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La politica social como objeto tedrico
de analisis académico
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RESUMEN

E!l articulo analiza la evolucién del concepto de politica social
desde sus origenes a comienxos del siglo XX, como acciones de
cardcter privado, earitative y cristiano, hasta fires de los afios
noventa, en los que las politicas sociales consideran como objeto
distinto de su quehacer la calidad de vida en las diferentes
esferas de realizacién personal (salud, trabojo, viviende, ali-
mentacién) y participacion institucional; modernamente, ade-
mds, deja de ser un instrumento de intervencién de las politicas
publicas para convertirse en un objelo de intervencion ecadé-
mica universitaria.

Estudiando el tema de las politicas sociales en el Peri no podemos dejar
de observar la especial relacién que han tenido las mismas al formar parte
de las paliticas pidblicas y de las estrategias de desarrollo seguidas; asimismo,
la especial configuracién que han tomadoe los objetos mismos de intervencién
de las poaliticas sociales, es decir, log problemas sociales.

El objeto bdsico de anilisis son los problemas sociales, su seguimiento,
investigacién, tratamiento y elaboracién de propuestas de politicas sociales.
Pero en la medida que la relacién entre ambas no esta exenta de carac-
teristicas particulares y vicisitudes especificas, se hace necesario contextua-
lizar esa relacién como paso previo fundamental para esclarecer la natura-
leza de las politicas sociales como objeto de anidlisis tedrico.

Esta operaci6n previa al anglisis de las politicas sociales se hace nece-
saria por varias razones; en primer lugar, porque hasta hace poco tiempo
las politicas sociales fueron tratadas principalmente como instrumento de
intervencién de las politicas piiblicas ¥ no como objetos de intervencién
académica universitaria. Si bien se realizan diversos anslisis sobre las poli-
ticas sociales desde mediados de los afios setenta e incluso institutos y centros
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de investigacién —el CIDE en Buenos Aires, dirigido en su momento por
Relando Franco, o el CELATS en el caso del Peri— dedicaron gran parte
de sus actividades a estudiar con detenimiento esas politicas, el resultado de
los anilisis formaba parte de las politicas piblicas. Este enfoque reduccionista
conllevaba a analizarlas con instrumentos conceptuales y ope-rativos que
no se regian por los estrictos enfoques académicos.

En segundo lugar, el mismo hecho de que su tratamiento tedrico se
enmarcara bajo el enfoque de politicas piiblicas no permitié que el analisis
de las politicas sociales generara un debate que incluyera otros temas de
amplitud como el género, la ciudadania, la divisién de los espacies piiblicos
¥ privados, la infancia protagénica, etc. Asimismo, ne permitié que el tema
se relacionara con los debates académicos contemporineos mas relevantes
como el de la razén sustantiva versus la razén instrumental, 1a modernidad
v la postmodernidad, el comunitarismo y el individualismo, la intersubje-
tividad y el neopragmatismo, entre otros.

Se puede inferir que el andlisis de las politicas sociales estaba “en
espera” de ser tratade con una nueva envoltura, con nuevas perspectivas
y enfoques que le dieran un mayor desarrollo y vinculacién con otras
temadticas sociales, En pocas palabras, contextualizarla en nuevas dimensiones
de andlisis. Es decir, si las politicas sociales se convert{an en un tema del
quehacer académico universitario permitirian “desestatalizar” su tratamiento
y convertirla en un objeto de andlisis teérico, justamente académico
universitario.

Esta nueva contextualizacién tiene que relacionarse, fundamentalmen-
te, con los cambins sociales, las alteraciones de época, los cambios en las
modalidades y estilos de desarrollo estatal, las sensibilidades y percepciones
que el conjunto de la sociedad ticne sobre los problemas sociales; ésa es la
causa de la propia constitucién de las politicas sociales que como objeto
autdnomo, sistematico, de conocimiento e investigacién ha pasado por sdbitas
y profundas transformaciones!.

Por esa razon dar cuenta sobre la constitucién de la politica social como
un objeto auténomo de conocimiento académico universitario en un nivel

! Se puede afirmar a grandes rasgos que las fases por las que ha pasado en

las sociedades modernas el tratamiento dc¢ los problemas sociales, en especial
hacia los mas menesterosos, son las siguientes: Fase tradicienal precstatal,
en la cual el motivo central de la accién era la sensibilidad social-cristiana
hacia el préjimo, recordemos que las primeras beneficeneias surgieron con
ese criterio. Fase estatal, bajo la sccidn de la expansion del gasto social del
presupuesto pablico. Fase de reconversidn estatal, tal como se observa c¢n la
actualidad. En este articulo haremos hincapié en las dos altimas,
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tedrico® y, por consiguiente, al nivel de un tratamiento sistemdtico y especifico
que dé cuenta de sus propias regularidades, evaluaciones, seguimientos e
incluso su propia institucionalidad académica, debe tener como referencia
las diferentes fases coyunturales por las que las politicas sociales han pasado.

Sin embargo, del seguimiento de cste procese puede colegirse como
hipétesis inicial que todavia no se logra la demarcacién precisa que pueda
considerarse fundadora de su autonomia como un tratamiento especifico y
evaluable del gasto de energia y tiempo a la espera de resultados positivos®,

Esta hipdtesis inicial logra acogida a partir de la evaluacién de los
disefios de politicas sociales que se han efectuado en el Perd®. Un segui-
mienio con cierto detenimiente permite inferir que la politica social ha sido
concebida come actividad derivada de dos érdenes mayores: por la actuacién
del Estado y por los limites que la propia estructura condicionante del sistema
social impone.

En la primera constatacién, la transmisién entre Estado y politicas
sociales se produce a través del andlisis del presupuesto pablico. De acuerdo
con esto se sefiala que del presupuesto piblico dependerd en dltima instancia
la solucién o no de los problemas sociales. De esa forma, se deja sin objeto
propin de constitucién especifica el estudio de los problemas sociales, Al
derivarse la efectividad o no de las politicas sociales de gasto publico se
evapora el objeto mismo de su quehacer, mds alld de funciones derivadas de
la aplicacién presupuestal®.

En la segunda constataciéon, al concebir los problemas sociales como
derivados de un sistema econdmico y, més aun, producidos genéticamente
por el mismo, la solucién queda también sin quehacer especificn. Fn esta

Debemos hacer constancia que en la medida que este trabajo reflexiona
sobre los marcos de analisis de las politicas sociales, vamos a realizar algunas
observaciones cercanas al debate epistemoldgico de la “demarcacién cientifica”
de un objeto de constitucién propia.

Puede inferirse, por consiguiente, que si bien existe la politica social ésta se
desarrolla mds bien como téenica social, antes que reflexién de conocimiento
tedrico-cientifico. )

Las diversas definiciones de las politicas sociales generalmente se relacionan
con las politicas que el Estade atiende en salud, educacidn, vivienda, para los
sectores poblacionales mds desposeidos y gque no tienen acceso a la misma.
Sin embargo, posteriormente se adicienaria el sector trabajo, en lo que se
refiere al empleo. Con la incidencia de la pubreza a partir de los programas
de ajuste, se incluiria también a la misma.

Esta entrada puede considerarse tipica del pensamisnto critico populista
latinoamericano. La expansion del gasto social como solucién de la problemdtica
social se convertiria, por eso, en una de las constantes de los populismos en
América Latina.
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percepcidn, la instancia final que da resullados positivos o no de las politicas
sociales no residia en su accionar con eficacia sino en el cambio estructural
que debe de producirse en el sistema donde se instala la sociedad en su conjunto®.

81 por la vision Estado-presupuesto las politicas sociales son concebidas
como aplicacién de tareas sumamente especificas y dependientes del gasto
ptiblico, por el lado del sistema-estructura las politicas sociales son conce-
bidas como correas de transmisién suavizadoras de una problemdtica que la
trasunta y termina haciéndola inoperante.

Llegado a este punto es necesario realizar una aclaracién. La consta-
tacién de las dos disyuntivas no significa el menoscabo de la importancia del
factor presupuesto y las distorsiones del sistema econdémico, mds ain, en
una realidad como la nuestra en donde el peso de esos factores es sus-
tancialmente importante’.

Pero aun teniendo en cuenta estas dos disyuntivas en la que se encuen-
tra actualmente la problematica de las politicas seciales, las mismas existen
y se convierten en objetos de reflexién y accidn piblica ante diversos agentes,
constituyéndose paulatinamente en objetos de andlisis académico. Aun cuando
inicialmente aparecieron en el ambito de las ONG y de promo-toras, al
margen del quehacer académico universitario y sélo como espacie para
funcionarios publicos, su terca persistencia las ha conducide a ser foco de
atencién académica.

Es por eso que para obtener las fuentes de derivacién de las politicas
sociales de niveles mayores donde se encontraria la constitucién de su propia
particularidad, no puede dejar de contemplarse la variable histérica ni las
modalidades que a través de ella han tenido en la configuracién estatal®. Es
decir, el andlisis de las politicas sociales no puede dejar de tratarse si no se
introducen dos tipos de variables bésicas que se encuentran irreductiblemente
unidas: por un lado, el derrctero histérico que han seguido como expresiéon
de 1a particular configuracién que el Estado ha tenido en la sociedad y, por

Clave fundamental del pensamiento critico de izquierda latinoamericano.
Recordemos que si el gasto social eomo porcentaje del gasto publico llegé en
el Peri entre 1980-81 a 21%, entre 1990-93 se redujo a 15%. Y sélo Chile,
de los paises de la region, aumenté entre 1990-83 el gasto social como
porcentaje del gasto publico pasando de 61% a 63%. Véase CEPAL, 1994,
En el Pert la intervencién estatal en las politicas sociales, de manera
sistematica pero ain en ciernes, pucde ser sefalada a partir del gobierno de
Benavides (1933-1939). Con él comenzé el Seguro Obrero y se instalaron las
primeras postas de sanidad piblica. La atencién de la Beneficencia empezé
a ser mas ordenada, presupuestal y logisticamente, por parte del Estado. Un
sepundo salto se daria con el gobierno de Odria (1948-1956), sobre todo en
su segunda fase.
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el otre, las modalidades con que el Estado en su conjunis ha pretendido
atacar los problemas que las politicas sociales debian de golucionar.

Haciendo el seguimiento del sistema de accién estatal sobre la proble-
matica social, podremos dar cuenta de edmo es que se ha ide configuran-
do el campo especifico de la politica social, sus avances, pero también sus
limitaciones.

DESIGUALDAD, JUSTICIA CARITATIVA Y ADMINISTRACION SOCIAL

La politica social en el Perd, tal como es conocida en lo especifico del
término, ¥, mds atn, entendida como extensién de lo pdblico y come una
secularizacion de la accidén estatal sobre la seciedad, no existié hasta el
periodo previo a las grandes movilizaciones v a la irrupcién de las masas en
la escena nacional hacia la déeada del veinte.

Los antecedentes més cercanos del origen de las politicas pidblicas que
toman atencidn a la problemdtica social, se desarrollan a principios de sigle
y se basan en la accién de organismos privados hersderos de las drde-nes
religiosas. Estas congregaciones dedicarian parte de su sccibn social no sélo
& las funciones propiamente religiosas sino que parte de su accionar
comprenderia la extensién de sus actividades hacia obras de ayuda cristiana,
Pero debe entenderse que si bien la racionalizacitn de lag mismas puede ser
contemplada como extensién de caridad cristiana hacia el préjimo, esta
conceptualizacién sélo puede realizarse desde una mirada laica y secula-
rizada. En ese sentido, se visibilizaba como parfe constitutiva v no sélo en
complementariedad de su accionar, de un humanismo comprensive y natural-
mente cristianc,

Kstas acciones de compromiso cristiano, a su vez, no podrian ser
entendidas a cabalidad si es que ne nos hacemos participes del imaginario
social, de las tipificaciones y clasificaciones, asi como de las reciprocidades en
las lecturas de la interaccidn social, con la ceal mutuamente daban sentide
a su existencia social los contingentes sociales de principios de sigle. S6lo
bajo ese dnimo clasificatorio de las tipologias soviales es que se puede enfender
que la problemdtica secial no pasara tanto por el Estado come por la aceién
cristiana. Esta accién cristiana podria ser racionalizada shora como una
accidn social que saliendo desde lo privado se introduce en lo piblico
cumpliendo la funcién de correa de transmision ordenadora de la sociedad.
Pero, probablemente, el sentido de esa accién no era entendido asi por los
miembros de la sociedad de principios de siglo.

Se puede afirmar, por eso, que la problemdtica social encontraba el
contenido de su accionar en el concepto de justicia caritativa. De ess forma
el humanismo cristianc y su discurse de amor al préjime terminaban
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convirtiéndose en un tipo de justicia social;, pero, precisamente por ello, lo
més importante de ese tipo de justicia no se encontraba tanto en lo explicito
de sus acciones sino en lo implicante y latente de las mismas.

Es que mds alld de las obras de caridad cristiana que se reslizaron en
¢} periodo previo a la crisis de los afios veinte —-obras que lograron presencia
importante en la sociedad nacional como hospitales, orfanatos, hoespicios,
comedores para menesterosos, escuelas, colegios, universidades, proliferacién
de casas quintas, ete.— ¥, en especial, a la intervencién estatal en la década
del treinta, es necesario interpretarlas por la filosofia del sentido comin que
expresaban.

En su origen se encontraba, v es lo que nos interesa destacar, una
concepeién de la desigualdad social producida per una fuerza heterdnoma,
ajena ¥ externa a la aceidn social que las personas desarrollaban en la so-
ciedad. Las bases de explicacion de la desigualdad social se encontraban en
el destino y el fatalismo y, por consiguiente, compatibilizaban con las acciones
de la reciprocidad cristiana como mecanismo que pudiera compensar esas
gituaciones producidas de forma extrasocial.

Si hacemos una clasificacién sociolégica, podriamos aplicar el enfoque
gue realiza Castoriadis para clasificar a las sociedades. Segin su propuesta,
existen dos tipes de sociedades: ias anténomas, que se rigen por la autocons-
truccién v Ia autoproduccién de sus propias instituciones, y las sociedades he-
terénomas, que atribuyen su transcurrir, la constitucién de su erdenamiento
v sus principales caracteristicas a fuerzas externas y ajenas a ella. A las pri-
meras, en un sentide extensivo, podriamos denominar modernas y a las
segundas tradicionales, premodernas. La sociedad pervana de principios de
siglo, denominada come aristocrdtica u oligarquica, mostraba al nivel del
sentido comin colectivo y mayoritario un orden social y las cavsas de la desi-
gualdad social como provenientes de fuentes ajenas a la propia sociedad.

No estd por dem#s repetir que este sentido commin se adeeuaba y
calzaba, con uns concepeién de la problematica social y de accién “politica”
referente a ella, 5 una eoncepeifn del ejercicio de lo social come justicia
caritativa y cristiana. A su vez, ef tratamiento y operatividad de la “accién
social” ~que en lo estricto del término es mucho més adecuado denominarla
de esta forma que llamarla, para ege momenio, “politica secial™ era todavia
minima, parcializada y local.

Tal como sefiala Claus Offe, habrd que esperar que se produzcan
“grandes presiones sociales” para gue pueda cambiarse el tratamiento de
la pelitica social y, complementariamente, concebirlas de otra manera. En
¢l Perd se veria el nacimiento de una nueva concepcion de las politicas
socisles en la década del veinte bajo la forma de movilizaciones en pro de
reivindicaciones econdmicas y politicas,
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La desigualdad social ya no seria observada ni interpretada como una
sobrenaturalizacién de fuerzas ajenas al quehacer social e individual sino
como producida por la sociedad, por sus actores y sug clases dirigentes.

La pobreza, de esa forma, empezaria a ser concebida bajo la metéfora
de “los vasos comunicantes”: la situacién del préjimo menesteroso es debida
gl privilegio de las clases enriquecidas, y viceversa. Asi, las politicas sociales
dejardn de ser acciones privadas, caritativas y locales para pasar a ser
concebidas come piblicas ¥ nacionales, pero para ello se tendria que pasar
del concepto de justicia caritativa al de justicia redistributiva.

JUSTICIA REDISTRIBUTIVA, UNIVERSALIDAD Y ESTADO DE
BIENESTAR POPULISTA

La aparicién del keynesianismo cambi6 abruptamente la intervencién
del Estado en la economia. Con estos supuestos tedricos el Estado debia
intervenir en la economia; sin embarge, esa intervencién no fue lineal ni
directa. Segin Theda Sckocpol (1995) el momento postkeynesianc derivé en
dos formas de intervencién estatal.

Una de ellas se cristalizarfa en la intervencién socialdemécrata que
daria lugar al Estado de bienestar europeo, consolidado después de la segunda
guerra mundial. La otra, sélo tomaria en cuenta la intervencién estatal por
el lado de la intermediacién financiera y de esa forma acompa-fiaria la
consolidacién posterisis de la economia de libre mercado®. Sin embargo, de
ambas intervenciones es plausible rescatar la ampliacién del gasto fiscal en
aspectos sociales.

En las economfas socialdemdécratas la intervencién ampliada del Estado
en salud, vivienda y educacién daria origen a lo que se denomina la “extensa
red social™? en las economias liberales la intervencién en salud y educacion
tendria menor incidencia en ¢l gasto vy mayormente se compensaria con lo
que se denomina “el impuesto negativo™?,

Estamos resumiendo en este parrafo los planteamientos de T. Sckocpol. Si
bien el trabajo de la autora hace énfasis en el papel sostenide del Estado en
el momento en que lo escribié, y por eso su apreciacién del keynesianismo,
en los actuales momentos muchas de sus tesis tendrian que ser redefinidas.
Es decir, el sistema de seguridad social, atencién gratuita en salud, educacion,
vivienda; pago a cesantes, desocupados, migrantes, etc. Recordemos que
hasta inicios de la década del noventa Alemania, por ejemplo, era el pais que
méds “pagaba” por seguro de desemplec, es decir, a desocupados.

Los economistas liberales denominan “impuesto negative” a los cobros que
hace el Estado para trasferirlos a pagos “directos” para desempleados y
desocupados. El economista liberal Friedman llegaba a argumentar gque es
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En América Latina y en el caso del Pery, si bien la intervencién estatal
tendriz como sus primeros apologistas a la generacién de los afios treinta,
serfa fundamentalmente bajo el marco del pensamiento de Raiil Presbisch
cuando las reformas estructurales, la planificacién estatal y la intervencién
econdmica adquirian carta de ciudadania aceptada consensualmente'®,

A este proceso, en lineas generales, se le puede considerar populismo y
aun cuando el término contiene varias dimensiones de significado reten-
gamos una para los fines de este articulo'®. Por populismo se puede concebir
una accidén estatal destinada a conseguir la modernizacién via industria-
lizacidn, por un lade, y la redistribucién via fransferencias estatales de
presupuesto publico, por la otra, como forma de compensacién social.

Es necesario distinguir que lo que cruza las acciones de transferencia
estatal para efectuar la redistribucién es una concepcién inclusiva de la
sociedad. Bajo estas premisas de inclusién la redistribucién debe funcionar
como un compensador de los desequilibrios sociales que el propia praceso de
modernizacién va produciendo. Es de suponer que la culminacién del proceso
debe cristalizar en una nacidn integrada e industrializada.

Se puede establecer, por consiguiente, que la mecdnica del gasto social
obedece a un principio de “justicia redistributiva” mediante la cual se logra
la inclusién, la compensacién ante los desequilibrios sociales y la partici-
paci6én social. Pero para que la justicia redistributiva funcione éptimamente,
debe de poseer una propiedad especifica: su caracter de universalidad'.

mejor el impuesto negativo gue se podia implementar incluso mediante
bonos canjeables por liquidez (dinero efectivo), que implementar programas
masivos de vivienda, salud, educacién. Pero hay que reconocer que mayor-
mente los economistas libcrales estédn de acuerdo en una intervencién estatal
gratuita y sostenida en educacién hasta la adolescencia, con la finalidad de
que todos tengan “oportunidad” de informacién de calidad. Posteriormente
pedrian competir en iguales condiciones en el mercado.

Los trabajos de Radl Presbisch son vastos y sumamente conocidos, han
tenido una amplia divulgacién en la vida académica y en la opinién publica
de América Latina, en el caso peruane en particular. Por eso no mencionamos
especificamente ninguno de sus textos, pero si a la editorial que ha publicado
sus obras completas: Fondo de Cultura Econémica, México.

Sohre el populismo se han escrito infinidad de libros en la sociclogia de
América Latina y mundial. Un trabajo reciente qque permite dar nuevas pis-
tas sobre el mismo, y que incorpora la acepcion que aqui tomamos, puede
verse en el trabajo de Martucelli v Swampa {1992).

El concepta de “justicia redistributiva” asi como el que veremos posteriormente
de “justicia conmutativa®” han sido tomados de los trabajos de filosofia de
Rawls v Walzer. Para el caso véaze la cita que aparece en el trabajo de
Draibe (1994).
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Es por eso que la universalidad del gasto social, la idea de una inclusién
de las mayorias bajo el Estado populista, se convierte en una de las carac-
teristicas bésicas distintivas del marco tedrico de las politicas sociales en ese
momento,

Pero si bien la universalidad es el rasgo distintivo de las politicas sociales,
ésta se ve limitada por la propia particularidad del Estade populista. A
medida que su politica de transferencias se va ¢jecutando, en Iugar de
dismi-nuir las presiones de la sociedad se van exacerbando de manera tal
que termina desbordado por las mismas. Y lo méas sintomético, no puede
cumplir & cabalidad con ninguno de los actores a los cuales deseaba servir.

El resultado es mayormente conoeido. La ineficiencia y el derroche de
recursos se hacen expeditives. Como afirman Pwezzorski y Limongi
(1995), la curva de preferencia del gasto sorial de la burocraeia populista se
asienta sobre un exceso de gasto que en lugar de disminuir aumenta el
conflicto social®,

En cuanto a la pelitica social, acontece que en lugar de la integracién
¥ Iz homogeneizacién gue eran los objetivos populistas, el resultado final es
de una mayor segmentacidn y fragmentacion social, as{ como el aumento de
1a heterogeneidad social. Pero es también clare que estos resultados no se
deben a un ineficiente manejo fiscal del gasto pdblico, sinc a las propias
contradicciones sociales que el propio modelo de mdustnahzaemn sustitutiva
va mostrando en su aplicacién.

La implementacién de la pelitica social ¥ la conduccién del proceso por
el Estado populista van a mostrar una proliferacién burocritica en la gjecu-
cién de los programas sociales. La *variabilidad” institucional y la mala
reasignacién de recursos se convierten en aspectos cotidiancs en la imple-
mentacién de estas politicas'®,

Si bien los resultados del proceso son ¢laros, es necesario indicar que
estos no se dan de uns sola vez ni en un solo momente. En la fase inicial
y en la fase media del ciclo pepulista, las politicas sociales logran ciertos

¥ Pwezzorski ¥ Lamongi (1984) trazan las curvas de preferencia de los gobiernos

autécratas, demdcratas y burderatas {populistas) a partir de dos gjes: ol in-
greso piiblico (irmpuestos) v el gasto piiblico. El resultado que obtienen es que
mientras el sutéerata utiliza los ingresos piblicos sin gasto socigl, &1 buréerata
despilfarra los ingresos piblicos en gastos oneroses. El dptims seria el
demécrata. En aquél la curva de preferencia entre el gasto y el ingreso
forma una cwrva de tendencia positiva (I mayor o igual a 6 hacia la derecha,
¥ Véase el trabajo de la CEPAL “Las politicas sociales en América Latina®,
Anénimo, Buenos Aires, 1095, Al evaluar las politicss sociales en Amériea
Latina se hace hincapié en la “dispersién” institacional, como uno de los obs-
tdenlos para realizar una correcta asignecién de recursos en las pelitieas sociales.
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resultados que son avances positivos en comparacién al pasado eligdrquico
tradicional. Bs en la fase terminal del ciclo populista donde se evidencian los
Iimites de la universalidad y los resultados negativos a los que ha conducido
su aplicacién.

Sin embarge, aun en contraposicién de las politieas estatalistas populis-
tas, bajo este periodo también se pueden encontrar sefiales positivas para
enfrentar la problematica social y ampliar el campo de irradiacidn de las
politicas sociales. Nos referimos al espacio que se crea con la red de las
ONGs gue se establecen en el dmbito privade, pero atienden zonas del
espacio pablico desprotegido.

En lo que se reflere al rnarco de andlisis de las politicas sociales, aun
cuando las mismas aparecen bajo el marce de andligis del universalisme, al
someterse ias mismas de maners casi inescrutable a las disposiciones del
Estado termina por desvirtuar sus propias propuesias.

AJUSTE ESTRUCTURAL, JUSTICIA CONMUTATIVA Y
SELECTIVIDAD

El ajuste estructural, aun siende internacional, se eleva precisamente
sobre el desastre econdmico y social populista. No aquel de la fase inicial ni
intermedia sine el de la fase terminal. Pere el ajuste estructural y su
egtabilizacién ortodoxa no constituyen el nico aspecto distintivo del proceso
gue se abre en los afios noventa. Si algo debemos rescatar es que también
el ajuste estructural y la estabilizacién pasan por fases diferentes.

Ei gran trénsito del ajuste implica un camhio profundo en la logica v
la dindmica del papel del Estado y su relacién con el mercado'”. Ahora es
el segundo el que se privilegia, se consolida y se alimenta. En ese sentido
el ajuste estructural retoma cuatro basamentos tedricos de donde se nutren
gus propuestas. Bl pensamiento cldsico liberal econémico ——redefinido a partir
de los trabajos de la eleccién racional enfocades como deconstruccién de io
piblico tradicional y el enfoque del pudlic choice de Buchanan y Tullock-—
, 1a propuesta de las coaliciones de poder y sus presiones de Mancur Olson,
los costos de transaccion tal como fueron formulados por Ronald Coasse v
la corriente del necinstitucionalismo bajo la égida de David North.

$i nos atenemos a una entrada por fases podemos inferir que en la
primera fase se inseriben el pensamiento liberal, la propuesta de Olson y, en

¥ Este tema ha sido ampliamente trabajade en la literatura socioldgica latinoa-

mericana. Véanse log frabajos de Tironi {1992) v Lechner {1995} Asimisms,
véagse nuesiro trabaje acerca del trdnsito estatal que el ajuste implica, pero
relacionando el tems con la actuacidn de log grupes de interés. Castillo
(1995). '
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parte, los costos de transaccion de Coasse. Es la fase dura del gjuste que
sefiala Nain (1993). En la segunda fase se incorporarian con mayur fuerza
las propuestas institucionalistas de North. Por eso, la primera fase puede
denominarse como la del public choice ortodoxo, mientras que la segunda
ge inclina por una institucionalidad més pragmatica.

En lo que a las politicas sociales se refiere cambia fundamentalmente
la manera como venian encardndose bajo la légica populista. La reduccién
del gasto fiscal afecta sobremanera la expansidn del gasto social y su com-
presién pasa por apostar a la selectividad antes que a la universalidad.

A su vez, la lagica populista de la justicia redistributiva cambia por una
l6gica basada en la “justicia conmutativa”. Es decir, la aplicacién de la
politica social para aminorar los costos sociales que el propic modelo de
ajuste produce, no se plantea alterar el producto final social —como era de
esperarse bajo la justicia redistributiva con el populismo—. Asumiendo la
diferenciacién entre “ganadores” y “perdedores™ como una manerg de expre-
gion de los intercambios sociales en el mercado, pretende sencillamente
focalizar selectivamente a los perdedores y mediante programas de politica
social llevar a cabo lineas de actividades de emergencia social®®,

En este caso, 1a *juslicia conmutativa” no pretende la inclusién sino gue
puede dejar sin variacidn la exclusién social. Lo que si realiza es un
intercambic —principia de conmutatividad— de atencién entre los “perde-
dores”. Un programa selectivo y focalizado se puede dirigir en un momento
determinado a un nicleo especifico de pobladores para luego cambiarlo por
otro. De esa forma también se van cambiando otras caracteristicas de la
politica social. La amplitud —cobertura— se cambia por la intensidad y las
transferencias piiblicas se tienden a cambiar por la privatizacién.

De ahi que la sclectividad y la focalizacién se conviertan en caracteris-
ticas fundamentales y en marco referencial de las peliticas sociales en esta
fase estatal. Bajo ella se desarrollan log programas de emergencia social y
los programas de compensacién social; asimisme, los programas de transfe-
rencia hacia la privatizacién de gastos sociales.

8 Es necesario recalcar esta nueva “estratificacién social” que el ajuste impone.
La diferenciacién social ya no cs observada como se conceptud bajo el paradig-
ma productivista de los 70, como producto de la inclugién en un lugar determi-
nado de la estructura social o como fuerza de trabajo que otorga su plusvalia
o duefio de los medios de produccién que se apropia de la misma. Ahora es
la logica de la competencia la que determina la inclusion en la estructura so-
cial, como ganadores o perdedores en la misma. De esa forma la respunsabi-
lidad se individualiza, la estructura se neuiraliza y las diferenciaciones colecti-
vas se diluyen en opciones individuales. El retorno del “yo” individualizado
redefine marcos sociologicos anteriores. Para el cuso, véase Sole (1992).
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Si bien es cierto que en la primera fase se lograron algunos avances
con este planteamiento —la autonomia de la esfera estatal frente a las
presiones privadas en la confeccién de presupuestos y gastos sociales, los
programas de emergencia y focalizacién social—, lo que queda es un tremen-
do costo social no absorbido ni por la sociedad ni por el Estado, ante lo cual
se evidencia cada vez mds la inoperancia de este planteamiento para la
efectividad de politicas piblicas.

Es por eso que cuando se ingresa a la fase postestabilizacién y se bus-
ca la reconstitucidn institucional, como una salida sostenida de largo plazo,
se avizora un espiritu més pragméitico anfe log problemas sociales'®, En
pocas palabras, las politicas sociales se nutren de cierta dosis de mayor
pragmatismo, o, lo que en otros términos significa, menos ortodoxia en los
gastos piblicos del Estado.

Es de suponer entonces que de la aplicacion de las politicas sociales
para enfrentar los problemas sociales, bajo la concepcidn de la justicia con-
mutativa, se vaya pasando paulatinamente a una suerte de neoredisiri-
bucionismo. Ciertamente, en América Latina este transito esta dado, pero
sus grados varfan de pais a pafs.

LA POLITICA SOCIAL A FINES DE LOS NOVENTA

A finales de los afios noventa, la nueva problematica social coloca como
elementos fundamentales de la agenda de las politicas sociales un nuevo
panorama. Mercade, reconversién y consumo tienden a convertirse en los
nuevos ohjetos de atencién.

En ese sentido, la formacion de ciudadanias efectivas y no restringidas,
ampliadas y no disminuidas, se constituye en nuevo objeto de atencién de
las politicas sociales. El proceso de democratizacién, ochviamente, cruza tales
tematicas. Por eso, la politica social procesa el ensanchamiento del universo
tematico que ella abarca. La politica social ingresa a los temas de participacién
ciudadana y analiza los problemas sociales como problemstica del consumidor
de bienes piblicos (Lechner, 1995).

Se constituye en una tarea fundamental para la constitucién de la
politica social como objeto de conocimiento cientffico y sistematico romper
con los dos reduccionismos y las dos disyunciones a las que haclamos alusién

¥ El términc postestabilizacién ne supone la superacién definitiva de los
desarreglos macroecondémicos. Supone que la crisis macroecondmica en sus
manifestaciones mas notorias ~hiperinflacion, desinversioén, crisis de la balanza
de pagos, altos indices riesgo-pais, etc.— cambia de problemas como los de
ingtitucionalidad, reforma del Estado, desarrollo sostenible. Para el caso
véagse Castillo y Quispe, Proyecto de investigacién, 1995.
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inicialmente. La politica social debe de analizarse como un sistema tedrico
con sus propios presupuestos, principios y teorizaciones que vayan mas alla
del reduccionismo. Sélo de esa forma se abrird un espacio propioc de cons-
titucién y reflexidn sistemédtica.

Pero, qué significa un tratamiento de la politica social como objeto
relativamente auténomo de constitucion de investigacion y politica piblica?
La respuesta estd dada, en parte, en los ftems anteriores. Sistematicemos
ahora los mismos con la finalidad de dar respuesia a nuesira pregunta. En
primer lugar, e frata de antonomizario de las dos disyunciones en las que.
se encontraba. Debemos establecer que las politicas sociales no son sétlo
problemas derivados de la ejecucion de los presupuestos pdblicos, ni tam-~
poco anomalias producidas por sistemas distorsionantes en si mismos del
hien puablice. .

En segundo lugar, se trata de autonomizarlo de la presién temporal a
la que se ve sujeto. Es decir, muchos enfoques plantean que las politicas
sociales se han convertido en cbjeto de discusién piblica en tants las politicas
neoliberales han afectado mayormente a los contingentes poblacionales naci-
onales. La constitucién y ensanchamiento de grandes rangos de 1a pobreza
eritica en la poblacién, produce la idea de gue la causa de la misma est4 es-
trictamente relacionada con los programas de ajuste y estabilizacién estructural.

Si bien no se puede negar, por un lado, la existencia de una relacién bas-
tante estrecha entre los programas de ajuste estructural v el ensancha-
miento del rango de pobreza critica y, por otro lado, la desatencién de los
condicionantes minimos de la calidad de vida por reduccién de presupuestos
¥ pago de deuda publica; tampoce se puede deducir que las politicas sociales
s6le son an producte temporal de la aplieacidn de los programas de ajuste™,

Las politicag sociales son, en ese sentido, parte esencial de las politicag
piiblicas en las actuales sociedades contempordneas y el objeto de sn
constitueion si bien se relaciona con ¢l gasto presupuestal su foco de interés
no se agota en ello. Tampoco su reselucién final se agota sélo en los cambios
sistémicos, aun cuando los mismos puedan ayudar efectivamente en la mejora
de las politicas sociales,

#  Tal como se puede ohservar, los programas de ajuste vy reforma estructural

separaron en la aplicacidn practica de sus propuestas la politica econdmica de
la politica social. Paraddjicamente esto Je da un espacio a la politica social para
con-vertirse en un objeto de andlisia autdnomo y objeto de reflexitn sistemdtica.
Pero lo real es gue este separacién no puede segnir manteniéndose, pues Io eco-
némico ¥ social se hallan sélidamente unidos. La llegada a esta separacién obvia-
mente tiene gue ver con la crisis de la economia politica v la relevanda que
toma la economfa como matematizacidn cuantificable. La solucién a la separacion
pasaria por redefinir, nuevamente, el espacic de la economia y la seciologia.
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Como parte fundamental de la vida piblica las politicas sociales ata-
fien al estricto objeto de su constitucién, cristalizacién, consolidacién y
permanencia de la formacién de ciudadanias efectivas. Con niveles de calidad
de vida en diferentes esferas de realizacién personal (salud, trabajo, vivienda,
alimentacién), asi como de participacién institucional

Pero también las politicas sociales ingresan en otras esferas de la vida
cotidiana, ya no sdle pdblica sino incluso privada, ya que consideran la
calidad de vida como ohjeto distintive de su quehacer. Recordemos, en esa
perspectiva, que desde los afios ochenta la preblemdtica de las politicas
sociales ha sido integrada a la discusion sobre la bisqueda de alternativas
de desarrollo que superen los estrechos marcos financieros y tecnolagicos.
Asi la preblemdtica de las politicas sociales se ha visto cruzada por tres
enfoques distintivos a lo largo de las dos Gltimas décadas.

En primer lugar fueron cruzadas por el enfoque de las necesidades
basicas. Los aportes de Amartya Sen (1999) lograron impactar la temdtica
de! desarrollo introduciendo 12 idea de que si el mismo no introducia el pun-
to de vista de las necesidades basicas satisfechas e insatisfechas sus propues-
tas se deslizaban hacia una concepcifn tecnocritica que podia conducir al
crecimiento pero no al desarrollo y menos a la inclusién de las mayorias. El
enfoque de las necesidades bésicas conducia a una reinterpretacion del de-
sarraollo que se alejaba de la concepcion financiers y tecnoldgica del mismo
para conducirnos haecia una visién mas amplia de la potencialidad humana
enraizada en cubrir sus necesidades bésicas como base de sus posibilidades.

En segundo lugar, y a partir de lo anterior, la problemdtica de las poli-
ticas sociales fue cruzada con la idea del desarrollo integral y, por consi-
guiente, con la idea de que lograr el desarrollo humane pasaba por introducir
niveles de calidad de vida universales y proclives a ser medidos. En base a
los trabajos de Max Neff se logré introducir en organismos internacionales
como las Naciones Unidas y deade ahi hacia su difusién mundial, €] indice
de calidad humana como base de una convivencia planetaria solidaria v,
precisamente, humana. Lo relevante de la introduccién de estos enfoques
sobre Ia problemdtica de las politicas sociales era que ellas permitian redefi-
nir las cldsicas perspectivas economicistas y tecnocraticas en la medicién de
log indices de necesidades insatisfechas y calidad de vida. Esta ampliacién
conducfa a introducir en ellos aspectos como género, educacion, participacion,
democracia. Indicadores cualitativos que junto a los cuantitativos permiten
apreciar con mayor amplitud Ia problemética social.

El tercer avance sobre las politicas sociales como problemdtica social fue
el enfoque del self reliance o lo que posteriormente se conoceria, aungue ya
de una manera sencilla y para efectos de divulgacién, como empoderamiento
y sostenibilidad. En realidad el enfoque del self reliance contiene una mayor
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amplitud y abarca aspectos mucho mas grandes e intensos que los conceptos
de empoderamiento y sostenibilidad pueden dar a entender. El enfoque
impliea participacién comunitaria, antogestidn y autodecisién y si bien la
solucién de los problemas incluye el empoderamiento y la sosteni-bilidad,
estos aspectos quedan como contenidos al interior de una perspectiva que
redefine no sélo el tipo de desarrollo, los estilos del mismo, sino incluso la
toma de decisiones desde lo comunal y eolective

Hacia et final de los noventa y el inicio de un nuevo sigle muchas de
estas temdticas han sido adoptadas como puntos bdsicos de las politicas
sociales y muestran el gran abanico de inlereses, perspectivas y fematicas
que se abren ante ellas, sin embargo las politicas de ajuste v los enfoques
monetarios de balanza de pagos gue se afianzaron en el mundo como base
del desarrolle de las politicas neoliberales promercado no pasaron inadver-
tidas. A partir de las reformas estructurales de mercado muchos de estos
avances, en pensar modelos alternativos al desarrollo cldsice occidental y la
inclusién de politicas sociales en ellas, fueron retrocediendo dando lugar s
nueves conceptos como el de resilencia que implica, antes que avances en
imaginar nuevas alternativas de politicas sociales, situaciones de resistencia
y defensa ante situaciones adversas.

Se puede observar, sin embargo, que después de diez afios de experien-
cia neoliberal, el inicio del nuevo siglo muestra una creciente revitalizacién
de aspectos como participacién, comunitarisme, o lo gue en conjunto se ha
dado en llamar el “redescubrimiento” de la sociedad civil, para la proble-
matica y ejecucidn de las politicas sociales. Es obvio que tal revitalizacién no
implica una linea ascendente progresiva ni estar inmunizada a retrocesos
defensivos en las politicas sociales.

En realidad las politicas sociales se pueden considerar como un puente
intermedio entre lo pdblico v lo privado, pues su efectividad no depende
golamente de la accién estatal, sino incluse de la aceién ciudadana; es decir,
de la sociedad civil (Chomsky, 1997). Y en la medida que en las actuales
circunstancias del desarrollo de las sociedades contempordneas se estdn
redefiniendo los dmbitos de lo pablico v lo privado, ensanchandose los espa-
¢ios de intermediacidén y frodeoff entre ambas, 1a politica social mantendrd
vigencia en ese espacic nuevo y reciente®.

% En realidad el debate de las sociedades postmodernas, en el lenguaje de la
reclente futurclogia analitica, virtual ¢ informatréniea, abre tode un espacio
para diseutir lo gue la modernidad habia separado en relacién con las sociedades
tradicionales. Comeo es conecido, Ia modernidad cortd 2n dos lo que en la tra-
dicionalidad permanecia unide como naturaleza y sociedad, lo diurne y el
suefio, lo individual y lo colective, la ciencia y la religitn, le sagrade y profa-
no, lo piblico vy lo privade, la sociedad civil ¥ el Estado, 1a ciudad y e! campo,
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51 bien las politicas sociales se han hecho evidentes con las politicas de
ajuste estructural, aun cuando existian desde antes tal como lo hemos
resefiado, se puede sefialar que su vigencia no sera temporal y que, una vez
constituida el objeto especifico de su propia reflexitn, superard las dis-
yunciones actuales en las cuales actualmente se encuentra confundida.

La constitucién de um espacio integrado y sistémico, con sus imputs y
outputs delineados, sus subesferas de trabajo, sus flujos y la comunicacién
que entre ellos se establece, estd esperando realizarse para que la politica
social pueda considerarse como objeto de conocimiento auténomo.
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