones de establecer las normas
que regirén obligatoriamente el proceso dé la politica social estatal
y darén validez juridica a su producto. '

Pero ese Bstado tiene una estructura intérna variable en el
tiempo, lo que permite la formacidn de -constelaciones de poder diferen-
tes, cue llevan a la farmulacién de distintos proyectos polificos. Cada
constelacidén de noder correspondé a cierta relacidn entre los actores
‘sociales por lo cue el comportamiento ‘de &stos no puede entenderse
separadamente, sino -vinculéndolo con otros ‘en una comple’ja trama de
. alianzas, compromisos y éntagbniSMosz ‘ ,
2s ° El Estado constituye también un escenario complejo en que inter-
actﬁan'bﬁltiples actores, movidos por la defensa de sus intereses. Este
planteo, obviamente, conduce a afirmar que el éxito o fracaso de las
politicas.sociales depende no sélo de la racionalidad con aue estén
disefiadas, siho también” dé otros factores, tal vez dificilmente ponde~-
rables, pero cuya exclusidn no contribuye a obtener resultados mas

exitosos en la realidad.

/Adicionalmente, dicho
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Adicionalmente, dicho escenario se despliega en otros, que constituyen
éreas de confrontacidn, en gue los actores no son necesariamente los
mismos ni los conflictos cue alli se desarrollan desembocan en uno que
sea central y finico. Esas diversas pugnas son esfuerzos realizados

por los grupos sociales de "capturar" la representacién de la sociedad
que ejerce el Estado y tener asi la posibilidad de utilizar la coaccién
“legitima. | |

i Pero el Estado puede ser visto, ademés, en otras facetas también
importantes para la mejor comprensidén de su funcién en las politicas
sociales: '

a) Es un actor frente a la sociedad civil. Asi, cuando triunfa
alguno de los agentes sociales cue luchan por imponer su manera de ver
el mundo, expresa sus intereses ''como si" fueran los del Estado e
intenta modificar a la sociedad civil, interactuando con ella. E1l
Estado, entendido en este caso como constelacién burocrética, es un
actor privilegiado del proceso, vector de fuerzas encontradas, cuyo
vreso es fundamental en las decisiones.

b) Ademés, es un mecanismo de integracién y sustento del orden
politico, al reéoger las tradiciones y memorias y alin los mitos histé-
ricos, para formular un proyecto nacional y unirle el impulso que se
deriva de la racionalizacidn técnica.

L, Es falso, entonces, por lo menos a cierto nivel de anflisis, que
el Estado es el Ginico responsable de la politica social. En ella parti-
cipan miltiples actores, no 5810 porque existen politicas sociales
privadas, cue pueden ser incluso contrarias a las estatales, sino por-
que analizando cada una de las fases de la aplicacidn de éstas es
posible apreciar la participaci6n de agentes variados.

Esa gran diversidéd de actores se estructura en forma miltiple
y variada segfin diversas situaciones nacionales, en las que aparecen
siempre actores formalmente responsables y actores reales, que pueden
0 no, coincidir con . los primeros.

Cabe, sin embargo, observar gue el anflisis no debe reducirse a

actores formalmente definidos (por ejemplo, polificos,<p1anificadores,

/burécratas) porcue



burécrgtas) porgue tal planteo omite los muy diversos grupos de presién

interesados en.la politica social, que no siempre actfian a través.de los

actores mencionados sino, por ejemplo, paralizando dentro de sus. .

posibilidades la .¢jecucidém de las acciones.
-5,

a*

El grado de .participacidn de ‘los-actores depende del poder que

" . detentan y de -la naturaleza del proyecto.politico dominante. Este

define grados de participacibn y exclusidén en funcidén de consideraciones

oue van mAs allé de-la economia, pero gue tienen profundas implicaciones
sobre ella. 1/ .=

En cada sociedad existen diversos proyectos competitivos, siendo

~el asumido por el Estado sd6lo uno de ellos o bien el.resultado de un

-compromiso entre varios de los existentes. - Toda politica social estatal

traduce elementos de conflicto y de consenso en dosis variables. :Ello

es notorio en la:etapa de elaboracidn y de definjcidm, pero también a

lo large del proceso y en las etapas de aplicacibn.

Los recursos de poder de los actores tienen diversos origenes y

son utilizados por sus detentadores en los &mbitos sociales y en

momentos que éstimsn como més convenientes.

w

-Asi, los técnicos.poseen informacibén, congcimiento y métodos

cue les permiten seiialar las tendencias, posibilidades y restricciones

Y

En este sentido, una investigaciém reciente concluia destacando
que:
- "Las razones de orden politico son las que, &l parecer, con méis
frecuencia_ llevan a las autoridades a dotar a los barrios ilegales
de serv1clos pliblicos.
- Una condicidn con singular frecien¢ia necesaria para que un
barrio ilegal obtenga los servicios ofiblicos, es la. organizacién
previa de los habitantes del barrio en una asociacidn que oficial-
mente los represente anté las autoridades ¥y promueva sus- intere-
ses comunes. -Se puede aflrmar, inclusive, a modo de Hipbtesis
que, en la inmensa mayorla de los casos, sin la existencia y
labor tesonera de estos ‘zg¥upos de presidn, los barrios ilegales
en Colombia no }Jogran obtener la prestacidén de los servicios
publlcos"
Véase Alfredo L. Fuente y Rodrigo Losada, MImplicaciones socio-
econdémicas de la ilegalidad em la tenencia de la tierra urbana
en Colombla", .en Marginalidad y Pobreza, Biblioteca ANIF de
Economia, Edicioneés Sol y Luna, Bogota 1978, p. 47.:

- /del futuro
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del futuro, y también los imperativos de la coherencia del proceso. A
su vez, los in}élpctualés tienen poder por su capacidad de generacidn
de ideas y pensamiento. Los partidos politicos aportan una visién de
la sociedad futura deseada que sus miembros comparten, ademés de la
organizacién ¥ el -respaldo de masas. Los militares disponen de las
armas, de su cohesidn y prestigio institucional y de la similitud de
juicios cue deriva de un proceso de socializacibén en valores comunes.
Los empresarios manejan capital, precios y créditos y hacen valer su
conocimiento profesional y la informacidén que les proporcionan sus
propias tecnoburocracias privadas. Las empresas transnacionales dispo-
nen de capital, de tecnologia y del control de determinados mercados.
Los trabajadores organizados recurren a la huelga y a la manifestacidn
piblica, cuando el contexto social global asi lo permite.

Algunos de esos grupos insisten en el respeto del mercado, por
cuanto éste constituye un terreno cue los favorece, resistiendo la
intervencidén estatal propiciada por cuienes tienen algﬁp recurso poli-
tico y acceso al aparato gubernamental. El sistema politico- imperante
podria contribuir a dotar de cierts capacidad de negociacidén a algunos
grupos dominados e incluso a lbs pobres. Asi, la existencia de meca-
nismos electorales, por ejemplo, donde el nimero tiene importancia
decisiva, contribuye a jue se preste atencidén al obrero, al poblador
marginal o a los pobrés no organizados, .que se caracterizan justamente
por su carencia de recursos de poder efectivo.

6. En todo caso, por lo dicho, resulta claro que sean cuales fueren
las intenciones del proyecto politico en juego, la desigualdad entre los
actores del proceso comspira contra el legro de ciertos objetivos.

Debe tenerse presente, ademés, que en cada caso concreto la
integracidén cde los grupos a los cue se dirige la politica social puede
sufrir modificaciones. Es caracteristica de tales grupos la hetero-
geneidad, lo cue hace“gue las demandas especificas a que aspiran pueden
no ser coincidentes e incluso sean contradictorias. Respecto al caso

del Perd se sostuvo lo siguiente:
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‘wEspamitad de la‘poblacibn che no satisfacde sus
necesidades. bésicas, no es una categoriahomogénea,
cuyas demandas sean 51m11ares .y compatibles entre si.
Bs factible' encontrar cierta heterogeneldad entre
los. distintos grupos componentes, cue dificulta las*

p051b111dades de acciones comunes, de allanzas entre

" 81 y-coh otros sectores de la’poblacidn.

A los conflictos clAsicos entre clases sociales
Y sus frac01ones, propias de toda sociedad capita-
“1ista, 'se agregan, en el caso del Perti, algunas
circunstancias gue conviene remarcar:

a) E1 conflicto entre los actuales beneflclarlos
‘de" Ya réforma agraria y los beneficiarios, por
demanda.de tierras, por trabajo permanente para los
no beneficiados en las empresas asociativas, por los
salarios cue reciben los trabajadores evéntuales,
tanto minifundistas como,k los sin tierra. La escasez
de tierras, generaliza el conflicto al conjunto de
la fuerza laboral agricola, pudiendo darse las més
diversas combinaciones. -

b) Conflictos entre las éreas rurales y urbanas
por ser beneficiarios de la inversidn pﬁbllca, gue
.res otorgue 1nfraestnuqtura.fislca, social y finan=

ciera. También surgen conflictos més especificos
por infraestructura fisica, caso de las irrigacio=
nes, entre la costa moderna y la sierra tradicio-
nal; por infraestructura financiera - crédito unido
a la asistencia técnica entre la costa moderna Yy
la .sierra tradicional, entre los componentes ..
propletarlos del sector informal urbano y el con-
junto del sector moderno, entre los propietarios
del sector informal urbano 'y los minifundistasj
por la infraestructura social, entre la costa ,
moderne y la sierra tradicional, entre el sector
~infaoprmal.urbano . los minifundistas cue han sido
los menos beneficiados en este campo.

c) Por la via de los términos de 1ntercamb10,
-que: cubre los poderes de compra de las. distintas
rentas, pero cque 11mitamos a estructura de precios
y salarios, se da‘un conflitto’ esencial entre el
émbito-rural-y el urbano, fundamentalmente por
el precio de los alimentos, donde los controles de
precios y la politica de subsidios en el pasado
han beneficisdo a los.sectorebs urbamos afectando
a los rurales..

El confli¢to obrero patronal tiene sus’ proplos
matices y especificacionesy dentro del sector rural
tradicional - entre minifundistas - propietarios y

- /arrendatarios =~ y


pstructura.de

arrendatarios = y trabajadores eventuales. sin tierra,
y dentro del sector rural urbano, entre propietarios
de 1ndustr1a, comercio, servicio y transporte y sus

j respectivos asalariados.

Hay un conflicto relevante en la estructura de
precios, ubicando al conjunto de la sociedad como
consumidores, entre la dinémica de' precios de la
canasta de bienes de los sectores de menores ingresos,
dénde a via de ejemplo, la politica de subsidios habia
favorecido mis la’ estructura de consumo de los estratos
més altos de la sociedad.

Hemos puesto el énfasis en 1a heterogeneidad de los
gu:z no satisfacen necesidades bésicas, en. ejemplificar
algunos intereses contrapuestos entre ellos, y_ con
algunos grupos especificos de la sociedad, solamente
a via de ejemplo para abrir pistas sobre las posibi-
lidades de acciones gomunes, para analizar la facti-
bilidad de alianzas que permita captar las relaciones
de poder capaces de generar.un nuevo proceso de desa-
rrollo tendiente a satisfacer las necesidades bésicas
de los sectores sociales mis explotados y dominados
de la sociedad peruana". 1/ '

'Es" muy:dificil esperar una real erradicacién o disminucién de la
pobreza critica en contextos donde ella es extensa y profunda y, por lo
mismo, es mAs urgente eliminarla, cuando cuienes la sufren carecen de
voz en la definicidn del proyectv politico y enel proceso de toma de
decisiones.

Sea como fuere, lo oue se intenta mostra es que las diferentes
formas en gue se manifiesta el fendmeno estatal tendrén consecuencias
importantes, aunque diferenciales, en la elaboracién y consecucidn de

estrategias contra la pobreza.:

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

T De las asbstractas referencihs anteriores acerca de las miltiples

expresiones del fenbmeno estatal, intetresa ahora destacar las areas de

1/ Alberto Couriel, Perii: Estrategia de desarrollo y grado de satis=-
faccion de las necesidades bésicas. PREALC, Documento de Trabajo
NO 127, Santiago, mayo, 1978, pp. 115-117.
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confrontacidén de intereses mfiltiples, simultfneas y heterogéneas en que
se desarrollan las politicas sociales: Mﬁltiples. porcue corresponden a
diversos rubros de bienes y servicios gue se ofertan o regulan desde el
Estado (salud, educacibn, récreacidén, seguridad social, etc.); simul-
téneas, porcue la lucha entre diversos grupos por alcanzar aquellos
bienes y servicios, se desarrolla paralela y coeténeamente; y hetero-
génea, porcue no todos los bienes y servicios ofrecidos son similares,
ni permanentemente ofrecidos, ni los grupos en presencia poseen igual
acceso a todos ellos.

2 Dichas &reas de confrontacidén se relacionan entre si por ser
&mbitos en cue se da el proceso social, estando acotadas por la
estructura de poder y de clases de la sociedad. En ciertas situaciones
sociales especificas se tiende a producir la unificdcién de esas milti-
ples arenas. Asi, en los casos de desmovilizacién, el gobierno puede
actuar con mlrgenes amplios de autonomia dada la disgregacidn en que

se encuentran los sectores sociales cue podrian oponerse a la coalicién
dominante. Estas coyunturas son. también propicias para el surgimiento
de desviaciones tecnocriticas que tienden a privilegiar excesivamente
la importancia del manejo- adecuado de ciertos instrumentos palisativos de
la pobreza, desconociéndose los constrefiimientos existentes. Puede
afirmarse cue el contenido de tales estrategias antipobreza cumple, en
muchos casos, funciones simbdlicas y de legitimacidn del régimen impe-
rante cuya mayor preocupscidn real consiste en facilitar al méximo el
funcionamiento de los mecanismos del mercado. El énfasis econbmico
predominante tiende a favorecer a grupos restringidos y a generar mayor
pobreza.

Cuando se dan procesos de movilizacién, también las arenas
politicas tienden a la unificacibn, convirtiéndose finalmente en un
&rea linica de conflicto. Alli, detrds de las alianzas entre los. grupos
cue constituyen la coalicién populista, es posible percibir la real
diversidad de intereses, tanto por la forma de inserci6n éh el proceso

productivo, como nor las diferencias de recursos, expectativas y

s
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percepciones de poder de sus componentes._ Suele ogurrir, en tal caso,
cue los andlisis sufran la desviacidn 3001ologlsta, enfatizando la
importancia de la participacién de los grupos postergados mas allé

de lo razonable y'deéestimahdoila importancia de la coherencia técnica
en las medidas cue se postulan.

B Los individuos &n pobreza extrema no estédn fuera de la socie=
dad. 1/ Los diferéntes dinamismos globales afecétan tanto la ofertalde
bienes y servicios, codio la satisfacéién de sus necesidades y demandas.
Para .decirlo de un modo més rotundc, la pobreza es un problema societal;
‘constituye um procéeso de accidnes 'y réaccionéS‘de'grﬁpos sdciales, uno
de los cuales est& constituido por 10¢ pobres, concebidos como objeto

y sujeto de poder. 2/ Los escenarivs de las politicas sociales consa-
gradas, tienen la ventaja de Hacer més visibles, cduantitativa y cualita-
tivamente, las diferencias de boder cue afectan a los pobres en las més
variadas coyunturas histéricasy - Asi la contribucidn sdcioigéaéﬁ enmarca
las restricciones y limites estructurales que deben tener presentes los

diferentes programas cuée’ conformash las” acciones ‘antipobreza respectivas.

Ver Gino Germani, El concepto de margimalidad, Nueva Visién,
Fichas, Buenos Aires, 1972.

|<

Ver Rolando.Franco,qUn.anélisis;sociopolitico de la pobreza y
de las acciones tendientes a su erradicacidn, Proyecto Inter-
“institucional -sobre 'Pobreza Critica en Amerlca Latlna. CEPAL,
Santiago, 1978.

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

A. APARATO GUBERNAMENTAL, HETEROGENEIDAD BUROCRATICA
Y CONFLICTOS INTERBUROCRATICOS EN LA
POLITICA SOCIAL

La guerra a la pobreza presupone dos condiciones bésicas: voluntad
politica e idoneidad, en-el doble sentido, de poseer saber tecnocrético
y: de que haya adecuacidn estatal para su puesta en préctica.

Ya se ha visto cue el Estado es, entre otras cosas,,un.iMPortante
escenario del conflicto social. Por ello, no basta con gque la coalicidn
-gobernante haya decidido luchar contra la pobreza, para cue el aparato
gubernamental acttie de consuno para alcanzar tales metas. Por el
contrario, en cada una de las fases de decisidn ¥y aplicacibn de una
politica surgirdn dificultades y los grupos sociales que se .sientan
lesionados con motivo de la reorientacidn de los fondos piblicos y de
los servicios sociales, aprovecharfn sus recursos de poder en especial
en acuellas arenas politicas en que tienen ventajas comparativas para
defender sus intereses.

A continuacidén se harén algunas reflexiones tratando de poner
de manifiesto las principales caracteristicas del aparato gubernamental,
del papel de la burocracia o, mejor dicho, de las miiltiples burocracias
aue componen el Estado, de sus caracteristicas bésicas y de cédmo junto
y a través de ellas los grupos sociales se enfrentan en defensa de sus
intereses.

Un fendmeno del mundo moderno es el de la "burocratizacidn" de
las actividades humanas. Incluso los analistas mé&s extremos han hablado
de cue ella se ha convertido o se convertiri en el grupoc dominador del
mundo. En muchos casos se enfatiza el tamafio de las burocracias pilibli=
cas y, especialmente, el hecho de que muchos gobiernos las utilicen
para absorber improductivamente fuérza de trabajo de clase media con
cierta calificacidn o altamente calificada, consumiendo asi importantes
fondés pliblicos que podrian destinarse, se dice, a l6s més necesitados.
Ademés, tan amplios contingentes burocrhticos obstaculizarian el cumpli-
miento de las funciones manifiestas de tales instituciones.

/Muchos de
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Muchos de estos planteos pecan seguramente de: exageracidén. Es
probable que tal absorcidén de desempleo no sea mayor que la cue tiene
lugar, por ejemplo, a través de los empleos militares. Asimismo, las
burocracias de lo§’sqrvicios sociales privados absorben una proporcidn
considerable en‘ei total del gasto cue tales instituciones efectfian, lo
que podria demostrar la existencia de una cierta constante en .tal aspect:

‘ I Lés razonamientos anteriores ponen de manifiesto, empero, la
igporfagcia qué.pgq@en tengr las qargqteristicas del. aparato guberna-
mental y, especiélémtehtqt elipgpel.ﬁq la burocracia en la puesta en
pfécfica de estrategias antipobreza. . Dicho examen puede realizarse
_ desde el punto de‘ﬁista técnica o desde una perspectiva politice-social,
| aspectos qué son complementarios, mutuamente dependientes y de similar
~ trascendencia. :

Suelé ponerse de relieve la complejidad, poder y autonopia -
relativa de la bg;écracia. En lo que al aparato estatal respecta, la
primera de_eéas'tres caracteristicas tiene efectos que aminoran la
validez de las otras dos.. El sector piliblico se torna cada vez mésg
heterogéneo ahmggiggaqge aumenta su dimensidn y la variedad de sus
funciones con ié cdnsiggignte_multiplicaqiépzy dispersiba de los
centroﬁAde dgci§i6n y la fragmentacidn correlativa del poder. -El -
éuppesto,de la burocracia como un agente homogéneo y poderoso em el
juégo social se ve afectado por la autonomia real de' esos.:segmentos
burpgréticos. Y este heche influye obviamente sobre la coherencia con
la égg el gobierno puede llevar adelante la politica, secial.

Una de 1asvopqsiciones~més usuales cue se dan en_el aparato
gubernamental es la de técnicos y burbcratas. Coam freeuencia los.
primeros han visto limitades sus posibilidades de influencia y accién,
por la resistencia cue sus pretensiones coordinadoras genmeran en-la
administraq%én. Enbel esfyerzo por resolver a su favor tales disputas,
tratan de sustiﬁugn a la "burocracia de.planta", imponiendo- soluciones
¥y creando mecanismos paralelos que se superponen-a los.existentes. En
tales circunstancias, la burocracia administrativa suele recibir el apoyo
de.ministgog y otros altegwfuncipaaz;ps que dependen .de -‘ella para su

gestidén cotidiana.
- /Ese enfrentamiento
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Ese enfrentamiento tiene altas probabilidades de manifestarse en
todos sus rasgos.en las estrategias .contra la pobreza. Y ello poraue
la.decisién de llevar adelante el proyecto, nacida de la voluntad
politica de los gobernantes, seré disefiada por un cuerpo técnico ocue
tenderéd a demostrar su viabilidad con una adecuada aplicacidén de los

(s recursos existentes o con escasas inversiones suplementarias, lo gue
implica propiciar, posiblemente, una reorientacidén del aparato y del
gasto gubernamental para-el logro de tales propésitos. BEsta reorien-
tacidén implica alterar las rutinas burocréticas predominantes, generar
cambios en la distribucibn del poder entre los diferentes servicios
administrativos del Estado y afectar, de alguna manera, las respectivas
clientelas de cada agencia. [

Los organismos cue disefian la politica social deben enfrentar a
otros centros de poder burocrAtico que tienen preeminencia en las fases
de ejecucidn o cue .controlan recursos de mayor gravitacibn, como los
ministerios de finanzas y los bancos centrales, siendo.poco frecuente
que logren imponer su propia perspectiva en tales desacuerdos.

El presupuesto es uno de los campos de ese enfrentamiento, en
especial porcue se lo discute y aprueba normalmente de manera fragmen-
taria, limiténdose,al estudio de posibles variaciones respecto a las
magnitudes vigentes. Tales caracteristicas obedecen sblo en parte a la
inercia burocrética, pues contrihuye también a ellas el poder de
diversos grupos de presibdn de 1la propga burocracia estatal o del resto
de la sociedad, cue buscan proteger asi sus particulares intereses. Ia
discusidén separada y parcial impide la formulacidn de criticas o pro-
puestas coherentes, lo cque favorece el mantenimiento del statu-guo.

En esa pugna también intervienen las burocracias ligadas a los
servicios sociales. El éxito que obtienen se encuentra més ligado al
nimero de los funcionarios de cada una de ellas, & su capacidad organi-
zativa y de reivindicacién y a otros aspectos poco relacionados con los
beneficios cue finalmente obtiene la clientela de tales servicios.

En la mayoria de los palses puede encontrarse una tendencia

hist8rica al acrecentamiento absoluto y relativo del gasto piiblico

/social, espetialmente
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social, especialmente :en coyunturas de:bonanza -econbémica. Ello con-
tribuye,. seguramente, a aliviar tensiohes sociales. En cambio, ante
las crisis, como ha sucedido recientementescon el alza del precio del
-petrdleo; se comienza por reducir este tipo ' de gasté en beneficio de
una administracidén-fiscal mls austera, con todas las connotaciones
ideolbgico-politicas cue ello implica. 2/

En las organizaciones burocréticas: se comprueba una marcada
-propensién a crecer; a aumentar su autoridad y & asumir nuevas funciones
disputéndoselas a otras entidades. A la vez, en cada.organismo se crea
una suerte de mentalidad propia que va determinando la orientacidn de

sus- actividades y su@ interpretacidn de: las- funciones gque se le enco-
miendan. El proceso .depende mucho, pero no exclusivamente, de les
inclinaciones de su jefatura ya cue cuando una institucién plblica se
establece como centre de poder y decisidn, o cuando se percibe cue
puede llegar a serlo, surgird en sectores ajenos al Estado el interés
por ejercer en ella un influjo preponderante. Lo mismo sucede con los
"temas de moda".. . Asi es corriente ver ahora a diversos organismos
pliblicos mostrando la forma en cue sus actividades constituyen pilares
bédsicos de la lucha contra la pobrezas

El componente burocrdtico de las politicas . sociales es entera-
mente independiente de la naturaleza-de los temas sustantivos de que
se-trata o de las intenciones originarias de los formuladores de poli-

ticas. En efecto, las cuestiones més cruciales, como nutricién,

iy K titulo de ejemplo puede mencionarse el siguiente p&rrafo de un
documento de la Secretaria de Programac1on y Presupyesto de
Mexlco, titulado Los aspectos sociales de la nlaneacidén global
del desarrollo mexicano, presentado a la II Conferencia de
Ministros de Planificacién de América Latina y el Caribe, cele-
brada en Lima en 1978: "Desde los primeros regimenes revolucio-
narios se observa una-tendencia al ascenso de 'la inversién
social, tanto en niimeros absolutos como relativos, (...) Sin
embargo en afios recientes su partlclpaclon se ha reducldo, coin-
cidiendo con-el perfodo de dificultades econdmicas cue se
orlglnan en la recesgién ‘mundial reglstrada en la presente
decada" ‘ (p- 7 Yy 8)-

i et /atencién de
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. atencidn de phrvulos o en general, las cue concitan las més altas
motivaciones en la funcidn piblica.y en el servicio a la sociedad estén
sujetas a conflictos intraburacréticos.

Dichos procesos no son un puro azar, ni pueden ser descartados
del anflisis de las politicas consideréndolos elementos constitutivos
de la naturaleza psicolbégica de los protagonistas, pues ellos obedecen
a determinaciones y condicionantes sociales bien precisos gue, como
tales, deben ser objeto de estudio con:la finalidad de precgverlos ¥y
aminorarlos en la formulacibn de polfticas antipobreza.

Cuando se enfrenta la necesidad de abordar problemas complegos
de manera unitaria y consistente, se recurre a la creacidém de comités
cuya funcidn seria la de limitar esas autonomias burocréticas, coordinar
la actuacidén de las instituciones y distribuir los fondos especiales
existentes. EBn la préctica, tales comités se convierten en nuevas &reas
de confrontacién de personas y de grupos, en foros de negociaciones y
escenarios en que los actores sociales ejercen presidn en defensa de
sus propios intereses y objetivos. El resultado neto varia segiin: la
coyuntura cue se enfrenta en cada caso. Puede traducirse en un- aporte
a la eficiencia gubernativa, en apoyo a formas concertadas de desarrollo
o planificecidn o, en cambio, puede ser un factor que acreciente la
heterogeneidad interna del aparato del Estado.

Lo anterior sugiere cque no es s8b6lo por canflictos internos que
se produce dispersidn, falta de unidad y posiciones antagdnicas en el
seno del aparato estatal. Es sabido que los grupos privados recurren
a vinculaciones profesionsales, académicas y amistosas, y a la preéencia
de sus representantes en diversos directorios, comités de coordinacibn
y otros organismos estatales, para promover sus proplos 1ntereses en la

gestibén ptiblica, creando verdaderos '"'sectores cautlvos" de la burocra-
cig pliblica y contribuyendo asi a hacer todavia menos real la visidn
del Estado como una estructura integrada y monocrética.

Otro fenbémeno cue se descubre én el sector pliblico es el

clientelismo". En los servicios encargados de &reas o problemas

/determinados, aparece
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determinadas, aparece una relacién entre los burécratas 'y su "clientela",
que no sbélo es expre516n de lealtad y compromlso institucional, sino
también 1nstruqentq Qe,promoc16qlde la carrera fung¢ionaria y politica

de los jefes y, en otro plano, del personal subalterno de la entidad.

El clientelismo sé manifiesta preferentemente en las negociaciqnes entre
serv1c1os nubllcos e 1nd1v1duos u organ;zac1ones oue representan inte-

_ reses de seqtores de la 5001edad c1v11.

| No se debe confundlr el fendmeno del cllentellsmo con su -denuncia
y conocimiento pfiblicos. Las denuncias del '"clientelismo" dependen de
la naturaleza abierta o cerrada del debate pﬁblgqo, seglin sea el tipo

de instituciones consagradas por el régimen.pgli}ico prevaleciente.

1 clientelismo, aﬁn‘en sus formas agudas de concepcidén buro~
crética, tiene como causa, al menos en su origen, un desajuste entre la
oferta de bienes y servicios ofrecidos o regulados por el Estado y la
demanda social por. adquirirlos o disponer de ventgjas para su adcuisiciédn.

El poder cue puede conseguinuﬁn}ég?vicio pﬁblico.determinado
puede acreéenfayée si dicha entidad agume =~ y/o aéirlolpercihen los
interesados - la defensa del grupo social con el que mantiene vinculacibn
formal, ante otros centros de decisidén, Una relacién concebida como de
'"tutela" se. transforma asi en una de "clientela" en que el componente
normativo y regulador de aqpélla tiende a ser desplazado por los
elementos de negociacidén y representacidon que definen a ésta.

: El clientelismo tiene dos caras en cuanto. al problema cue es
objeto de este trazbajo. En la mayoria de las ocasiones, seré perjudi-
cial para una estrategia antipobreza, por cuanto los grupos sociales
ya vinculados a las agenciaaﬁpﬁbl;¢as existentes, pasarén a ser un
elemento de presién en.la conservacién de la orientacibén vigente tanto
en la dlstrlbu016n del presupuestq fiscal como en el tipo de servicios
prestados. Pero, por otro lado, cabe pensar que una agencia aque logre
establecer buenas v1nqglaq;oqes con el sector pobre podria tamblen

movilizarlo y usar tal respaldo en el conflicto interburocrético.

/B. HACIA UN
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B. HACIA UN AUMENTO DE LA CARACIDAD OPERATIVA DEL ESTADO
EN LA LUCHA CONTRA LA POBREZA '

11 Un problema socioplitico previo de una éstrategia contra la
pobréza és el de la reorientacidn del Estado. Con ello se pretende no
‘un ‘Ynuevo asistencialismo", sino poner en actividad ciertos dinamismos
sociales ¥y lograr la émergerni¢ia de precondiciones indispensables para
la transformacidén de los servicios sociales en el sentido de incorpbrar
a los pobres. o

Los nuevos esquémas deberian:

a) Lograr que los pobres criticos estén representados en todas
tas orgenizacioneés e instancias pol{ticas y corporativas de decisidn
fundamentales, o Por ‘lo menos en una etapa inicial, cque se tornen
visibles los procesés y decisionés. cuyos efectos indeseables mantienen
o0 generan vpobreza extrema;

b) Asimismo, en paises donde la pobreza critica tiene un asen-
tamiento ecoldgico, deberian nombrarse autoridades ad-hoec, nue buscasen
la obtencidn de logros en perfiodos determinados y garantizaran la ‘impor-
tancia y cumplimiento de las decisiones; 1/

¢) Impuldar & cue se reexaminen las estructuras, procedimientos
Yy mecanismos vigentes, gue regulan la actividad de los grupos ¥y organi-
zaciones sociales, delineando nuevas modalidades destinadas a fortalecer
a los grunos y organizacioneés emergentes y por emerger.

e Existen numerésas opciones de desarrollo organizacional. Todas
ellas, sin embargo, deben responder a un conjunto de exigencias no
diempre enteramente compatibles? '

i) Segln séa el grado de antonomia y la relacidn con el Estado surgiré
la forma de: regulacidén normétiva de la eleccidén y reconocimiento pfiblico

‘de los dirigentes de las organizaciones, la forma de constituir y

1/ Ya ‘en 1960, Lebret en Dynamique concrete du développement,
Kconomie et Humanisqe, Les Editions Ouvrieres, Paris, 1961,
anotaba: "Il est parfois nécessaire de ne pas donner & toutes les

regions le meme statut, leur autonomie devont diminuer en raison
inverse du degré de développement obtenu".
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administrar el patrimonio y las modaLfdgdes de prescindencia o apoyo
flnanciero y téenico gubernamental;

.ii) La.organizacibn 5001al del 51nd1callsmo determinaréd su estructura
interna, su grado de coheslén y de vinculacién con las organizaciones
ajenas al aparato productivo, 1
e Una vez despejado lo anterior, conviene analizar la eficacia

que para las politicas antipobreza puede tener la reforma admlnlstrativa,
tema sobre. el cual se d15cut16 mucho durante el decenio pasado.

Sin embargo, los voluminosou trabajos entonces producidos no se
tradujeron en una accién global capaz de generar una mutacién de los
aparatos burocréticos estatales.

“Acuellos paises que iniciaron proyectos de reforma administrativa,
persiguieron la racionalizacién modernizadora. la evaluacién de loe
resultados muestra, cuando hubo éxito, a lo més, ﬁhd_m€j§ria de ciertos
servicios administrativos. Pese a tan menguados rgsgl#gdos, la idea de
un Estado eficiente y de una administracidn: instrumental ai servicio de

‘cualguier proyecto de desarrollo afin perdura en amplios sectores.

Interesa, por lo mismo, reflexionar acerca de la relacibn entre
la reforma administrativa-y el -acceso social. No,paréce‘due una moder-
nizacién general del aparato burocrético, sea creando una administraciédn
paralela, sea formando parte del’c&ﬁﬁhntb de politicas que componen la
respectiva estrategia, permita obtener logros tangibles en periodos

t determlnados. 4 :

1/ En el informe del Semlnarlo sobre aspectos administrativos de la
ejecuclén de planes de decarrcl. .o, rchilz'“o en uantlago de Chile
del 19 al 27 de febrero de 1968 se cousignd en uno de los docu-
mentos presentados al Séminario la siguierte caracterizacion de
los intentos de la Reforma Administraiva que se lleveban a cabo
a fines de los afios sesenta en algunoe paises de la regibn: '"Hay
casos en cue la reforma administrativa busca como ftnico objetivo
el aumento de la eficiencia de la accidn gubernamental y la supe-
racibn de obstlculos més o menos identificables. En estos casos
las implicacionzs de estos ‘cambhios en el desarrolle nacional

. fueron tomados en cuenta s8lo indirectamente y la accién reforma-
* dora no tuvo relagiodn dlguna con la programacién econdmica y
social. (cont.)

/No hay



No hay reforma administrativa con R y A mayféisculas. 1/ Tal
reforma mitica ni siquiera se ha realizado en los pafises desarrollados,
lo oue permite afirmar, con mayor razén, que no..8e efectuard en situa-
ciones de semi-desarrollo o de subdesarrollo.

3 La idea tecnocrltica de un servicio civil capaz de gestionar
la administracibén estat#l de un modo eficiente y neutral carece de
realismo como objetivo inmediato. Tampoco puederesperarge que la
modernizacidn general de la funcibn piiblica’' sek condicidn-suficiente
para dotar al Estado de mayor capacidad operativa ‘frente al vproblema
de la pobreza.

Dichas propuestas acerca de la funcidn piiblica consisten en

introducir- téenicas que homogenicen la formacidn, la asignacidn de

(cont. nota pégina anterior)

La reforma adminigtrativa fue en esos casos preconizada como
conveniente en si misma y los planlflcadores administrativos
actuaron impulsados soiamente por las nuévas ideas racionalizado-
ras de la teoria administrativa recién introducida en el panorame
c1ent1flco-tecn1co de sus. palses" Naciones Unidas, Aspectos
administrativos de la plan1f1ca016n, Documehto de un Seminario,
CEPAL, Nueva York, 1968, E/CN.12/811, diciembre de 1968.

4

iy "Lorscu'on passe en revue les différents moyens dont disposent le
pouvoirs publics pour.préparer les mesures de réforme-administra-
tive, on est tout naturellement. amene a s'interroger: comment se
fait-il cu'avec tous ¢es moyens, toutes ces competences et
(probablement) toutes ces bonnes volontes, la réforme administra-
tive si souvent vnromise n'ait jamais &té reallsee? La réforme
administrative est-elle un mythe?". ‘.
"Un premier point nous parait acquis. Il est bien certaln que,
si par Réforme Admlnlstratlve (avec un grand R et un grand A) on
entend une mutation radicale et bruscue des structures de notre
appareil bureaucraticue, ‘une révolution dans la mentalité de nos
fonctionnaires, ce grand 'chambardement' ne se fera pas dans un
proche avenir et ne se fera probablement jamais. Aucune des
grandes societés industrielles contemporalnes de type pluraliste
n'a réalisé semblable bouleversement. & plus forte'raison parait-
il exclu dans notre pays, ou le verbalisme révolutionaire cache
mal le conservatisme des comportements'.
Bernard Gournay, Introduction a la Science Administrative,
Libraire Armend Colin, Paris, 1966, p. 299.

-

/funciones y
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fhnci@nés y las remuneraciones de los funcionarios pliblicos. En
'conéraste, los problémas de la pobreza reouieren una administracidn
especiflca, con otras motivaciones y modalidades, como se analizaré
més adelante. e :

b, La manifesta016n més espe01flca de la readecuaclén del aparato
gubernamehtal es el aumento de la capacldad operatlva de los sistemas
emergentes de Dlanif1cac1on soc1al. La teoria y 14 préctica de esta
ldlsclpllna 5610 ha alcanzado hasta ahora, un min;mo desarrollo en la
reglén. Pese a aue las _expectativas no se deben orientar a obtener
una matriz te6rlca Y una praxis ﬁnlcas‘ es évidente que existen
precondiciones de operac16n, vélldas vara-. todas las concepciones de
planificacién existentes.

Sin pretender un enunciado taxativo de todos los conceptos y
Mecanismos a profundlzar, se pueden mencionar algunas de las dimen-
siones 1ndlspensab1es.

' a) Sistemas contables que permltan eveluar la 1nc1denc1a del
gasto social (¢ouiénes son los benef101ados?)

b) Slstemas de evaluacidn de los proyectos sociales més
globales que los actualmente vigentes (salud. educacidn, vivienda,
seguridad social, etc.) gue implden apreciar las complementariedades
existentes entre ellos;

‘ c)_Organlzac1onAde unidades centrales de planificacibn social
Jue permitén,cppcebirracciones sociales concertadas a través de

"paquetes" armbnicos de politicas.

C. INVESTIGACION SOCIAL SOBRE LAS TNSTITUPIONES
PUBLICAS. ¥ LOS -SERVICIOS SOCIALES EN 1LAS
ESTRATEGIAS DE ALIVIO DE LA POBREZA

Pueden sugerirse algunas lineas de investigacifn acerca del papel de
las instituciones pliblicas y los servicios sociales en las estrategias
de a11v1o a la pobreza. %, .

a) Cooraihaclﬁh de los\serv101os @ instltu01ones. Los programas

sociales adolecen de falta de coordinacidén. Miltiples organismos

/realizan acciones
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realizan acciones parciales que, por lo mismo, no tienen el impacto
pecesario sobre las situaciones de pobreza. Debe tenerse presente, a
ademés, ocue aun cuando exista una decisidén gubernamental de atacar

la pobreza extrema y el Establishment busque sinceramente la solucidn

de tales problemas, es también probable gue tales afanes sean enfocados
parcialmente, de manera muy ligada a acuellos aspectos.con los cuales
cada agencia est& actualmente relacionada. Ellos serén considerados
fundamentales y puede preverse cue las diversas agencias:disputarén
por los fondos disponibles, tanto perque sus visiones estarén inevi-
tablemente sesgadas por la importancia concedida a sus' propias activi-
dades en la solucidn del problema, como porque los nuevos recursos
facilitaran 1la ampliacidn o la solucién de los problemas concretos

que cada una de ellas estd enfrentando en ese momento.

Se han mencionado con anterioridad dos fenbdmenos burocréticos
recurrentes: la vocacidn oligérquica de las burocracias y la enorme
heterogeneidad existente entre los servicios e instituciones piliblicas,
a consecuencia de la diversidad de su origen, del reclutamiento de
sus funcionarios, de su dotacidn de recursos, de las 'clientelas a las
que sirven, de las motivaciones y actitudes, etc. Amboe procesos
burocriticos coantribuyen a explicar que la mayor parte de los fondos
destinados a favorecer & los estratos méds pobres de la sociedad hayan
terminado en manos de otros grupos socisles. Ello, por otra parte,
no es caracteristico sélo de los vaises en vias de desarrollo. En los
Estados Unidos y en otros paises avanzados la situacidén no es muy
diferente. Como ha dicho Gunnar Myrdal "in almost all respect minimum
wages, Social Security, Agriculture, Housing, etc., American economies
and social policies show a perverse tendency to favour groups that are
above the level of the most needy". 1/

Es posible afirmar ocue,en muchos paises de América Latina el

monto del gasto pliblico en programas sociales esté lejos de ser

i/ Gunnar Myrdal, "The Matrix", en Poverty in Plenty, Dunne, 196%4,
P. 1184 bl - '

/despreciable. Incluso
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despreciable. Incluso algunos gobiernos desblnan &mportpntes sumas
_para esos fines, (Ver Cuadro). i 5 7

Ello obllga a enfrentar los complejos problemas derivados de la

accidén de mGlltiples agencias en el campo. La coordlnaclén;de las
actividades se torna impostergable, como también ia centralizaciﬁn de
la. toma de decisiones y- el\manego de los fondos dprinbleS a tales
efectos. Pero la forma en cue tales metas pueden lograrse exlge
investigacidén y anflisis de las experiencias exlstentes.k

b) Autoridad x modalidad de ogera016n de 1a§ estrateglas de alivio

8 la pobreza. Las modlflcacxones necesarias en la adm1n1strac1on de

los servicios sociales para su mejor adaptacibn a los objetivos

buscados variarén grandemente seglin las caracteristicas concretas de

_eada pais. En alglin caso seria aconsejable la creacidn de una oficina

ministerial con poder para dirigir efectivamente la puesta en marcha de
las actividades contra la pobreza, que concen&:gra el manejo de los
miiltiples y dispersos fonddsndispo£§bles actuglmente para dichos fines.

Obviamente, lo anterior no debe entendeEe como una hueva via
para ampliar la burocracia. Se piensa més bien en una vpecuefia unidad
cuya preocupacién central sea contribuir a la mejor asignacién de los
recursos, coordinando las miiltiples organizacioneé‘pneexistpntgs;

La sugerencia de colocar la lucha contra la pobreza a cargo de
una autoridad dotada de poder real, es coherente con: las reflexiones
formuladas acerca del proceso social y de los reCursas de poder oue
poseen los actores en los escenarios estatales. 'Slh autorldad de
importancia a cargo del plan'gntig9breza puedg asegurarse de antemano
que acabaré reducido a accioqes formales y poEo>efectivas.

La opcibén de utilizar los servicios e iﬁstituciones preexistentes
se apoya también en el poco é&xito logrado por aquellas experiencias que
constituyeron aparatos paralelos de prOMOelén o desarrollo de la:

comunidad, como ya se ¥i0 i &

c) El papel nrlnclpal de los serv1czos e nstituciones tiviles.

Merece especxal atenc1og un conjunto de, BerV1clds e instituciones

& * o

v x
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civiles, generalmente los més: antiguos de la burocracia estatal, -
relacionados con la identificacidn, estade civil, nacionalidad,’
ciudadania; con-los registros, autorizaciones vecinales y comerciales;
con los correos, transportes y comunicaciones y con las funciones de
saneamiento (alcantarillado, agua potable). 3

El desarrollo burocrétice del Estado los fue postergando de
modo tal que, en casi todos los paises.se encuentran hoy desprovistos
de eguipamientd, carecén de recursos y cuentan ¢on funcionarios mal
remunerados. Los vobrés deben pasar por. estos umbrales cruciales.a
efectos de obtener empleo, emigrar, cumplir debereés legales; entérrar
a sus deudos, etc. 1/ :

Por ello, una primera manifestacidén de la voluntad de luchar
contra la: pobreza consiste en mejorar sustancialmente estos servicios
civiles, por cuanto los principales beneficiarios serian quienes més
sufren por su imperfecto funcionamiento.

d) ‘Las modalidades:de.operacidn de los servicios sociales. Otra

frea de atencibn es la relativa a2 las modalidades de opéraéi6n de los
servicios sociéies y‘al'tipo de eficiencia que reguiere su accidn.
Auncue a ﬁenuﬂd no se establece con nitidez la‘dife;encia
existente entre el andlisis tedrico de le pobreza y la accibn social
tendiente a abolirla o mitigarla, envrigor,’se trata de dos. esferas
diferentes. .
La tecnocracia, ubicada por lo general gn posiciongs de bienestar

formula proposiciones de cambios marginales o profundos, que deberén

-

/ "El trabajador rural que llega a Bogoté encuentra un exceso de
mano de obra no calificado dentro del cual &l es una persona
desconocida, sin palancas nue:le sirvan §y frecuentemente sin los
papeles: que le exige el patrém. Papeles que se expiden con base
en el registro civil. Papeles que debe conseguir de las autori-
dades en el lugar de nacimiento. Lugar de nacimiento que cueda
a 4, 6 u 8 horas de Bogoth por flota. Pasajes aue valen $80.00,
$100,00, $150.00 de ida y regreso. Plata oue no hay".

Enette Pearson; "La Marginalidad y la Justicia Penal® en
Marginalidad y Pobreza, op.cit.

¥ & /ser llevados
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ser llevados a la pféctica por otros funcionarios. _/ La brécha es
amplia, lo gue se refleja, por una parte, en lo 1nv1ab1e de las propo-
siciones surgldas de anéllsls agregados ¥y, por otra, en el abandono
del sentido de 1la acc16n social por los funcionarios de base, cue se
sustituye por la manipulacidn y el comportamiento rutinario.

i) Una linea especifica de investigacidn consistirfa en recuperar las
experiencias'de trabajo en situaciones de pobreza'para constituir un
conocimiento esnecifico en materia de animacidn social. 2f

ii) Otra linea de investigaci6n, muy estrechamente }igada con la
anterior, se refiere a las modalidedes de accién de ios servicios
para enfrentar situaciones como las descritas previamente, tratando de
establecer otros més eficientes recuperando la experiencia, el cono-
cimiento y la voluntad que demuestran las organizaciones humanitarias

de carécter voluntario.

) o Marshall Wolfe en La pobreza como fenbémeno social y como objeto
central de la politica de desarrollo, Santiago, CEPAL, 1976,
muestra el caso limite cuando anota: "Ni la historia ni la exve-
riencia reciente en materia de desarrollo dan testimonio de cue
el Estado, salvo en periodos de cambios revolucionarios fundamen=-
tales, pueda lograr. sea la capgcidad, sea la voluntad de dar a
los cue se encuentran en pobreza extrema una participacién en el
poder, ni estimular sisteméticamente su 'concieniizacidn'.
Incluso cuando los cue se encuentran en estado de extrema pobreza
suscriben una alianza revolucionaria victoriosa, su acceso al
poder autdnomo para promover sus propios intereses es invariable=-
mente de corta duracibén; hay cue cumplir con otras prioridades".

g/ "Para 'salir del gabinete' y del 'taller' se ha recuerido
también la creacidén de un proceso de aprendizaje tan dificdultoso
a veces como el del marginado, pasando por el crecimiento per-
sonal, a través del descubrimiento de una vocaciin profundamente
humana de entrega y servicio para la cual hay generalmente gran
aptitud, pero def1c1ente capacitacién ("N-tura da y Salamanca non
presta")" Horacio Berretta, Proceso bésico de vivienda y desa-
rrollo en sectores marginales y de recursos insuficientes. La
exneriencia del Centro Experimental de la Vivienda Economica
LGB VeBds Cordoba, Argentina. Cornoracidén de Promocion
Universitaria (CPU), Documento de Trabajo No 137. Santlago,
diciembre 1978.

/iii) Otro centro
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iii) Otro centro de 1nterés de las 1nvestigac10nes debe ser el polémico
'campo de la acc16n aslstenc1a1 y de emergencla. Es ev1dente que los
paliativos no soluclonan la pobreza. Sln embargo, la operacidn de los
servicios de emergencia debiera recibir una atencién més cuidadosa ya
aue normalmente serﬁn los sectores en pobreza extrema los més afectados
por los fen6menos naturales. como 1nunda¢1ones, sequias. huracanes y

terremotos y tamblén por los efectos sociales de las crisis econ6m1cas

y sociales.

e) La oferta y asignacién de bienes y servicios por instituciones

piblicas. Pese a su 1mportanc;a para 1a elaborac16n de politicas
sociales, sélo rec1entemente se han comenzado a realizar estudios
empiricos sobre la oferta y asignaciﬁn de(biepes y servicios por in§ti-
tuciones pfiblicas. Ellos se ¢entran en el anflisis de sus modalidades
o, lo que es mis crucial, evalfian los cuellos dewbotella que se dan en
los puntos de acceso burocr&t1cos, entre la oferta de blenes y serv1c1os
y su recepcidn efectiva por grupos o individuos determlnados. 1/
Diferentes razones expllcan el retardo de ese tipo de anéllsls.
Ya se ha mencionado la concepcidn tan persistente como irreal acerca
del ‘Estado latinoamericano. Ella ha conducido a omitir elementos
decisivos acerca dé los brocesos administrativos; entre otros, las

consecuencias sociales de los mecanlsmos de contacto con los proveedores

a

y usuarios de empresas y servicios; los nrocedlmlentos de e1aborac1on

atl

/ Tales estudios fesponden a las orientaciones del profésor B.
Schaffer. Algunas de sus colegas y colaboradores han 'analizado
casos latlnoamerlcanos. Entre ellos, R. Batley, ha planteado
de manera desafiante la hlpote31s.'"If market: distribution is
inherently competltlve and,unequal, it is not true that adminis-
tration allocation is necesaarlly the opposite'.

A propdsito de la participacibn y del acceso volverémos a
mencionar algunos elementos de anéllsls que caracterizan los
“trabajos de grupo.

Dentro de la regibn, se destacan los trabaJos de IPEA, de
Brasil, que en diferentes estudios han evaluado la oferta de
bienes y servicios en dlferentes planes 5001a1es (saneamiento
bdsico, salud, etc.).

/de normas
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de normas concretas de adjudicacidén de los bienes o las especificaciones
de los servicios y, en general, la modalidad de las rutinas administra-
tivas que créan, regﬁlan y controlan derechos y conceden o rehiisan
beneficios concretos.

Por otra parte, las 1nterpretaclones generales del desarrollo
latinoamericano, desde 1as perspectlva socioldgica han 1n51st1do més
en las etapas y en las modalidades de 1ncorporac16n social, cque en
el acceso segmentado a 155 bienes sociales. Demés esté recordar el
elevado costo cue implica la realizaclén de tales estudios lo cue no
ha dejado de influir en su desincentivacién.

Por su parte, el anflisis econémico, con motivo de las evalua-
ciones corrientes de las politicas distributivas y redistributivas,
ha comorobado en casi todas ellas la existencia de filtros que se
intéiponen entre los objetivos perseguidos por programas de distri-
bucién de bienes subsidiados a los pobres y la adjudicacién real que
favorece a otros grupos. 1/ Sin embargo, no hay evaluaciones compa-
rativas de las politicas en funcién de su mayor o menor propensidn
a filtrar los beneficios.

Es importante destacar que frente al problema de los filtros
cabe una contribucién especifica del anflisis socioldgico. En
térmigos generales, ellos reflejan la accibén de los grupos con més

poder que actian en la fase de ejecucibén de las politicas, desvirtuando

1/ "La eficacia redistributiva puede ser contemplada desde una
doble perspectiva: vertical y horizontal. La eficacia vertieal
del programa se define como la relacidén entre los beneficios que
recibe la poblacién objetivo a la que se dlrlge el programa y el
total de los beneficios. Si ho existen 'filtraciones', la rela-
cidn vale la unidad y significa que todos los beneficios del
programa afluyen a la poblacibén objetivo. A medida ocue se bene-
fician del programa otros grupos, se reducird consecuentemente el
valor de la citada relac16n. La eficacia horizontal de un prc-
gramapuede definirse como la razén entre el nfimero de personas
pertenec1entes a la poblac16n objetivo aue reciben los beneficios
del programa ¥ la poblacidén objetivo total’. Francisco Villota V.
Problemas actuales de los servicios de ‘bierester soclal,
Euramérica S.A., Madrid, 1977, p. 228. '

/en todo
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‘en todo o en parte sus obJetlvos 1n1c1a1es de carécter dlstrlbutlvo o
redlstrlbutlvo.‘ Para que dlcha nre516n social se ejercite es obvio

que debe existir algfin mecanismo mal evaluado en su verdadera moda11dad
de func1onam1ento. , . ;

Todo esto plantea nuevos problem&s. Alln ei las decisiones

macr05001a1es fueran coherentes, es probable que mostrasen fallas
con31derab1es en el momento de su implementacidn. Ello exige planear
cuidadosamente tamblen la gestlon burocrétlca de las politlcas. y& que

€2y

es'a nivel de la base funcionaria o en la esfera de sus conexiones

donde se producen lés filtraciones. El ﬁltiﬁé eslabén de la cadena

de de01siones oue imnllca una politlca determlnada es el contacto
”entre el beneficiario y el empleado publico aue, de acuerdo g algin
cbdlgo de_ 1nstrucciones - que no necesariamente refleja las intenclones
de los dlseﬂadores de la politica - toma las decisiones operatlvas.
Al1f surge la real discriminacién. Ello hace todavia més importante

la definicién clara y precisa de las poblaciones objetivo 2 las que se
dedica la politica y‘lg precisidén del "cédigo" de eleccibén de los
beneflciarlos. i _

A51mlsmo, es necesarlo estudlar las caracteristicas de los
grupbs a los que se pretende beneficiar a efectos de.que 1= oferta sea
atractiva para ellos. En muchos casos cuedan_de manlflesto las pro-
fundas dlferen01as exlstentes entre los dlseﬂadores de las politicas
'y aquéllos a Qulenes &stas van dirigidas. En definitiva, tales
diferencias son sbélo un indicador de las variadas pogiciones. que unos
y otros_o9upan en la escala social y de }gs diyersa§vpercepgipne§ del
mundo cue de ellas se derivan. 7 )

Incluso concepciones como 1és de salud y enfermedad que, en
principio, parecen tan poco opinables, muestran'grandes vg}iaciahéé
‘‘gegln claseés sociales., Se ha recofdado que "cuando el ingreso es més
que adecuado para cubrir las necesidades bésicasl la lista %e cosas
deseables e incluso de necesidades puede:ihcluir muchos valores que
estén varias escalonés por encima de la mera soﬁrévivqﬁcié. Uno puede

S P -
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. ipsistir en el. tratamiento de cualquier desagrado fisicq! puede tomar
medidas, para.prever la salud futura y la p;ologgaci&n de }g vida y
puede pensar en exfmgnes pédicos anuales como una rutina. Por otro
lado, cuando el ingreso es incierto y no siempre alcanza a proveer de
alimentos y vivienda, la salud es definida probablemente como la capa-
cidad de buscar trabajo. Los tratamientos se posponen hasta que algﬁn
sintoma agudo o una enfermedad acaban con. el trabajo'". _/ Por otro.
lado, tamblen es ev1dente oue los pobres utlllzan los servicips de
médicos y dentistas en mucho menor cantidad gque los no pobres. g/

Si esto.es asi, parece légico cue ouienes estén encargados de
disefiar lgsrservicios,sociales‘tieﬁdan a percibir §pé vropios valores
como de validez universal y carezcan de la capacidad. empltica cue les
permita "ponerse. en el lugar" de otros grupos sociales, para percibir
asi sus motivaciones y necesidades sentidas. Se trata del problema
del "sesgo de clase media" en el disefio de los programas sociales,
gobre lo que. se volveré més.tarde.

Otro problema es el de gue en ciertas circunstancias,'glgﬁn
programa muy concreto dirigido a una poblacidn-objetivo determinada no
haya considerado adecuadamente las caracteristicas peculiares de dicho
grupo y ouieré 11egar a él1 hediante un pagquete de bienes y servicios
.cue no, es el més adecuado para paliar las necesidades del mismo o que,
por problemas culturales no puede ser manejado adecuadamente por los
supuestos destinatarios. Es probable, empero, cue si bien el programa
aparece dirigido a los "pobres"‘o a alguna categoria especial de grupos
deprimidos, oferte bienes y servicios de caracteristicas tales que
puedan interesar a otros grupos mejor situados y con mayor capacidad

para utilizar realmente dichos servicios.

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

2/ Para el caso chileno véase Cristian Pereda, "La madre y el cuida-
do de la salud de sus hlJOS. andlisis de un roI" en Paz’

Covarrubias y Rolando Franco, compiladores, Gh‘.v.le. Mujer: y
Sociedad, UNICEF, Santiago, 1978, pp. 499-543.

/Como se
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Como se ha visto, que. e1 Es&aﬂélo 1a ebmunldad consideren que

tienen la obllgac16n de prestar determlnado tipo de servicios es resul-
tado de un proceso: histérico en el que.diferentes-fuerzas sociales se
movilizaron, influyeron en el campo politico y lograron asi, satisfacer
sus interedes. Niv S W e W e,

En este séht'ido,puedd afirmarse que, la detahda y la oferta de
servicios coincidi#é en el largo plazo:' Piuede' habér periodos més o
menos” prédongados”en’ que las in®titueionds no" tenghn capacidad de
rec¢ibir, procesar y’batisfacer egégﬁﬁémand&%,"per% ser& raro-que
exista.und ofertaisin destinatario, aunque sea latente. W

‘Para deliititsf las &reas de invéstighcidn que abarca la’ gebtidn
buroctética dela ofetta.de bienes y sérvicivs sociales puede partirse
de que~cualeBjuisrasean los destinathrios ¥ 1los dominios d@“accién
elegidos, el apérato gtbérnameiital ‘posee tres-édtegorias de medios ‘de
intervencién svcialfilas transferencias, ‘los equipamientos y el personal
de los servicios’y empresas. & i

Ya se mention§<1l4 éspecial ‘motivaéién Gué reguiere el personal
dedicado a la luchar éntipobreza y.la* necedidadide 1nVestlgaclones~f
comparativas ‘acercade dichas iexperiencias. 'v = v S -

El guid de las transferencias o subsidio8/2é éénstituyé su
carficter seleotivo. Biisten, por~étré''parte] problemas éspécificos de
-igestidn, ya~de trate'de émprésss .o servicios. El nivel ¥ -estiictura

de tarifas de .empresasg éstatales cuyoé“dbjetiﬁés sociales sean la*

expansidén de conexiénésieléctricas; red de ‘alcéntarillado y agud '
..potable puadeny en. ¢igrias casos, impedir oue 1o& pobres accedan a la
- l¢ategoria de Usuwaries por el costo de las instalaciones bésicas 'o "
debido“a que :la ‘dis¢ontinuidad 'én la percepcidn de ingresos les idposi-
bilite utilizarlas de modo persistente. Habria acue explorar.la.posibi=~
kjdad de tarijfsg lifeline para ciertas éréas marglnales urbanas y de.
vi%lorr;os agricolas, tenlendo en cuen?aq empero, .que los servicios y
Q;gnes repartidos. e, un,mgdo spb81dindg 6‘é}atu;tp concentran la
demanda social, beneflclando no 51empre a los més nobres prevlstos en

los objetivos iniciales. 1/

L)

1/ Ver Pedro Demo, Dﬁgenvo;vimcnto e Politica Social no Brasil,
Biblioteca Tempo Universitario, Brasilia, s Pe 205,
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I1II. PAPEL DE LAS POLITICAS :SOGIALES -EN UNA
ESTRATEGIA DE ERRADICACION DE POBREZA

A. POLITICA SOCIAL. PLANTEOS PREVIOS

y ¢Qué es la politica social? La denom1naci6n "politica social"
es profundamente ambigua y conduce a malos entepdidos. Ello porque se
la utiliza como un marbete que cubre elementos .sumpamente heterogéneos:
el conjunto de acciones y medidas "sociales! emprendidas por la autori- -
dad gubernamental o por una sociedad .como .un todg. La dgaignqcién
dnica tiende a darle con:una consistencia, una ldgicas .interna, una
‘univocidad de objetivos que esas medidas concretas distan mucho de tener,
por plantearse en campos. sumamente diversos, por.responder.a ohjetivos
diferentes e incluso corntradictorios, y por estar inspiradas e
impulsadas por los intereses de grupos sociales distintos. 3

La polfitica social-no dispone-de una:teoria que dé respuestas
universalmente valederas a los problemas que se plantea, No existe
una tecnologia social aplicsble a gualquier tiempe y lugar que permita
diseflar instrumentos més-efectivos; por-.cuanto la cegmplejidad de la
politica social tiene cue ver més con -un problema politico:-que con
dificultades técnicas: &: o R A

Por otra péarte, logdeﬂ"social"jagpegaﬂ;a;peligro;a obligacién
de distinguir las politicas asi designadas de las "econdmicas", lo que
condu¢e a la utilizacidn de criterios diferentes, que no son -consis-
tentes.'en cuanto a los agrupamientos que-:preoducens 1/
2. - - Papel de la politica social en una estrategia contra la pobreza

éCuél es el papel que le corresponde a la politica social en la erradi-

"cacidén de la pobreza? La respuesta sdlo es posible definiendo

1/ Sobre estos puntos véase Xavier Greffe, La politique seociale,
Presses Universitaires de France, Paris, 19763 Jean=-Michel
Belorgey, La politigue sociale, Seghers, Paris, 1976, CEPAL,

El cambio social y la politica de desarrollo social en América
Tatina, Naciones Unidas, Nueva York, 1969.

&
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pheviamenite - qié es polftica social. Si:bien no és éste el lugar para
intentar ‘una defini¢idn, pueden distingiirse algunas-orientaciones
*ﬁdybf@é.“ - % GRS BT e vt

' Una concepéidn Ymacro" ld identificarlia esnel conjunte de

todos ‘los medios utilizedos para dlcanzarles :8bjetives considerados
sociales, como la erradicacién de la pobreza y la satisfactibén de-las
“i<ineéesidddes bésicas, con 1o que inclusé la pelitica etonbmica seria
parte~de Ia politica social. - i ' 4
5.7 UBR“canbis ‘diE-definiéidn "micro® la redtce ‘&1 ‘¢énjunto de
medidas“tbémadas’ én 1ds sectores sociales:{criterko imstitucional), o
que infénfan“dlcaﬁzaﬁ“detdrﬂinadas“ﬁoﬁlaci&ﬁesiéﬁjetiVO (eriterio
grupal) u otro similary ‘En“éste casé, &1 papel ‘énie le pued® corres-"
ponder a la péif{ticéd social®en-el logre de ajuellas metas se réeduce
notablemente, como surgir& de las reflexiones EiguiéﬁteSa £ weny

3. La “t sodietdls - Hay:diferentes planteos
~'posibles sdbre las“dausas de gefieracidn j feprodiuéeidén de la situacidn

obreza "“es un -problema:

de pobreza. A4uf-sé acepta el “‘qué l& ve ocomé resultado de un cierto
arreglo ‘sociétal. Ld ‘consecuéncia de ello es afirmar que las.medidas
" sociales"™ en sentido ‘Péstringido.tiéfiéniun papel relativamente poco
fmportante én'su ‘eliRiBactbii, ‘dungusipusdss. serifditiles: para -8u.alivio.
" i:%8on ‘coriodid6s 108 planteos que pard ‘dcabar cern-la pobreza.

; dxigen iMaumentar "la‘prdductividad": de '1os individuos:pébres ¥, conse-
cuentemente, sus ingresos. Para lograr tal finalidsd s&e¢ tiendé :a
récoméndar la inversidn en recursos ‘humancs. Es8-meta exigirfa que los
mencidnados grupos tuvieran buena salud; disfrutaran de un 'minimo de

~Higiené y abrigo, fuerarn educados 'y, en especizl, recibieran una capa-
citacibn que les permitierd -adcéder a cargos més técnidos. ' Asi, s& "~
~fijan los sectores pricritarios-de la polftica s6cidl (salud, “vivienda,
educacibén, etc.) y su objetivo: aumentar la dotacidén de capital humano
de los pobres. Empero, si se mantiene el arreglo societal vigente ello
no c¢értribuiria a la eliminacién de ¥é&6 situaciones de la pobreza, como

se veré, 3 e AL W L
“:1". T AR : =]
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Si dicha politica social fuera nealmente universal, se .¢levaria
el -promedio nacional de capital humano ver, clpita. ; Habria una oferta
del factor trabajo mejor calificada frente a una demanda relativamente
estable, con lo gque. el ajuste. se produciria mediante.la elevacibdn de
los recuisitos educacionales necesarias. para la ocupacién de los puestos
dispoenibles. ; yey i

! Téngase..en cuenta, ademis, que las politicas sectoriales;difficil-
mente son universales y abarcadoras del conjunto de la poblacidn.:
Favorecen a algunos individuos o sectores que.aumentan su dotacibén de
capital humano por encima del promedio societal.y, gracias a ella.
pueden. aspirar a puestos més téenicos y- mejor.remynerados, alcanzando
asi una movilidad social ascendente, . Pero esas.politicas no altersn,

e incluso pueden- empeorar, la situacidn de, quienes, ne: fyeron favorecidos
por tales programas. 1/ '

Existe alin un argumento mésriggortantg.“ygdgpggegurg‘gue una
mayor dotacién de capital»hﬁﬁ;;u{;;hgga tfabajgderes»aumente la produc~-
tividad. Esta sdlo en parte es resyltado de las cualidades de la mano
de: obra, ya que también depende de los instrumentpe que se ponen a su
disposicidén. No basta, por tanto,-mejorar los recursos humanos, sino
que ademds es necesarig. introduciy. cambigs:en;les. factores productivos
no humanos. Y esto esté totalmente fuera de la capacidad de accibn de
la. politica social, teniendo- que.ver .con el estilo de.desarrollo global
adoptado por la spciedad. . - o a '

Ni la condicién de trabajar ni la eleccibn de: los. instrumentos
produotivos es:resultado de dgoisiones individuales, comunitarias o
.gremiales. Es la sociedad como un todo, a través de decisiones econb-
micas o..politicas, la que determina la cantidad y orientacidn de las
inversiones a realizar y qué grupos sociales serén los responsables de

la tarea de acumulacidn.

1 e

1/ De todas maneras, lo probable es que este acceso "segmentarioV
generarf nuevos dinamismos sociales en especial al provocar
nuevas presiones de quienes afin no han accedido al sistems, al
ver que algunos de sus "pares" si lo han hecho.

/La politica
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.- -La politica social entendida en sentido restringido tiene por
tanto un jpapel relativamente: secuﬂdirie‘y amuy dependiente de las:
decisiones macrosocialess- i 351‘;:ér‘ i aa?i i X Y

Todo lo anterior destac¢a lasimpertancia délk-estilo de desarrollo
predominante en la determimacién. de las carecteristicas .y megnitud del
estrato pobre en una sociedad .determinada,: . Presentar:esos problemas,
sin embargo, esti fuera de:los objetivos: de-este trabajo. ' Baste &
simplemente ‘destacar :}a importancia que el mismo tiene y ‘el riesgo serio
que. ge corre cuando ge:omité su codsidéracidébmn.l/ v - S " S

8l G o o g & ) i
B. VIABILIDAD. DE LAS POLITICAS SOCIALES

2y Cyai oEal siai £ Ay e =

1« 'La relacib entre las acclones los obfetlvoa soclales lobales.

La complejldad y vaiiedad da 51tuac1oﬁes. Rprocesos, actores, restriccio-

nes técnicas y factorgs externos 1mprev1stos o 1ncontrolab1es dificul-
tan el éxito de los‘intentos de poner en préctlca estrateglas anti-
pobreza. . b Ak .

Las politlcas estatales son opc1ones constltuldas por acc1ones
u omlslones que pretenden enfrentar problemas. Forman parte de un
proceso poliﬁlco més amplio y operan ep p}ggto émblto soc1a1 con
partlclpaclbn de actorgs dﬁe tqman posiclones frenteAa ellas, h‘

Por otra part;;'d;iersos sectores de la socledad c1V11 definen
opclones frente é cada mater1a. por lo oue puede hahlarse de "politicas
prlvadas" como un concepto paralelo al de politlcas estatales. Estas
ultlmas se Prlvileglan como objeto de anéllsls dada la 1mportanc1a del
Estado y poroue estén respaldadaa por normas de cumplimiento obligatorio.

La comprobaclén de que una politlca estatal es parte del proceso
politico'global, 51gn1f1ca que para abordar su anélisis es necesario

adoptar una hlpéte51s acerca de los rasgos bé51cos de la evoluc16n de

1/ Para un desarrollo de tales aspectos. consultese Rolando Franco,
Un andlisis sociopolitico de la pobreza de las acciénes
tendientes &:su erradicecidn, ya citado.. '

&,

s /la sociedad
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la sociedad respectiva, fundada en alguna interpretacidn’ macrosocial
que se considera suficientemente vAlida; lo gue ho disminuye la
importancia del estudio de politicas estatales~cencretasi:

'Es también valioso cono¢er’los motivos, fuerza .y éstrategia de
-1los actores sociales. que participan en el juegoipolitico a favor o en
contra de las acciones emprendidas por el Estado o por otros actores.
Asi, la debilidad instrinseca de: los.objetivos de empleo, que se
reclaman con insistencia desde todaslas:perspectivas.analiticas y en
los més diversos foros internacionales radica, entre otras causas, en
la estructura de las reivindicaciones sindicales cuya dispersién,
debilidad organizacional.y- riutiha no hén ‘logrado'¢onvertir la demanda
social de empleo en una cuestibn b531ca de las declslones econdmicas.
— De igual modo interesa vunucer'el pruccBO“me&iante el cual un
tema dado llega a ser matéria de formulacidn de politicas. El interes
actual prestado, por egemplo. a la nutr1ci6n en los planes de desarrollo,
a través de planteamientos técnlcos, abre una 1nferrogante acerca de las
modalidades cue adoptaréi la demanda de los actores sociales cuando
iﬁcorpoien la nutricién a sus réiviﬁdicaciohés concrétas.

" En un proceso de puesta ‘en nréct1ca de una estrategia anti-
pobreza no basta conslderar politlcas alsladas. Es preclso selecclgnar
aguellos’ elémentos dél proceso ‘social més significatlvamente relacio-
nados con el problema a resolver y con la politlca estatal que se
aplicaré o evaluar. Esto conduce a la cons1derac16n conaunta de un
haz de politlcas definido a partir del ohaetivo central que se pretende
alcanzar, con51derando en forma simulténea fines y medios técnlcos como
manersa ‘dé facilitar la coherencia y la unidad.

Suele pensarse que la polfitica social sdlo es un paliativo, lo
que"@d es cierto. Diversos procesos en que se dieron cambios estructu-
rales han demostrado que ellos dejan al margen a importantes grupos
sociales y en especial a los pobres. Asi, respecto al proceso peruano,
sostiene un autor: » ‘

“En eééﬁbia,wlas refofmaéjeﬁﬁpuéfuralga b&éicas no
benefician los perceptores de ingresos gue no satisfacen

+f /sus necesidades
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e sua necesidades bésicas: :la reforma.agraria, porque 4
unicamente permitid satisfacer necqsidades bésicas

de un cuartd 8é 1a poblacidn ‘riural;”1d comunidad
~laboralporoue excluye:a los tzabajaderes ~de. egta-
blecimientos de menos.de 6 pgrsonas, y las nacio-
nalizacidries sé ihsériben en' el modelo global; en
les patrones de acumulacidn; gue-&i bien han sido - s T
dinfmicos en la dltima década no han permitido
cubrir las necesifadés especif1cas de esta mitad-
.de la pablacibh/de menores:imgreésos!'sy . .

"Tampoco son beneflc{hrlos de 1as” pGIxflcas
‘¢orrientés die especiflcamente pudiese ‘tubrir
;algunas de sus demandas, salvo .en.el.sector.urbano,
con las limitaciones anotadas, por la 1nfrae§trugtura
social y ciertos subsidios a los “aiimentosf.” 1/ - '
La- estrategxé Antipobreza supone explorar acuciosamente todos

los meéanismoa sbc1alés y las motivaciones culturales que sean vetas
""" éanizacl6n'y ‘Gonexibn con” 168 pobres criticos. Ella

. v

tendré éxltO'siemﬁfe“un‘iﬁﬁgfaiel curso ‘46 dive¥sos procesos, no
siempre bien conocidos oue actualmente mantienen o acrecientan la
pobreza extrema.” TEY respecto interesa destacar que otras politicas
gocialés, diférentes‘a las tr&&icion&les, se’ estén generalizan&o‘én
la regi6n. ket e g ‘ ‘ ' il
Asi, considéraciones as' prestlgio nac1ona1‘y‘db cotercia-
lizaci3i ‘de 168 espdctééulosds  maba*han 114¥4d8 "a qué se destiné a
‘igé'ﬁdiffiéaé‘aéﬁafffvgéfy“&e'cdmunicab16n“una'1mportante-maSa de “°
recurdos en per}uicio del gasto social més tradidional. Hasta ahora,
los deportea de masas no han sxgnlficado en la regién un cénal de *°
3 organizadlén y‘ﬁromaci6n de los’ pobreS'criticcs; ‘sino que, al-contrario,
“Han sido instrufientes de alienacién mocial. ‘S3in embargo, con fas
modificaciones del caso las bades organizacionales deportivas podrfan
c&étfibﬁfﬁ a“su utilizacidn en'las estrategias aﬂtipobrezé."
d T'La” misma situaclén se plantea en la tomunicacibn de nasds y en
egpecial ‘con 14 telev1sién. Las redes d& comunicaclén existenfes en

- B e R . ¥r i

%

1/ Alberto Couriel, Peru. Estrategia de desarrollo b 5rado de
« .satisfacéibn de las necesidades bisicas.: :PREALC; ‘Documento dé-
trabajo NQ 127, Santiago, mayo 1958, PP. .115=116. ..
. riY 7 ) o
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casi todos los paises latinoamer1canbs pueden ser instrumentos muy

importantes para alcanzar el contacto con poblac;oneg-objet:vo dispersas.
Asimismo, el voluantariade, que alcanza a2 nuclear contingentes

importantes en'algnngs‘paiéggjdé la rgé;§§; B?diia‘ﬁéﬁé%fun impacto

muy considerable, si:la accibn de laé_mﬁltiples organizaciones estu-

viera coordinada.y &igigida a atacar la ﬁaﬁrQEa‘éoﬁé dﬁiet;wo central.

2. Adecuacidn ficacia técnica. d& las. oliticas sociales.

Condicidn bsica de toda politicg,eg su ceﬁerenc{a. Las contradxcclones

e incompatibilidades de que ella phede,adolecer son variadas, como las

que se recuerdan a continuwacibén: i ;
a) inadecuacién por detinig;§n imprecisa o errfnea de sus objetivos;
b) falta de coherencia entre,}g ;ggntificag§§p“§§ ng{sgctqres
sociales concretos que se. pretende beneficiar y la capacidad Qfeqtiva

de los instrumentos utilizados para alcanzgrlos y fayg;ecerlos real-
mente; : : - S ¥ anmian s Erasaer R g ik e

c) insuficiencia, falta de contipnidad y de confiapilidad de las
informaciones estadisticasg ¥, depés. antecedentes necesarios tanto para
formular las politicas como para ejecutarlas;

d) _ incomprensiln, rechazo,u.otros obstigulos }igedos a dlferen°1as
culturales y. falta de integracién nagional, ses debido g 1a pefgepcisn
que tienen..los beneficierios:pqtenciales de los . objetivos perseguidos,
sea por la deficiente comunicacién entre égtog ¥y los funcionarios
responsables de la aplicacién de la politica; . -

e) inadecuada.o tardia elaboracién, aprobacién o utilizacién de las
disposiciones legales y reglamentarias requeridas, ocasionada por fallas
del aparatqg gubernamenta;‘q'de; poder_legislgtivo; 3

£) acontecimientos @mprevistoé y sus efectos,vqomo las crig?gjd?,
balance de pagos producidas por el alga de lgos precios del petrdleo y

la situacibén simulténea de inflacién y depresidn en las naciones
industriales, lo acue ha obligado no sblo a profundos cambios de politica

econémica, sigo a la reduccién del gasto pﬁbllco social; ve

g) om:amén -] conszdéracf&g 1nsuflciente de los’cfoctos indeseados

de las politicas estatales.

/La enumeracién
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La enumeracién.precedente. tiene por objeto recordar cue la
coherencia técnica de lae politieas no es asuntg fAgil y oue, en conse~
cuencia, no puedg prescindirse de estos factores en un anflisis integrado
de la materia acuf planteaggfi AR 3 ) Firdat vl -

2e La_respppsabilidad en la ejecucidn de-las politicas; sociales..

Un problema ceptpqifesﬁgl de ssignar las responsabilidades.de la
ejecucidp, de lagfpolitigag«pggig}gs,:vEq rigor, se trata de una-doble
dificultad para determinar con precisibén las acciopes u omisiones. aye
constituyen politicas, sus. periodos.de iniciaciém y término y los
indicadores sociales respectivos nue evalfian sus $xitos o, fracasos..l/

Por une. parte,.la diyersidad. de regimenes polfiticos conlleva
miltiples mecanismos.de evaluacién social: elecciones, cambios de
funcionarios y diversog otros, procedimientos, . .. ..

“El déficit de in!ormaqibn permanente, la falta de un-listado de
indigadores sociales confiables.y de validez reconocida, es otra ver-
tiente de la indeterminacién de las responsabilidades. Las contro:
versias de evaluapi6qntiegggiggpecigl importancia ya gue resulta fécil

desnaturalizar el conjunto de lqg_requarimi?ptos.de.las'qgtrapggiag,.a
través de proggamggmpqrq§é}ggjggg actfan. comp sustitutos.de propaganda
a los qbjetivos globalesa: ,.-....7 .' coon . 4

L. . . Las politicas.sogiales.y el apoyo.q resistencia de las fuerzas
sociales y politicas. La coherencia técnica y-la compatibilidad .de .las

politicas estatales distan mucho, empero, de ser condiciones sufigientes
para su eficacia real. Esto también es, y a menudo de manera principal,
regiliadaainastinies e Slok-adaloneilitdos

L <
Co

v "Buena parte de las actuales 'elaboraciones de politicas' en
" pldnificacidn social son-:irrésponsables, lo-cual es causa de que
:. sean ignoradas por.los-planificadores ecandmicos y por los poli-
ticos. Puesto que la politlca social 1ncluye evaluac1ones, los
rlanificadores éle présentan‘distintos cursos de ac¢ciédn posibles
deben -eXpresarse plblicamente.para.declarar sus posiciones, ¥y
debe dérseles la posibilidad de hacerlo" Lawrence Moore,
"Politida social y politica del desarro¥lo social'/ en Revista
Internacional de Desarrollo Social, N2 3, dedicado a "La plani-
ficacidn y el desarrollo socioeconémico unificado. Nuevos
horizontes", p. 51.
ol e i < L /El hecho
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E1l hecho-de gue el programa de gobierno tenga up objetivo
-nacional prioritario:como,- por ejemplo, maximizar la tasa.de crecl-ﬁ_ﬂ
miento econdmico o erradicar la pobrezaq,tleng repercuslones claras 3.
orienta las polfiticas estatales en las &reas mas dlversas. Las
restantes. demandas sociales quedan supedltadas 2 lap oxlgenclas de
aquel ebjetivo bé51co, restrlng;endo. en eiértp mgaz;llas opclones
posibles. El haz de politicas més rglenanta.se_;g;;rlré & los.campos
de accibén que llevan més directamente el logro de;tobjeﬁ;vo propueeta
Yy 2 las 4reas donde se presume que Se ¢gncentran las resistencias a esa
finalidad prioritaria. . rhwda iy ;, : e ; ".

Toda politxca estatal prqcuraré obv;amente maximizar ei apoyo
propuesto. En este sentldo, el conjunto de politggga pertznentes
incluye el anélisis de materias gue pueden generar la oposicién de
grupos sociales con .cuyo apeyo, se .espera contar para resolver otros
problemas de alta prioridade. . . wml % Y !

Ademés, es habitual .que. las politlcaa cambien de direccibn y
finalidad- real por la accifn de .ciertos grupos sociales, generando asi
desajustes entre plan.xjryglidaqﬁ.¢quyiepgugnhgnpgg,g;estar gteggién
preferente al estudio de casos de formulacidn de planes.xlpolitiéaa,
en espec1a1 de laaxtransiormacxones .en 14 estructur& de poder > § demés

oy e e ey =S

tactoresrpolitlcos,y Qécnlcoa Gue contrlbuyen a dejar en claro y a

[ S

prevenir tales degviaciones.

g
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C. ANALISIS DE ALGUNAS POLITICAS SOCIALES CONCRETAS
Y DE FACTORES QUE LAS AFECTAN

En los pérrafos gue 31gden K-} 1ntenta, ‘mediante algunos ejemplos,
presentar de maneravgréflca las diflcultades técnicas y sociopoliticas
qug'pueden surglr en casos concretos y gdue envuelven dilemas sustanti=-

vos ¥ estratéglcos que es necesario resolver adecuadamente para mejorar

las pqslbllldades de éxito.

- , .
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sgraria. Si-en-un-programa-desrefdrma-agrarig se.acentfiag sug térmigos
jdéoldpgicos, es posible esperar‘una-mayoy movilizacifin sqgial en apoyo
del programa pervo, al mismo tiempoy:se maximizae-la.eposicibn, a la.que

se' suman. sectores gie se:sienten~potdncialmente.amensazados. por el ;..
priacipio de justificaciém utilizado. .Asimismoy.el:plantgamiento. .
ideblégico multiplica:las exvectativas yi-por. consiguiente, las . .
- demandas, ya oue ihvocar priorigariamente el .aggeso ajla tierra, genera
- un'derecho ¢uyo cumplimiento todes puerrdp gxigir;.le que. en vergad no
es sino la otra care de la movilizaeifn sogial bysgada.. El resultado
neto del juego de estos factores y de otros omitidos. aqui selo puede
juzgarse en cada situaéids: partieulars - 7 su. ool 3
El problema: €e;:.compliga sdn-més si.se.coneidera.gue la elevacibn
‘efectiva del nivel:de:vida de los sectores:sociales beneficiados re-
guiere la ssignacibpfprivritaria de, recursos.parp fines de, capacitacibn,
asistencia técnica:y apoyo crediticio a los.mueyos producteres,. lo que,
' a su vez, se facilita.de:existir suficiente.respaldo social, .Tode ello
sin olvidar un problema:poeditico-téenigpo;adicional dado por.la necesidad
de crear: o. perfaccionar: chnales.eficientes. pare; copercializar. esa
- produceidn, evitando:guenintermediarios: podereses legren impoper precios
¥y retenes para:si una proporcidn.considpraple-de; su- mayor valor.
En sintesdis; la:forma de plantear la:cuestidHn.dependeré de la
percepcidn cue se.tenga de las:restricciones;existentes y:del efecto
*neto resiultaate de’®sopyo y oposicidh, segjin.se adopte uno u otro de los
enfoque. ihcialmente enuncipdoes.:
2. *»" Los resultados difierem dpl. objetivo inicial: -la vivienda. ' la

vivienda conbBtituye-un objetivo prioritamrio que tiende & sojlucionar un

problema.social apremiante y.a constituirse, a la vez,:en*un janstrumento
-9 permanentemente utilizado.por los gobiernos para aumentar el empleo y

1a 'metividad:ecendmica en, el corto:plaezo, induciendo asi una mayor tasa
- de erecimientos »Los beneficiados tedricps de esa politica son los ™sin

casa", los desocupados y,-en general, los sectores mis desposefdos de

la poblacibn.

/Enfrentados a
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_:» -Bnfrentados a esta doble prioridadj:los gobiernos se encuentrany
en primer término, con la limitacién-deiles.recursoas disponibles ' para
financiar con fondos :pliblicos la comstruccibébn de habitaciones populares,
o can la dificultad pol{tica y técnica-de transferir el Estado recursos
adigionales suficientes por la vis: tributaria. -Al mismo tiempo, la
reactivacién econbmice apremia, por la :que el :camino més directo es
aprovechar el ficil acceso al crédito:y al capital de :las empresas
constructoras, las-cue; por cierto;’ no son espectadoras pasivas de este
proceso, sino que utilizan tiodo su pdder pare influir en la estructura-
cidn definitiva del programa. Parslelamente se estimula el ahorro
priwado para la viviendaw. -

Sucede, empero, que los grubpos cue simultémneamente desean casa
y pueden ahorrar, perteneuen a sectores:medios normalmente afiliados a
organizaciones .gremiales ‘poderosas, que se movilizan desde el' instante
mismo en que se plantea el programa, tvon la: finalidad de extraer de 81
la mayor cuota de beneficio. El resultado suele ser que:las dimensiones
de la casa-tipo se ajustam a:las expectativas de la clase media, que se
establecen exenciones y priivilegios’ para constructores e inversionistas
y se crean, ademés, sistemas ) de shorro y préstamo.:>La politica se
convierte asi en el instrumento. de:un:pregrame habitacional para grupos
medios.. No se rdiscute agif el beneficio- social resultante destal ini-
ciativay interesa sblo. sefialar que el resultado difiere de’las intencio=-
nes origimales- o de la presemtacidn' formal del plan.

Frecuentemente se da; ademés, una disputa técnicoepoiitica dentro
del aparato gubernamental entre los que quieren construir viviendas ¥y
quienes: se:preocupan por un desarrollo urbano més armbénico. A las
consideraciones de diversa ${ndele que se hacen para justificar una w
. otra posicidn respecto a la definicién del objetivo, se afiaden las
presiones que ejercen duefios de tierra urbana, intermediarios financie-
ros, gremios de arquitectos o constructores, organizaciones de traba-
jadores y otres sgectores que, a su juicio, podrian verse afectados por
la desicidn final y el programa real que pueda emerger. Asimismo,

/mor eiemplo,
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i“por ejemplo, »nHuaden sustitarserconflictos. debido @ los:prdgramas de .
autocomstruseidn frewte a los ¢gne diferentes grupos: y organizaciones
‘socidles tienden a reacoionar.-siguiendo:sus.expectativas previasd A
ello se sum& la influencia- de'losfabritantes de. materiales de
construccf&h”qneftehénﬁféﬁ*peﬁﬁudicadasﬂswshventas futuras.

No debe ‘ektraerse ‘de este ‘gnflisis’ una conclusidn:- pesimista. Si
bien los factdres ‘“ue ‘iniciden ‘eniel rumbo real the toma una politica de
vivienda soh variados-y complejosy no do es:menos: que la falta de
homogeneiddd de intereses: e los:¥iversas. actores permite disponer de
un margen de Wariobra nada despreciable para ‘orientar la politica en:.
la direccidfi*'desedtias EN‘preciso,  sin embargo, no. -ignorar los elementos

cue tengan real influencia en ‘cale’ caso :particulare. .,

By Medibs*inadeohaﬁbekhrandlcedzan«losvnbﬁgtivos'espenados: la
educacidn. ' Eif 12 mayoria d&e 'las sociedades .ocoidentales la educacién
ha pasado a ser consideraday :cada: vex m&s, :como €1 canal bésico de
movilidad social. Podria afirmarse cue -esta supervaloracidn de la
educacidén forma%t tiende incluso -a .aumentar.. ¥ ello es en ciernta
medida razoXable por :cuanto el :dxito o el fracaso-dentro del sistema
escolar détermina crecientemente la natursdleza de las posiciones
ocupacionales a cue el individuo, tendri, eventualmente, acceso -en la
socieddd global. Quiemres mo tiemen éxito: 7y cabandonan -temprandmente el
sistema ‘es¢olar, quedan eliminados -de -los-caminos que: canducen a las
mejores posicidnes. ::La anterior es la ‘argumentacibn centreal. de .quienes
quieren basar “log esfuerzos de la lucha contra la pobreza en: programas
educacionale's. ' Estos, empero, aun cuandd necesarios; distan -de ser
suficientes. - : ' : : 3

. Bs "évidente que si los pobres aumentansus cepacidades educacioe
nalés, ¢l resto de log miembros de la sdeiedad también lo hard, cen o
qué la bFfecha entre unos y otros no-se reducird. Ello sdlo.podria.-._
lograrseé redistfibuyendotr@cnrsos educacionales.. Reducir la brechd -
educacional entreé do pobred .y -pobres exige dedicar a estos iltimos wna
proporcide mayor:de 'Yos nuevoe recursos gastades en educacién. - ‘

/Politicamente hay
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Politicamente hay una dificultad extraordinaria. en lograr tal objetivo,
poroue todos los grupoa sociales aspiran a mejorar su educacién, dado
el alto valor que se le concede en la sociedad contemporfnea. Ademés,
el problema no es-:exclusivamente financiero. FEn .caso de obtenerse los
recursos necesarios, hay que ver si se tiene. también la capscidad de
llevar a la préctica las acciones iddneas para alcanzar las metas
educacionales. Probablemente, no.  No basta construir edificios para
las escuelas y vroporcionar equipeo podgrpo; se requipren,.ademés,
individuos calificados. que actiien.como maestros y administradores.
Ellos constituyen-la:base de mayor importancia para. la obtencidn de
éxitos a nivel educacional. - Y estog- individuos no son, usualmente,
los que van a trabajar en &reas de pobreza. :

_: La estrategia centrada en-la:edueaeibn-olvida,a muchas,personas
pobrea. Se basa, en un rompimiento o.corte en laé f;lécioneérenprg }a
posicién de la familia.y: :la de los jéveneg.- -S56lo puede ser apiigéda
a futuro y. para los individuos..oue.todavia estén.en edad de -incorpe-
rarse al sistema edijcativo. - Oivida, por lo tante, a sus familias. y a
otros que viven 'en pobreza, y.omite cualguier accidn que favorezca a
aquellos jévenes que no pueden :tener éxito.en le escuela a gonsecuencia
de razones diversass - -ovs 0 0, INVA L _ 3 E ;

. Supone,’ ademds; que: la economia absorberh .y recompensarh a los
escolarizados, leo gue parece incierto. GCuando se dan -gituaciones: de .
~.escasez de personal altamente calificado y de abundancia de mano. de
.obra sin educacién, se aprecia gue los primeros comsiguen insertarse
en el mundo -ocunsgeional con facilidad, mientras que :los otres no lo
logran. Ello hace pensar que todo depende de aumentar la educacidn
.-de estos Qiltimos. Se trate en parte de la profecia autocumplida.
Cuando ‘empieza & haber disponibilidad de individuos con niveleq;mis
altos de educacidn que sspiran a desempefiar las tareas cue Jla genera-
cidn anterior realizaha eficazmente con menor formacidn, comienza
‘también & seleccionarse a los mejor capacitados. Y ello aunaue la
tarea que vayan a desempefiar no.exija en. manera alguna tal nivel. . Sp

o /trata del
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“minimas ‘en Eofparacién®con las asignadds a‘otres grupos sociéiles.
< - » e o e * . 11
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tratda dél comocido fendmend de"la Mdevaluabidn'™ de la educacidn: ésta
se convierte en una "moheéda'".qué no alchnza’ parda *comprar":un
trabajo. 1/ coelgad e ] s

Ciaftdola edueacidn primaria sé ha extendido ampliamente en el
pais, “cofterizarf a exigirse un diplomi’secundaiié para sér vendedor
en' una tienda de bartio o empleado de uh sapérmercadd." ' Asimismo, né.
es raro qué ifdividuos con estudios univerbitarios paréiales e incluso
completos 5816 puedan @spirar a ocupaciénes para laé cuales estén. /'
absurdamente sébrécalifiéaddos. ~ - . T 0 ‘

Los paises dedarréllados,’por lo demés, muéstran ejemplos de

extendida cesantia entre cuienes han-¥#alifado’ éstudios de tercer nivel.

"Podo ello permite afirmér:qgité exténder 1a sducacidn’no es el medio

idéneo para terminar coh la pebreza. RBillo, obviamadinte, en manera
alguna, implica pokt#la¥; gue‘no debd AmpIiadPsée a1l méximo el acceso a
14 éducacidn:de tods nivel. Se aFirma, simpldéméaté, que ello no es

la panacea antivobreza-'¥que no pueden:basarse en tal argumento,
quienes afirman la necésidad-de -élimifar 14 ‘gratuidad de ciertos
niveles y limitar el mecéso @ 14 universidad. :Con"ello, enidefinitiva,
lo que 8é logrd és eliminar iMecanistiab'de movilidad ‘socialfobtenidos
pdr.la‘clase meédia, sin fué: hayd . -wade due~hseguré afia’mayor excelencia
en el producto obtenido, ni una mejor situacidn de_los pobres...

i ad soc1ai¢y 1& darenc1a de ¢obértura o las

prestagigges 1nsuf1c1ente§ que afect&n 5'105 pobres criticcs. En 1a
generalidead ‘de Yosvpaises de la régidn, las mod&lidsdes- de relaclona-

miento entre los sistemas de seguridad social y la const1tuc1on y
manxeﬁn bn.de Ta pohrezgliektrena .es panadxgmatlca dé una poI1t1ca =
soc1a1 que d;strlbuye sus beneflclos en razon dlrecta de los fecursos

de podor ‘Jue ‘poseen los grupos.' De ahi,’ entonces dque los nobres
A
criﬁlcos gqueden al margen de gus benefiq1os o pere;han prestgeiones

-
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1/ Sobre el tema, véase Aldo E, Solarl, Eetudlos SObte educaciodn
Yy _empleo, Cuadernos del ILPES, N2 18, “Santiago, 1975.
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- Se puede. hay qoncordar con, o anqfado, por Marshall Wolfe hace ,
una década: ‘En la América Latina de hoy, sobre..pogos problemas de
politica pfliblica parece haber tanto consenso como sobre las defig;pn:
cias de -los -sistemas de .seguridad social'l, ;A{ En r%gqn, el consenso
desde..la perspectiva analftica ha sido por lo demds, persistente. 2/
El consenso :incluye la obvia necesidad de Jlos seguros y prestaciones
.sqciales, .la evidente ineficacia de su.actual administracidp, la
heterogénea y desigual .modalidad de sus g:gqtaciqpasfa través’de .
miltiples instituciones, la gravitacién excesiva 45}‘§astq,e9,seguridgd
social en el producto.geogrifico ¥ en general, el canéq;gr regresivo
que asume la.globalidad del ;sistema.. . . sire =l

iPor qué entonces . no se medifica un sistems . denunciado como tan

ineficaz por los analisgtas? ~L&-rgz6n es simpléi ;g534iferentes grupaos
de presidn que se benefician de tales sistemas impiden su transforma-
cion. En rigor, existen ;variadas.modalidades de reforma, de acuerdo
a los intereses de la ,coalicign. social que impulse.glguna de las
eventuales opciones de.transformagidy. Los servicios y prestaciones

, Bociales no sélq,acneditqqﬁlaAactnal fuenza‘gqutiya de .los grupoé,
sino también el origen rde.su.incornoracidn. secial, de modo que han
sida los canales de maqvilidad y §egregﬁc§6g“de.lgg_Qifgrenggguestratos

P

s 2 s ; g - PR - & MR . o ve g g
;;;/~ . Ver al respecto, Marﬂhall Wolfe, La sepuridad . social y el desa-
T Prollo:T laexheriencia latinoamericana, documento prewentado al
Seminarioc sobre .Seguridad. Social.eén relagidn. con ‘el desarrolle:
) econdmico y>social organizado.por la Universidad de Wisoonsin,
nov1embre de 1967, '
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-2f .Carmelo Mesa-Lago, en Modelgs dg;geggrldadnsocial en América
Latina, ediciones Siap - Planteos, Buenos Aires, Argentina,
19?5, advierte cue "... a pesar dé la escdsez de capitales
existentes en la re316n¢ los fondog del sistems de .seguxidad
social rara vez son invertidos eficientemente. La gener051dad
de los beneficios dé séguridad social y la magnitud de gu ¢ ‘costo,

.combinadas con un manejo deficiente de sus recursos financieros,

ha contribuido en algunos paises a fomentar la inflacidn, las
crisis financieras, el estancamiento econdmico y la reduccidn

3 de los niveles de v*@a",
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sociales lo cual, por cierto, mo-faborece:ningin género de modifica-
ciones que signifiguen un retreceso en las:lineas de bienestar
thenidas a.través de. diversas prestgciones sociales.

En la generalidad de los . cagesy la seguridad social ha sido
pmitlda en‘los planes adquiriendo-el, status. de -una cuestidén al margen
de los avatares del procesaide planificacidénms. Ello reafirma la per=
cepcién de cue:la egfera de-la:seguridad .so¢ial .constituyé un reflejo
institucional de la-fuerza;de 1¢s grupds: que ‘no :desean la construccibn
de otro esceangrio cue-}0s.obligue-a modifiear -gus t&cticas usuales.

No hay tampoco, -en -relagidn.cqn -su teansformeacidm; problemas técnicos
insuperablese . .- - S misTes O g 5

La seguridad socipl,.se; ha ampliedo ‘en forma segmentaria acogien~
do las demandas. de lps ;grupes iarganizadas, que‘+han :Eccedido 2’ las
prestaciones primarias..o gue.han elahbrade-diversos.irégimenes con:
beneficios especiales. Asi, resulta obvio que los individuos aislados
o los grupos sinp organizacidn carezran de cobertura en el sistema o
gue si la tienen, ell@ sea minima.. .Se padria hipotetizar que’ las
lineas de pobreza extrema, sejcorrelacisnan estrechamente con 'lok * 3
sectores a los -que xingin siptema;de seguridad social cubre.” Recuér-
dese, ademés, cue dichas.prestacipmes:ademds: de sus beneficios’mone-
tg;;ggngipgégos constituyen. canales.de-eccesp:a’ los servicios de salud

-

e incluso a log.guhsidigs preferenciales:para la vivienda.
5{;3 ¥ i

contextos de semi-desarrollo. Es bien sabidorque’en situaciones’agidas

Ligg,sgk@gagrrqllq,wunaxqstrategiawde salud logra importantes éxitos en

las primeras fases de su desarrollo. Los indicadores usualés de

dotacidén de recursos tanto de salud estricto sensu (persgqpl médigp Y.

paramedlco, equlpos e instalacionea), como de saneamlento amhlental,"
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. muestrgn léEﬁgs de imgartancias eqradioacion de ciertas enﬂ!rmadades
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transmxslbles o al menos su disminucion slgnif1cat1va- disminwcidn de
la mortalldad general e ipfantll, etc. Es el cago de Amérlca Latlna,

. Mlos, datps reflbaap in esfuerzo: continental que ‘enana de’ le ‘obra de
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cada'pais. Mirada'en conjuntoy &sta ha sido substanciali; :Analizada
en términos de menor morbiliddd y mortalidad, impresidna iguslmente', .

Con todo, existen diferencias apreciables en fa planifiéacidn
de la salud en :contextos de subdesarrollo y semidesarrello. Obtenidos
ciertos logros-de importancia en salud, ‘as requérimientos necesarios
para mitigar o abolir .los condicionamientos~qué mantienen 0 ‘generan la
pobreza critica se complican porque exigén una-revisidn completa del
sistema sanitarie y su relacién con el medic social. Es el mémento en
que la interdependencia de:los elementos.qgwe :16 conforman muestra
tensiones ante la politica-gte intenta; sea incorporar .a 1los pobrés en
sus prestaciones directas, sea al menos gque se beneficien con los
progresos del sistema saniteario. ' Sin intentar la constituc¢ibébn de un
inventario taxativo, 'en las .investigaciones: que apoyan ‘el disefio de
politicas de galud antipobreza hey 'que ‘tener en cuenta algunas de las
puntualizaciones. 1t AT &

a) La estructura de la morbilidad de 'un pais semidesarrollado,
tiende.a ser heterogénea. *“Las patologiss cue forman dichas estructu-
ras incluyen enfermedades infecciosas tipicas derlos niveles agudos
de subdesarrollo junto con un: registro miltiple de enfermedades donde
hay ume proporcién importante de enfermedades mentalesi 3/ Ante dichos
miltiples reguerimientos, aumentan las exigencias de diversificacibh’
y especializacidn:des los profesiondles médicos ¥ paramédicos.

-~ b).El sumento de las tasas nacionales de esperanza de vida al
nacer oculta el carfcter diferencial de aquellas tasas por grupos’y.
y.clases sociamles. - Sobre ello se carece, por lo geénerel, de informacidn

pormenorizada.

4

V4 Organizacién Panamericana de la Salud, Plan decenal de Salud para
las Américas. Informe Final de la III Reunidn Especial de
Ministros de Salud de las Américas. Documento Oficial N2 118,
enero de 1973, De e . 4

2/ La Orgénizacién Panamericana de la Salud (Ibidem, p. 37) 3
© M"calcula que la prevalencia de psicosis en'la Regidn oscila entre
15 y 50 casos por 1.000 hHabitantes y que las neurosis que
exigen tratamiento médico es de 50 a 200 casos por 1.000",

/El nfimero



El ntimero de consultas médicas hiustra que prevalecen enfermeda~
des :de grupos de bajos ingreéob;'géﬁeréimeﬁfe infccciosas, y que afectan
en especial a la poblacidén infantil.' Sin embargo, el proceso de
sofisticacién de la mediciha @parte de squ&llas enfermedades prevalentes
a las preocupaciones de los centros hospitalarios y de invesfigaéﬁ%n,
gue persiguen niveles de excelencia'prvfeﬁidnal. ' La comprensible
aspiracién del personal médico ¥ paramédico es mentenerse ‘integrado
a la red de progresos médicos y de especializacidén"de dichos grandes
centros hospitalarios. Por su parte, las enfermedades de los sectores
de extrema pobreza no requieren uin pbofesi6nai de tan alta especiali-
zacidn y de tan larga formac¢idn. 1/ 7" » 1

c) El1 personal médico se éoncentia en las metrdpolis y grandes
ciudades en que estén ubicados lds~c9n£563'hoépitalarios de mayor
excelencia, por lo“cual las tinidades"de-atencidén de salud de la

«

a/ Emanuel *de Kadt, en "Aspecfos distributivos de Ya salud érn Chile",
en Zieaestar y pob=zcza, CEPLAN, Universidad Catollca, Santiago,
Chl;ﬁ {97k, p. 137, dice: "Al igual que en otros paises y
regicunes, en.-Chile el ‘sistems de salud es, en gran medida, una
'copia' del imperante en las naciones industrializadas, caracte-
rizado por la prioridad que otorga al aspecto 'curativo'. Esta
-+ aplicacidn de ‘médeios importados es contraprodddente, principal-
mente por dos razones. En primer lugar, porgue pese a toda su
satisfaccibén, la tecnologia médica 'avanzada' se demuestra
incapaz de combatir las enfermedadés que afectan ‘prircipalimente
a los pobresj. y entre &stos, Gltimos, en forma. especifica a los
niflos de los paises subdesarrollados. En segundo lugar, los
-modelos 'importados' han sido' elaborados a partir de una reali-
dad muy distinta a la de los paises pobres. Por eso su aplica-
cién a éstos no contribuye a solucionar sino que, por el contra-
rio, empeoran el problema de la distribucidn’ de los servicios
de salud y, por ende, el de la salud misma. En efectu. los
vendedbres de equipos e 1nstrumentos - provenientes de los =
paises industrializados “ y los médicos espec1allstas presionan
por! introducir técnxca%a matérial y hasta las asplraciones de
la 'medicina' modurna. Estos adelantos se instalan en hospi-
-2 thles y centros que slrvan a las zonas més densamente pobladas,
v+ lo que explica no sdlo las diferencias ablsmantes entre las éreas
rurales'y las urbahas, ‘sino, ademés, las que dentro de 1as ciu-
dades se observan entreé quienes perclben altos 1ngresoe y
acuellos duée carecen de medlos para obtener atencidn’ médlca o

-
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periferia urbana y, en especial, “de las localidades rurales no ofrecen
-atractivos. La destinacidn del personal médico a las zonas deprimidas
presenta problemas que pueden enfrentarse con dos tipos de opciones
polares: un sistema de planificacidn, con algin grado de compulsidn
actual y con gratificaciones futuras decarrera y especializacidn, o
un sistema de mercado que disminuya los esténdares oficiales de profe-
sionalizacidn recueridos y produzca una- oferta de profesionales ante
la demanda eventual.

d) La formacién de recursos humanos en el sector salud significa
una "inversidn® cuyos efectos demoran en -fructificar. Si alfun cambio
en el sistema modifica las expectativas iniciales, las pérdidas pueden
ser nuy altas. Ello puede traducirse en ewigracidn Ge profesionales
hacia paises de mayor desarrollo; sea ‘por razones de remuneracidn o de
perfeccionamienito o por amtas. ' Ello importa poraue ‘segin sea ‘el peso
¥ recursos de los actores sociales, puede haber una menor o mayor
dotacidén de pei'sonal disponible para atender a los sectores de extrema
pobreza. |

e) Un &mbito crucial de las politicas de salud .antipobreza es
su cardcter selectivo, tanto en cuanto a lasAﬁituaCfbnes:de3§é;ud de
los sectores pobresy; como. respecto al financiamiento de .sus demandas
¥y necesidades bésicas;

i) La situacidn' de .salud es dific1lmente separable del resto de las
condiciones soc1oecon6m1cas de la pobreza. El diagndstico de las
enfermedades de dlchos;sectores exige investigaciones pormenorizadas
acerca de las correIaciHEpg existentes entre la dimensiéq salud y otras

variables sociales. 1/

a/ Gérard Destanne de Bernis, "La planification sanitaire", Revue
Tiers-Monde, Tomo XIV, Nu, 5%, enero-mayo 1973, pp. 4D«41 s08-
tiene: "Pour pouvoir préparer valablemente l'elaboration de plans
de santé publigue, il faut donc d'abord se mettre en mesure de
comprendre la situation sanitaire telle qu'elle est, c'est-a-dire
dans ses conditions concretes, historigues, économiques, sociolo-
giques, écologiques. Le survey qui est alors nécessaire n'est
pas seulement un recensement des maladies et de leur prévalence.
Il s'agit d'une explication des interférences mutuelles entre ces
maladies comme ave¢ l'ensemble des conditions socio~-é&conomiques,
au sein de chacun des groupes homogénes de population. Ce sont
des analyses des "hommes-malades" qui sont nécessaires. De tels
survey ne sont practiquement disponibles nulle part..."

/ii) E1 problema
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ii) El problema del flnanciamlenta‘dd la salud y de las transferencias
selectivas a los grupos de pobres relntroduce el tema de las acciones

en salud en la arena politica de la confrontacién de intereses. 1/ En
efecto, las diversas modalidades de.financiamiento constituyen.el
elemento mis caracteristico para.difereanciar modelos y sistemas. Dicho
tema es casi central a las-polémiceas en materia de salud, no sélo por

la diversidad de opciones politicas existentes, sino también por el
hecho de que los costos financieros de.la salud han experimentado
universalmente mayores alzas gue el costo de vida general. En lineas
generales, la oferta selectiva de salud. abarca dos esferas: las acciones
de proteccidn y fomento, de diffcil seleccidén entre los grupos focales
¥ el resto de la sociedad; y la oferta de prestaciones curativas, en que
la seleccidén se efectuaria en relacidn. con otros grupos menos pobres,
sectores medios y acomodados. <¢Cémo subsidiar a las grupos pobres sin
que tales subsidios se filtren hacia otros sectores o cémo implementar
el subsidio sin aumentar los costos .que requiere su administracién
selectiva?

-Por otra parte, es necesario distinguir demanda y necesidades. de
salud. Estd ya suficientemente demostrado que los. importantes logros
en salud alcanzados han sido independientes de las demandas y percep-
ciones de los usuarios.y fueron consecuencia principalmente de los
planes de saneamiento ambiental.

Las investigaciones acerca del Ambito de conexidén entre oferta
y demanda de salud deberén acreditar del modo més objetivo el carécter
de las tqns;ones antes referidas y las restricciones y posibilidades

de politicas de salud antipobreza.

A/ Alfredo Leonardo Bravo,: Sistemas y modelos de organizacifn de 1la
salud, Corporacién de Promocion Universitaria, Documento de
Trabaao NG 107," agosto de 1978, Santiago, p. 3 dice® "La pol{tica
de salud de un pais es parte .integrante de la polfitica social del
mismo y como tal estd indisolublemente ligado a la orientacidn de
la politica general de gobierno. La formulacibén de una politica
trae consigo una serie de decisiones en cadena, que dicen relacién
con la accesibilidad de las persopas a los servicios y con las
relaciones entre las entidades que financian los servicios, las
personas que los proveen y los grupos sociales que los utilizanV,

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

Las-dificultades reales para alecanzar a las poblaciones-objetivo de las
politicas antipobreza han hecho surgir dos tipos principales de obser-
vaciones. Por un lado, que en-un eséenario social competitivo, la Gnica
marera de obtener una poreién de los bienes disponibles exige la organi-
zacién de los pobres y su par%ieipacién activa en la defensa de sus
propios intereses. Por el otro, qﬁellds.prpgramaa y proyectos usuales
adolecen de un ''sesgo mesocritico", vale décir, que intentan satisfacer
necesidades de quienes pertenecen a las clases redias y altas 7 a los
sectores modernos de la sociedad, que puedenlno coincidir con las de
agueliss a los gue supuestamente van airigidos y que, ademés, univef—
"salizan soluciones cue pueden no regpetar los valores y la cultura de
otros segmentos de la sociedad.

En definitiva, ambos argumentos se encuentran estrechamente vin-
culados. Critican el paterralismo y el asistencialismo de muchos de los
programas sociales, invocan una cierta "sabiduria" popular por lo menos
para saber lo que les conviene y postulen, en fin, la defensa y conser-
vacién de valores sociales y "culturas" o "subculturas" ante la unifor-
mizacidén que deriva del avance del industrialismo.

A continuacidén se analizarén ambas argumentaciones.

A. LA ORGANIZACION Y PARTICIPACION DE LOS POBRES:
¢UNA ALTERNATIVA?

M Hay dificultades psra cue las acciones contra la pobreza se
concreten y sean realmente beneficiosas para los pobres. La concien-
: cla crec1ente due se tiene de.-las diversas limitaciones existentes en
tal sentido, ha conducido a gue se busguen alternativas, ‘entre las

cuales la participacién da los givupos pobres se ha convertido en la

/meta y
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meta y:w.en ‘el medio de muchos programes. 1/

24 En general, la participacién se entiende como el fomento del'.
compromiso .de los individuos aislados con programas que tienen cue ver,
-en general, con pequefias actividades a nivel local. Se trata de:
acciones micro-socibles, en las cuales normalmente se espera que la
comunidad haga suyas las soluciones esbozadas por los planificadores
de un determinado;sectar. Participdr, en tal contexto, no es mis que
contribuir a .poner en préctica decisiones tomadas en las esferas del
poder.. Es a lo més ratificar decisiones ya tomadas. g/

El objeto sobre el cual actiian quienes promueven la actividad
participatoria es, en general, ila pequefia comunidad rural, estimando
que ella tiene condiciones "naturales' que facilitan el ejercicio de
la participacibdn. - De alguna manera y a veces sin saberlo, se estén
repitiendo los-viejos esquemas que distinguen entre comunidad y
sociedad. Hey.en todo ello una cierta mitificacidén de la vida del

campo, atribuyendo: a quienes viven.en él' determinadas caracteristicas

3/ Asi, el. Informe Dag Hammarskjold postula:que la "Capacidad de
) diflogo y negociacién" de un pais o de un grupo social en el seno
'de un pais, debe estar "respaldada por una alternativa verosimil
de accidén unilateral y confrontaeidn'. - Al respecto agregas "Este
concepto. no debe constituir la piedra del escéndalc... N; las
transformaciones soclalistas, hi 1as soclaldemécratas, ni las de
wbienestar social capitalistas, han: sido logradas sin'que los agpi=-
rantes a una cuota de participacidn mayor en. el sistema. se orQanl-
zaran para exigir y - en caso necesario - para imponer sus reivin-
dicaciones. Tampoco se ha logrado, en los casos de cambio sin una
revolucibén total, un progreso significativo sin que los elementos
dominantes del sistema comprendieran que los cambios negoc1ados
eran para ellos menos nocivos que la confrontacidn'". ":iQué hacer?:
Otro desarrollo'", Development Dialogue, N2 1/2, 1975, .p, 74.

2/ ~ Una excelente discusién de diversos aspec¢tos relacionados con la
participacién de la comupidad se encuentra en Hernén Ramiréz
Duque y Alberto Vasco Uribe, Resultado y propuestas del Grupo de
Estudio N2 11, Participacidn de la comunidad en los nrogramas .y
... actividades del sector salud, Documento RSSC 7, Ministerio de. -
el Ba3nd Puallca, Republica de Colombla, 1973« Muchas de 1as ideas
" dué siguen han sido recogidas'de dicho ‘trabajo.-

(W 5 ¥ "
sPam e wmAs L.

/de indole


concepto.no

- 56 =

de indole psicosocial gque permitirfani€l desarrollo del espiritu
comunitario.’ s

Dicha comunidad es concebida como' un '""todo homogéneo y no
participante®. La accién recomendada por lo tanto, es ‘fomentar que lo
haga y para ello se tiende a apoyar a los lideres "naturales" de la
misma, vale decir, a aguéllos que sienmpre -han participado.

La participacién se identifica coh la microparticipacidn. i/

En fin, la actividad de la poblacidh séatomiza; no hay estruce-
tura jurfdico-administrativa que permita a los representantes de estos
grupos expresarse en'los diversos miveles de la decisidn, y ello
condute a la proliferacidén de entidades gue’ promuevan las més diversas
formas' de la denominadae participacidmn. 2/

3. ©  Pero la participacién puede concebirse de otras formas. As{i,
existen importattes séctores de la poblacién - los pobres - nue se
encuentran radiadostde’les canales pdrticip&tbrios, mientras gue otros
grupos sociales sobreparticipan’ enm las actividades 'y bienes sociales.
Tal hecho se torna inteligible situdndolo en un contexto mids amplio

¥y recordands cue las reédompémnsas no se disiribuyen aleatoriamente
entre los miembros de lé éocieahd. Existe una estrﬁétﬁra de dominacidn,
merced a la cual quienas obupan clertas posic¢iones se reservan una
nropor01on mayor de los bienes dlsponlbles que la que les corresponde-
ria si el criterio d1str1but1vo fuera su inc1denc1a en é1 volumen
demogré ico socle;gl.

Aquella forma de distribucidén se logra mediante dos expedientes:
la coercidén fisica y la Iegitimacién,consenéﬁal de 1la domihécién
vigente, que se obtiene mediante la difuaidn de ideologias justifica-~
tivas de tal distribucidm &estgual.

b Es en dicho contexto que tendria lugar la participaeidn referida

de los estratos dominados. En términos generales cabe sostener que

i/ Sobreé esté tema véase Carlo Geneletti, The Concept of Participa-
tion: An evaluatijon, CEP@L,'Santiago. borrador DS712§, agosto 1975

27 Ramirez y Vasco, op.cit.

/mientras pueda



mientras pueda’hacerlo, la clase domihsnte sdlo permitiréd a; los grupes
subordinados una participacidn- fun¢ional al mantenimiento de la domi-
nacidn, esto-es, cue la legitime. como;clase dominante.

Si las demandas de los domimadosrparticipantes superan ciertos
limites, guienes ejercen el poder reaccionardn tratando de ocluir los
canales a través de los'-cuales aguedlas se procesan. Hebré& pasos en
que no lo conseguirdn y un grupo. social. moviligzade podré llevar sus
demandas a la arena politica, haciéndepe.un lugay en ella y obteniendo
tbdo o parte de las recompensas.que  reivinddica. . Caben allf dos posi-
bilidades: una, la derrota total: de 1ps anteriores dominadores y su
sustitucidn por los nuevos grupos; emergentes; otra, la trangaccién,
por la ane acuéllos aceptan perdeyr-una; parte de sus prebendas 'para
cue todp sige como esté'’, esto esy:para lograr el mantenimiento del
sistema que, en definitiva, les es favorable.

En este caso el grupo escendente es, de alguna manera, cooptado
a-través de su incorporacidn al sistema de dominacidn y. puede esperarse
que en el futuro contribuya e taponar.demandas similares de nuevos
grupos emergentes, aun cuando también es cierto gue el éxito alcanzado

puelle .influir en otros seetores marginados y: convertirse en un ejemplo

-+ B Beguire. .- o - Gg U

Sa La: mayoria de- los' programas, antipobreza: tienden a promover la
organizacidén de los grupos populares y su participacidn eh un. sistema
spciopolitito que se desea mantener o cambiar moderadamente. En muy
. pocos casos, por eso mismo, lb participacidén cue se postula implicard
una real influencia de los grupos pobres en la toma de decisiones. A
1o més puede pensarse que un segmento de los grupos dominantes, que,
ha conouistagdo todo o parterdel aparato, estatal, promueve esa mayor
participacibén popular a efectos de fortalecer sq_pgsicién!_sgq mediante
la amenaza cue esos sectorep puegden representar .para otros segmentos
dominantes, -séa por la legitimacidn.gue el apoyo popular entrega a au
actuacién en el gobierno. Los regimenes populkstas han sido usados
E;&iﬁdk$&$—ébmbféj§mp?q-dé’?é?ﬁ‘@??}gﬁ}éfidnx?déﬁéﬁ‘éffipgnhqpeﬂtiende
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a la movilizacibn~desmovilizacién de los:sectores:populares. Es
evidente, emnero, cue no en todos log: casos se da tal "manipulacidn"
en forma pura. Anflisis més pormenorizafdios de dichos periodos histb-
ricos muestran la capacidad de organizacién autbénoma y, por tanto,

de negociacién de los sectores populares. ﬁ/

6. Si, como se dijo anteriormente; 1la participacidn que propugnan
los progrsmas antipobreza se limita & la reslizzcidén de algunas acti-
vidades al interior del broyecto:especifico, nbo puede pensarse que
ella sea la via por la ‘cual los grupos pobres como:un todo aumentarén
su capacidad de negociacidn en la sociedad .y presiondrin a efectos

de- cbtener una mayor proporeién de: los bienes sociales disponibles.
Para c¢llo se resuiere la organizacibn autdénoma de los pobres, problema
eminentemente politico tue los afecta no s5lo & ‘ellos, sind al conjunto
de la sociedad. BN Rl = 1Tl g

. 3 :Hay- quienes consideran qhie la via de 'la organizacién :tampoco
lleva al éxito, y postulan aprovechar los ‘impulsos esponténeos de las
mases para introducir los cambios des.hdos, dada’ la: tradicional
impotencia de los pobress "The poor cah create crises but cannot
control the resvonse ‘to' them!", El espontaneismo de las masas haria
peligrar el sistema como un todo y cuando se busca organizarlo: lo finico
que se consigle ‘es gquitarle impulso y, en definitivay’ contribuir a su
reintegracién al sistemb. 2/ :

""Es ‘evidente gue, como sostienen tales autores;, el éxito de los
movimientos populares no tiene proporcién con el grado: de, organizacidn
alcanzzdo. - Auncue se recuiera estimmlo y liderazgo, éste no tiene por
qué provenir de la organizacién. Asimismo, los intentos de organizar

a sectores poco estructurados, como los desempleados, tienden a

Y Al respecto véase Francisco C. Veffort, Classes populares e
gggzavglviﬁggﬁgﬁggg;al. Contribuc®o ao estudo do populismo,
"ILPES, Santiago, 1968. e | aa

4

g/ Frances Fox Piven y Richard A. Cloward, Poor People's Movgmgqﬁg:
Why they Succeed, How they Fail. Pantheon, 1977.
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fracasars En la mayoria de los casos.la-organizacién asume la repre-
sentacidn de estos grupos que,. en realidad, no participan .en ella: son
movilizados m&s bien gque orgamizadea. .Por dltimo, también es cierto
que movimientos-firmemente estructurados y organizados pueden tener
menor efectividad en su accidén como movilizadores del descontegtq
‘popular que acuellos més desorganizados y poco estructurados. =

Otro elemento a considerar es que en muchos casos el mov1m;9nto
terminari siendo la base de poder de .-un grupo de lideres que puede
desentenderse de las verdaderas reivindicaciones de sus representados
-para afianzar su propio poder y alcanzar la realizacidén de intereses
personales. +Ello es més:; cierto alin de aceptar-que en las comunidades
vobres, la apatia es una de las caracteristicas psicolégicas comunes, 1/
lo que lleva a dejar la iniciativa de la organizacibén y defensa de los
prépios intéreses en manos -de individuos incluso provenientes de otros
‘sectores sociales., "

‘Todo lo anterior, emper®, no disminuye la importancia de la
organizacidén de los sectores populares como forma reivindicativa. Hay
‘miltiples casos de fracaso, pero:no pyede negarse que en el mediano y
largo plazo, la tinica manera en-cue esos sectores pugden hacer frente
a .un -sistema econdmico/y social basgﬂo.gn.eLlabaratamiento constante
de 1la mano de obra, es egtableciendo mevimientos sindicales y organi-
zaciones populares:detadas de fuerza suficiente como para dotar a sus
dirigentes de capacidad de negociaoiéh frente: al empresario.. Por ello:

S T

A/ El sistema de valores predominante justifica grandes, desigualda-
des de toda indole, y afecta también a los pobres, haciéndoles
aceptar su condicién. La cultura de la pobreza es inducida,
buscando producir culpabilidad y reforzar la pasividad. Algo
similar sucede con los servicios de bienestar. Ver Ralph
Mllllband "Polities' and Poverty'™, en Dorothy Wedderburn, editora,
Poverty, Ineouallty and -.Clags Structure, Cambridge University
Press, 1974, p. ,195., Sobre como la cultura dominante tiende a
interpretar el mundo en beneficio' propie ¥ a treénsmitir’tal pers-
vectiva a las clases subordinadas puede consultarse un excelente

.. estudio de Luis Barros y Ximena Vgrgara, El modo de ser aristo-

weeréiticos El caso de la ollgarquia chllena hac1a 1900. Aconcafua,
Santiago, 1973, €Sp. PP 153 ¥ 65.

k. ‘ /"Even the
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"Even the most dictatorial regime today learn sooner or later that
ancient rulers knew, how to make concessions to unorganized and
apontaneous pressure from the masses, if necessarily underlining

their continued authority by face-saving punishment for 'agitators'.
It is organized papular action they seek to prevent". 1/

. 'Es necesario, entonces ver la fofma por la cual los sectores més
pobres pueden comenzar a organizarse. "Habré algunos que, dada su
insercién en la actividad productiv;, su vinculacidn vecinal, etc.,
estidn en condiciones de hacerlo o ya lo han hecho. En estos casos es
muy probable ocue hayan asumido una cuota de participacidén en las acti-
vidades sociales, por lo menos en aquellos rubros cue les conclernen
més directamente. ) .

Hay otros, sin embargo, 1oé pobresﬂ"atomizados" respéc%o de los
que incluso resulta diffcil imaginar a traves de qué cualidad comﬁn
podrian convertirse en un grupo. Son estos los 1nd1v1duos que normal-
mente estén en peores condiciones y a los que no llegan los programas
que supuestamente les van dirlgldos. :

cQue mecanlsmos pueden constituirlos en un grupo organlzado que
defienda los derechos que les corresponden?

En el caso latlnoamerlcano, muchos de los 1nd1v1duos pobres,
especialmente ;os gue se dedican a actividades rurales y praqthan la
“Aﬁto-éuﬁsistenéia, no 3610 no participan en los cénales esfablecidos
por el Estado-na01on, 51no oue muy probablemente ni alqulera se encuen-
tran vinculados al sistema nacional. En estos casos, la p051b111dad
de dotarlos de mayor participacidén en los servicios sociales Ppésa por
la previa necesidgd de integrgrlos al sistema como un todo.

La desvinculacidén puede asumir dos fofmas: a) fisica, ‘cuando los
servicios se encuentren ubicadgs en lugares in;ccesibles para dichos
individuos, sea por ausencia 6 deficiencias de transporte, sea por

. A 4
distancia, etc.; b) social, casv en que los individuos no demandan

i/ Eric Hobsbawn, "Can the Poor Organize?", Times Books Review,
New York, 1978.

» - ‘
/los servicios
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los servicios existentes a consecuencia de factores -culturales (caren-
cias de educacidén prictica u otras), ecandmico-sociales (falta. de:
empleo o -de ingreso), o -de una combinacisn de.-ambos.

All{ el problema consistirfa. en solucionar 1 rechazo: que.los
grupos pobres tienen por 1os'servicioa5preafadoag o acabar con las
dos formas de desvinculacifn mencionadas,’ ‘

Es necesario entonces, elaborar mecanismos para- que’ la. comunidad.
participe de acuerdo a su capacidad..l/ | En segundo lugar, el sistema

PR

1/ "Uno de los problemas comunes que surge al tratar de promover
organizacionas es que se eucuentrp yna resistencia por parte de
'los potenciales beneficiados ¢on ellas. Ello tiene su origen en
el. menos dos elementos que es dmportante considerar. El primero
de ellos se relaciona con el hecho, Qque_a menudo han venido
agentes externos a tomar contacto con empresas informales con
.el propdsito de formar cooperativas:u otro tipo de agrupacibn.
Sin embargo, muchas veces hap sido. personas 1neacrupu1qaas que
han terminado pbr enganar a los asociados.  Las entrevistas
realizadas por Moller en Lima demuestran que muchos de ellos
tienen descoafianza hatia persdnas ajenas a la actividad misma,
pues en repetidas oportunidadés han perdido dinero en su afan por
organizarse. Sin embargo, el mismo material indica que la descon-
fiahza es menor, o no existe, .si la‘ipiciativa proviene de las
instituciones estatales ¥y en este sentido acciones promovidas por
el Estado pueden én"parte Luperar este prohleﬁal“ Un segundo
sfactor que tampocéd:se ha tomado en- cuenta.en los.iptentos de
organlzacién de los sectores mis pobres de ls poblacién, es que.
én algunas oportunidades sé trata de reunir en el mismo grupo a
;personas que desempefian actividades: competitivas y gque, por-lo
tanto, tienen, a nivel individual, intereses que son conflictivos.
En estos casos, la organizac¢idén no logra’ formarse y a fmenudo se
ingerpreta como.una resistencia 'natural' o bien a. la falta'de
educacidn de las personas involucradas. El anilisis de cuiles.
son los intereses basicos de las personas en términos de la
ocupacién que desémpefian, :constituye pues un paso necesario previo
a la proposicién de upga organizacién para que asi ge defina en .,
forma ¢lara c¢ull es el grupo social que lo integrard y hacia
quiénes-se debé dirigir la accidn .promoeional;

. Programa_ regional del empleo para América Latina y el Caribe,
‘Politicas hacia el informa urbano, Documento de Trabaao,

PREALC/116, Santiago, junio.1977y PPs 6 -y 7 ;

/debe aceptar
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debe mceptar esa participacidn. Asimigms,iélla no' puede reducirse a
aspectos secundarios, -5ino que debe &Hsumirse que la comunidad sabe
cudles son sus necesidades, por tantc debe promovemse su participacidn
a diver'sos niveles y no ‘s6lo ‘en las fades de ejocucidn,

Bllo: implica atacar las ideas dominantes sobre el caracter
puramente "“t&cnico" de las actividades planificadoras, que lleva a
sostener gue silo pueden tener accesv ‘a ellas duienes han sido some-~
tidos previamanie .a un progeso de educacibn -especializado, que los ha
capacitado para su realizacidén. Es dudoso, sin embargo, que ello sea ..
asi o por lo menoss es pasible afirmar.-que gran cantidad de aspectos
de dicka tarea pLauen "destecniflcprse" de modo tgl que los propios
intercsados pueduan acceder a la toma de decls .ones que -les conciernen.

As;mlsmo. ns bastan las accipneg "por una sola vez", Dada la
tendeacia a la "oJigarquizacﬂén" de cunlquler organizac15n, hay que

fomentar contfnuaménts la renovgcx&p a su interlor.“,j

B. STE UN SESG O MSSOCRATICO EN LGS PPOGRAMAS AF 2
ANTIPOBREZA i i
Son usuales, comu-ya‘sei&iﬂ04'las-critiCas 8 divers&B*t&rﬁcter?sticas
de los §r6graﬁés difigidoé a los pobres, aduciendo que no foman en
cuerta: las- pecuixarlnades. ezpecialmente culuu;ales, ‘de xas supueétas
pobiaclones-obdetlvo ¥ digefian los programas iaSpirsdos més. h;en en
sus propxas necesidadés sentidas que en las de la poblac16n-ob3et1vo.
Ello condUciraa a la no utilizacién por sus usuarios potenciales .y a
que bene‘icla.an realmenté a grupOS sociales situados por encima del
umbral te pabrs 73 e Rt an
El arguaento resefiado prccedentemente -adquiere diferente formu-
lacidn. Eq el caso de esos qconomistag,Age ‘tiende a suge:};‘que los
pobres carecen de la capacidad'adeéuada para responder a las incita-
ciones del mercado y qué; pSr lo mibmo, no qanejan“adecdadﬁﬁeqte_su
presupuesto, lc que obligaria a las agencias a actuar por eiloss En
lugar de dotarlns de ingresas que los pobres pudieran gastar a su

antojo, se sugiere la posibilidad de una mejor utilizacidn de los

/fondos disponibles
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fondos disponibles medianté su administracibn por funcionarios qué
entregarfy a los "clientés"™, bienes y' sérvicios en las cantidades que,
de acuerdo a algunos criterics, ‘estimén que cubren sus necésidades.

Tales razonamientos se inspiran en la supuesta ‘existencia de
una cultura de la pobrezaj; que €& -dudoso pueda sostenérse tebSricamente.l/

Por otra parte, aun cuando sea cierto que las costumbres de
determinados grupos pobres, sean Yo suficientemente peculiares y °
diferentes a las npredominantes en -1las gociedades en que -éstén insertos,
como para permitir .su definicidn. autdnoma, no cabe duda cue hay dque

- aceptar la posibilidad de que, mediante estudios cientificos adecuados,
puedan conocerse tales diferencims ‘§ adecuar los programss a ellas.’

Ademés de 'abogar por .la necesariedad de que la investigacidn
social colabore en la preparacidn y puesta en préctica' de los programas,
conviene recordar que en ciertas-:circunstancias pﬁedén'teder importan-
cia las diferencias culturales existentes entre funcionarios y clientes,
sean ellas resultado.:de culturas o subcultupas ‘diferentes, sean conse-
cuencia de diferenéias‘de‘giasé ° meéénismoé utilizados por umo u otro
grupo pare imponer los’ lntereses propzos e SES‘pugnaa.

Aszmlsmo, ea,ev1dante también}que la qapacldad c1entifica de
los analistas 1mpiicados no basta para gue los prdgramas lleguen a los
pobres. .Y ello por QBB'}azdnés, una. porque hay. un elemanto politico
en la declslon.de las acciones a tomar gue pocd tiene qué ver, en
muchos casob;‘céﬂxia caﬁécidad de los técnidos; otra, porque también
los técnlcos caen.en diversas formas de egolatria y de confianza
exagerada en sus capacidades personales y profes1onales, oue los hacen
no ver algunos elementos ficilmente perceptibles al sentido comfin.

Por otro lado, no es conveniente tépbbco négar la capacidad de
los interesados;en«cuanfo a conocer le que les atafie. Es evidente que
si el programa tiene envergadura, como dar‘élojamiento a los nuevos
i§migrantes llegados a las grandes metrépolis, sdlo cabe~soluctionar

- - -— o

LA Ver Charles Valent1ne, La_cultyra de 1a pobreza, Amorrortu,

Buenos Aires, 1975.
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masivamente el problema, :siendo muy diffcil .poder tomar en cuenta
. gustos y expectativas de los usuariose« : Pero no todos la tienen. Hay
muchos gque se desarrollan en zonas rurales apratadas, dirigidos a
poblaciones .que tienen origenes raciales. y culturales distintos a los
de sus promotores, muchos de los cuales. son -urbanos, de clase media o
alta, universitarios y con serias, razonables y explicables dificul-
tades para "empatizar" con las realidades concretas en que deberén
actuar. Por ello, el 'pedestre" conocimiento de los interesados
puede ser muchas veces un "contraveneno'" eficaz y eficiente contra la
"eficacia™ y el ""eficientismo" de los tecndécratas. Asimismo, la parti-
cipacidén tiene funciones psicolégicas fundamentales en-cuanto al com-
promiso de los clientes con el proyecto, lo que contribuye decisiva-
mente al posible éxito del mismo.

Asi se ha comprobado en algunos casos latinoamericanos de
promocidén barrial:

a) "Dada la potencialidad que presentd una comunidad
unida, es necesario salir de las formas de apoyo .in-
dividuel y ayudar a todo un barrio que desea mejorarse.
El sistema de crédito asociativo a comunidades podria
ser el medio més apto para lograrlo. _
La solidaridad popular es argumento suficiente” para
la cancelacién oportuna de los créditos. Un préstamo
individual puede sufrir las inestabilidades del ,
ingreso y del empleo en los niveles bajos. Un crédito
comentario permite equilibrar la crisis econbmica de
unos con la bonanza estacional de otros. La comuni-
dad puede garantizar mejor un crédito cue los indi-
viduos aisladamente. El sistema crea condiciones
de vecindario y ayuda mutua'. 1/

"What remains impressive in the Lima example, is
the inclusive nature of the government's commitments
to the legalization and servicing of the pueblos
jévenes, Practically all the lowest income, non-
central city settlements are included in the

y Oscar A. Borrero Ochoa, La experiencia colombiana en solucidn
habitacional para familig§ de bajos ingresos. Corporacidn de
Promocion Universitaria, Documento de Trabajo N@ 135, Santiago,
1979, p. 30. : .

/programme in
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programme in some form; all have a level of legal
security and all are assumed o have an ultimate
right to servieces which does not depend on adminis-
trative discretion,

Most importantly, the administration of these
programmes does not select between individuals
those who are most fit to receive land or services;
unlike the typically exclusive "low income" housing
programme people do not, on the whole, have to
negotiate their way individually over administra-
tive hurdles. Areas are defined for treatment
and neighboutrhood organizations have often been
shown to have the capacity to negotimte effect-.
ively with government agencies to obtain services
and' even” to' affect the terms of their delivery". 1/ A

En definitiva, el dilema entre la partié¢ipacidn’popular y la
orientacidn téctiita no se séluciona mediante 1a aceptacibdn de uno u
‘otro extremo, sino & través-de una combinaéidn adecnada de ambos
- "elementos en>tada situacidn concreta. 1a organizatibn’'y participacidn
de:.los pobres es vital éomo elemento impulsor de 1l& consideracién de
sus intereses por guiehies tomah ‘las decisiones. 'Ea sdtisfaccibn de
‘tales intereses réquierd, en la mayorfa de los casos, la contribucibn
de quienes tienen’la preparacibi técnica adecuada tanto para descubrir
lo que requieren los beneficiarios, como para Pacilitérselo a 168’
costos socialmente m&s bajéss - '

? 2 4 -

1/ Richard Batley, Urban Services and Public Contracts. Access and

Distribution in Lima and Caracas. PREALC, documento de trabajo
NC 165, Santiago, diciembre 1978, pp. 89 90.

]
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CONCLUSIONES

1 Como se dijo en la 1ntroducc16n a este documento la investigacidn
sociolbgica puede cumpllr gran dlversidad de funciones acerca de la
extrema pobreza. y ‘ :

La primera es, prob&blemenxo;‘hacer visible sécialmente los
procesos que acrecientan o mantlnnen las condlciones de existencia
de los pobres criticos. Los destlnatarlos de taIes estudlos serian
los gobiernos, la opinidn péblica en general, los medloé intelectuales,
etc., en los que se pudiera crear toficiencia o-que pudieran contribuir
a crear.gconciencia del problema. o

En Segundo lugéry la sociologia tiene al respetto una funcién
desmitificadora, eonsistente en pomer de reliéve 1los" supuestos falsos
que se encuentran subyatenteés a muchos planteos, asi-comé las pseundo-~
soluciones que se lanzan al mercado de: las ideas como panaceas que
acab&rén con el problema, précticamente sin costo o c¢on uno muy bajo.
Es, en definitiva, "el:ejercicio de la funcién critica, ésencial desde
-sus origenes a la disciplina y que pone especial énfasis en lo
hist8rico y en. lo.ideoldgico.

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

En cuarto lugar, 1a soclologia desarrolla modelos racionales que
muestran los recursos, las nece51dades, los procesos y las estrategias

necesarias para llevar adelante experiencias de remodelacidén social.

/Vale decir
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Vale decir, ¢cédmo se genera el cambio social?, iculles son los ele-
mentos claves sobre los que habria que incidir a efectos de obtener
las modificaciones que se persiguen?

2e La proliferacién de orientaciones existentes en la disciplina
tienen también una funcidn positiva. Podria decirse que son mutua-
mente interdependientes y actfian como correctivos reciprocos.

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

i Si bien la investigacidn socioldgica es autédnoma tanto en su
método como en sus objetivos de cualquier otra, se sabe insuficiente
para constituir por si sola un corpus tecnoldgico adecuado para el
alivio o erradicacidn de la pobreza, pero se considera indispensable
tanto para el estudio adecuado del fendmeno, como para la eleccidn de
alternativas de solucidn.

Por lo mismo, las tareas interdisciplinarias gue incorporen los
esfuerzos de diversos investigadores en ciencias sociales (economistas,
sociblogos, psicdlogos, etc.) parecen imprescindibles, aunque plagadas
de dificultades.

b, Para terminar, una recomendacién final. Las estrategias de
erradicacidn de la pobreza y de satisfaccidn de las necesidades bésicas
se mueven todavia a nivel de los comités creados por los organismos
internacionales. No parece haber tenido lugar un intento masivo de
conmover a la opinién pliblica con la importancia del problema y de la
necesidad de cue los paises se lancen a su erradicacidn. Por otro
lado, no muchos gobiernos aparecen convencidos de que les sea
conveniente utilizar dichas estrategias como banderas.

Lo anterior es un llamado de atencibén a la cautela en los
planteos y a no exagerar las esperanzas de ver puestos en préctica los
consejos técnicos que puedan emanar de esos comités, mientras no
aparezca claramente la voluntad politica necesaria para llevarlos

adelante.



ol ool oop aslivpis  TSocoim oidisa Po dreneg o8 ot omiowt afsl
eatn © wibdond abr oladad wup 5ol griles SVgia-aéaﬂer
Saspyiscey 0 wnp aEpeiasy 3 Fom pal

B B A s
WENeTa R ET oMo Bl & . oo

YN Rt vt eE raal e gt gy ATitEase prianed sov Grdmpt ol

» '] & = ~ A i £ - -~ y = - . > 8 ¥
TR RLAD T = o Fasahs oNgn AR JuE N G AL ATy TSNS @S ATG
tlany s gmateiial Apbiiase M 40 potaegdE KniastaiTl tnm taer

obas gos i pafsivpr epmolancl scsgevi) scnilomy i lonan o ebbsl

doFazyians pal | ofamer % a3 Bvoc @8 aovgin dao sof sdbians H40

" - P ¢ . y T @f% &
i v s BNETTS ST s 2oL H‘Lf 4
- - P A T P s R B - " o - >
U wecwdaEd pmanGiws e foligeielpow Biper i tenvil o opiEd G 0

sFasiyliYsal g en euic melwria: oF BOViiaidc spp e ionsg Vhelin

= . — BE e P 3 end m £ i~ o - il
La pwor piasals o Q?E“s‘:ﬁ?"wﬁ BasTay it olug A SHe aFe dsdnfios Eirs
= - oud 5 4 A r v T ) il el - o 4 b
- BESZANSEHIITY s OErs A0 LUee Stusder A0 AR oS i als 2 mIvELs

S PRIvTYEle Al A1y oy SveilRaat Lah QSuIatE 00 Lv¥sw T awds ctand

= . X Sty -1 - iy > - e :
,‘8.3:’5,' 0G0 PEH LU RS BCTANGE Y WA Befel M ISR L rREEeTL o7 —"‘T‘&%@'d:‘?a
g ya g . TR e s ve f AT T e
MELAR ML S nis e JBn WRE I A Rer i r g raskih = faxvorn
w0 28X 0= AT »
A . % r 3 y oy e =i = - 1 4
g ArianIeieds L w000 AENNCEN Sl TRALeTe T B =
stadA dalaii » e e i il B o o o - 3z - ik
R LR - shdzay f= 0N RdIANSIRSIEE % Ll R Sl Wy, ar ASIPpeaLl F1I%e
L r 3 [ - - r—— > 4 F i > N . Y - i - v 3 R T
Al L HEO BODX fi¥t RBe LSpw B 341 b BT 5 LaVaiN & alyel a3 gaTIHE. a2

svas@s o¥ (safircigochental

8L b v ogeidins fal gippe frragmt of nes'anil Friutoa np & 3aTORAGS

' 4 7 £ gl = - et ¥ % [
e 3 prpdtasiliowas e foamml B 2 daa pafl ey Bar insces

Lk
.
(]

&

o

b
B

D

o

=

LY

=y gh nebiyadegs s pesesals Soaved
EETL AT cwo BEisciRates paMoll wasl FE3u efosigovies

mnf fs olgduns il ¢ wliooeda of pleeil ay = soivel bl

eul soiIokvs ge w6 .l5547 T8y o aESﬂa¢%1ﬁ; exl S¥oiuxe oo £ ¥ soainaly
S weydnsit LA%0 90 wod® of wsnase Bubemr wuc a9 aodd BT 9N0ED
aoiquesil mvag alabeehez s3R5Y¥1o- Badnyt v 81 sdnswaialy ootbusns

o ' efaalobs



