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Introduccidén

Afrontar conceptualmente la Polf{tica Social en América Latina
equivale a una especie de suma final de las complejidades inherentes
a la naturaleza del desarrollo (o del subdesarrollo) en la regidn afin
si se acepta una definicidn restringida de Polfitica Social (existen
varias més extensas) puede apreciarse la magnitud de su contenido:
(Polfitica Social es...) "el esfuerzo planeado de reducir las desi-
gualdades sociales" (Demo, 19823;320). En la definicién no sélo apare-
ce expuesto el factor global de la desigualdad (y por lo tanto, de la
igualdad) social y de la necesidad de su reduccién, sino que se desta-
ca la exigencia de la planificacidén. Por una parte, entonces, los
supuestos del esfuerzo conceptual abarcan los valores, la estructura
social, la utilizacidén de recursos y, por la otra, el sistema y el pro-
ceso de decisibn sobre las polfticas.

Una visién normativa de politica social sugiere atribuirle la liga-
z6n tan preciada entre el desarrollo econbmico y el desarrollo politico:
la asignacidn de la riqueza y la asignacién del poder. La polftica
social cumpliré el rol de proporcionar legitimidad a un reordenamiento
de los recursos, segiin el cual los sectores més ricos deban dejar de
percibir lo que se adjudican los pobres, o a la asignacidn necesaria de
recursos & inversiones "no productivas", como salud, educacién o vivien-
da para los sectores pobres. La polftica sociel otorgarfa humanismo al
desarrollo econfmico y restarfa demagogia o elitismo al desarrollo poli-
tico.

Hay que dimensionar el alcance real que la politica social alcanza
en relacidén con estas metas normativas. Antes de ello, sin embargo, es
preciso volver a las complejidades enunciadas al comienzo. La polftica
social en América latina estid ligada, obviamente, al problema del desa-

rrollo, especialmente al econdmico.
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Por otra parte, ¢stid circunscrito al tema de la pobreza. En tercer
lugar se faceta de "politica" estd ligada al tema del desarrollo polf-
tico y, en un &mbito més restringido, al de la planificacién y de la
burocracia. Estos son los &mbitos del problema. Si se mira el caté-
logo de factores que lo configuran en todos sus niveles las fronteras
son afin més extensas (Franco, 1982, 124) siendo necesario un trabajo
detallado de clasificacidn o tipologizacidn. '

Considerando el proceso y la estructura societal real, lo cierto
es que, en América Latina, la politica socisl abarca mucho menos de
lo que sugieren sus objetivos normativos. En realidad, menos que un
nexo necesario entre la economfa y la politica o entre el desarrollo
econbmico y el proceso politico, la politica social tiene un status
de resultante - con mayor o menor relevancia segiin los casos-del desa-
rrollo econdémico y un apé€ndice, corrientemente secundario o subordinado,
del proceso politico.l/ Ademds, el status que tenga en un determinado
pais y en una determinada fase de su desarrollo no es necesariamente
arménico. )

El factor desorientador acerca de la importancia de la polftica
social reside en la cantidad de programas o planes en los sectores tra-
dicionalmente corsiderados sociales (educacibn, seguridad social, sglud
o vivienda) que permanentemente se formulan o se proponen, y hasta se
ejecutan, en los paises de la regidén. Asimismo, es frecuente el anuncio
o la formulacibén de reformas en estos sectores, lo que proporciona una
imagen de gran dinamismo que no responde a objetivos, ni a logros muy

reales.

1/ Lo usual en la terminologia latinoamericana es no explicitar el factor
politico del desarrollo, priorizando las facetas econdmicas y sociales,

aungue el tema centrasl sea las politicas sociales (ver Jorge Méndez y

Mvaro Garcia H. "Consideraciones econdémicas para la politica social

y dimensién social de la polftica econdmica"), ILPES, marzo de 1982. En
el presente trabajo se destacaréd la tensibn entre lo econdmico y lo

social dentro del desarrollo, bajo la premisa, de que la politica social

es ante todo polftica.
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Esta observacidn supone cierta nocidén de lo que es y no es "polftica"
(en el sentido de policy, sobre lo que se volverd en seguida. En todo
caso, cabe adelantar que por ella se entiende una nocidén mAs amplia que
la usual en la mayoria de las situaciones del desarrollo social latino-
americano. '

Volviendo a la definicién de Demo, debe precisarse que hablar de
politica social pensando en América Latina (sin considerar las enormes
diferencias entre sus paises supone, efectuar por una parte mfnimas
distinciones valdricas y estructurales y, por la otra , tener la capa-
cidad de elegir elementos definitorios que sean operacionales en distin-
tos procesos y sistemas sociales. Por ejemplo disminuir la desigualdad
social via planificacidn puede abarcar a cualquiera o a ninguno de los
sistemas latinoamericanos. Todo depende del grado en que los supuestos
sean considerados. En cada pais latinoamericano se formulan planes
nacionales y todos los gobiernos sin excepcidén formulan programas para
lograr un mejoramiento de la poblacidén. Hasta qué punto los planes
abarcan aspectos claves del desarrollo y en que medida se cumplen son
problemas & considerar. Por otra parte, hasta qué punto tales progra-
mas son suficientes para disminuir las desigualdades sociales o consti-
tuyen paliativos del aumento de la brecha en perjuicio de los presuntos
beneficiados, corstituye otra faceta que debe ser sometida a anfilisis.

Por filtimo destaquemos que todos los problemas descritos estén
ligados a la participacidén que, a su vez, abarca nuevamente temas norma-
tivos y funcionales. 2Quién planifica?, 2quién disigna los beneficiarios?
lhasta qué punto los beneficiarios toman parte en las tareas de planifi-
cacidn social? Estas son preguntas claves para valorar el volumen y
relevancia de un programa o plan que aspire ser considerado como poli-
tica social.

Como tantos otros de la teoria del desarrollo, la participacidn

atraviesa todos los temas y debe tomarse en cuenta en el tratamiento de

ceda uno de ellog,



-4 -

I. DIMENSIONES DE LA POLITICA SOCIAL EN LA ESPECIFICIDAD LATINOAMERICANA

1. La dimensién valdrica y lo equfvoco de las metas

Trat&ndose de "polfticas" siempre habré sentidos distintos sobre la
igualdad. De ahf{ que todos los enfoques prefieren referirse al concep-
to contrario: a la desigualdad, formulédndose metas diversas en cuanto

a ella: reducirla, aminorarla, terminarla. El grado de radicalismo o

moderacidn estd medido por lo que se quiere hacer con la desigualdad,

no asf por el concepto que se tenga acerca de su existencia. Ciertamen-

te, en América Latina existe una tradicifn que consagra formalmente las
llmadas igualdades bisicas (ante la ley, las cargas y cargos) sin perjui-
cio de que ello pueda verificarse en grado admisible. Lo importante
para los efectos "sociales" reside en la distincidn entre la igualdad

de oportunidades y la llamada discriminacidén positiva en favor de los

no-privilegiados, las que corresponden a dos estadios de igualdad, pero,
simulténeamente, a dos visiones de 1o que debe considerarse como tal, &
los efectos de activar los ‘esfuerzos pfiblicos en pro de su alteracién.2/
E]l desarrollo latinoamericano ha estado marcado por la confronta-
cibn entre estas dos visiones, siempre con el teldén de fondo institucio-
nal de la igualdad bAsica liberal. Esta confrontacibén valbrica ha tenido
expresién en los mAs diversos escenarios tanto de tiempo como de espacio.
En los {iltimos afios ella se ha manifestado en la disputa intervencionismo-
neoliberalismo que ha caracterizado el proceso politico en varios paises

de la regidn.

gj Acerca de estas dimensiones de la igualdad relacionadas con la politi-
ca social, ver Kathleen Jones, John Brown, Jonathan Bradshaw, Issues in
Social Policy, Londres, 1978, cap. 1.
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Especialmente en el Cono Sur, el concepto-eje de esta confrontacidn ha
sido el de Estado subsidiario, cuya amplitud sefiala el grado de inter-
vencionismo o de liberalismo implicito en cada visibén del objetivo igual-
dad. 3/

La garantfa de que con mayor intervencidn estatal se logre una mayor
igualdad ciertamente no existe y, menos alin existe tal garantia en el otro
extremo, en un marco de intervencionismo social mfinimo. El1 logro de menor
desigualdad no est& dado por lo que obtienen los beneficiarios, sino por

n

lo que acumulan los no beneficiarios, aquellos sectores fuera del "proble-
ma social’’. Por otra parte, la existencia de desigualdad no tiene gran
relevancia, en la medida en que el nivel minimo de pobreza relativa es
suficiente para satisfacer las necesidades materisles bésicas, como suce-
de en las sociedades de bienestar.

La diferencia entre la nocién de "igualdad de oportunidades" y la
de la "discriminacidén positiva' se liga, por otra parte, a la estructura
social y a las estructuras y sistemas de poder. La critica a la nocidn
de igualdad de oportunidades consiste en que ella es telrica dentro de
sistemas de movilidad social y polftica rigidos y de concentracién del
poder muy marcados, como es lo corriente en América Latina. La igualdad
de oportunidades entonces tiene validez para una parte de la sociedad,
normalmente muy pequefia, situada en determinados estratos cuyos miembros
tienen accesos a los elementos caracteristicos de aquel punto de partida
igualitario (normalmente de tipo econdmico, social o cultural). La visidn
de la discriminacidn positiva, por su parte, asume esta realidad y tiende
a otorgar a los no integrados en la "igualdad inicial", los elementos nece-

sarios para ella, excepto el factor familiar que, en algunos paises de la

regidén afin juega un rol relevante.

3/ Sobre la concepcién del Estado como agente econdémico desde un prisma
neoliberal aplicado a los modelos del cono sur, ver Juan Andrés Fontaine
T., "El rol macroecondmico del Estado", en Estudios Pfiblicos, N.9, Verano

1933, pag.19-L2.
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Para la primera visidén, la subsidiariedad es un paliativo para que nadie
se quede totalmente detenido al inicio de la carrera. Para el segundo
punto de vista, se trata de una garentfa de que todos puedan participar
en el desarrollo.h/

La dimensidn valdrica de la igualdad estd ligada a otro elemento
de la misma categorfia, indispensable para su verificacidn: la libertad.
La mayorfa de los sistemas politicos latinoemericanos han carecido, en
alguna de sus épocas, de la existencia minima de libertad, incluso en su
restringida dimensibén polf{tica. Este hecho puede relegar la aspiracidn
de igualdad a un plano inexistente a pesar del reconocimiento institu-
cional que ella tenga y de que se formulen programas orientados a dis-
minuir las desigualdades. Usando el mismo simil deportivo de la carrera,
la falta de libertad equivale a que, habiéndose otorgado a todos los
competidores aquellos elementos necesarios , aslgunos sean detenidos en
el transcurso de ella. Se volverd a la dimensidén libertaed al mencionar

los problemas relativos al desarrollo politico.

2. La dimensibn estructural

Se trata aquf de la politica social en América Latina. Este continente
ofrece una realidad que ha desafiado a muchos analistas que han intenta-
do explicar o sistematizar sus mfiltiples aspectos (Nohlen, 19823;1T), que-
dando actuslmeni:e un gran deficit analftico, quizés afin mayor que en

los pioneros afios 60, debido a la creciente complejidad alcanzada por el
problema en todos los aspectos. FEllo se ha visto agravado por la rigi-
dez de las visiones deterministas de tipo econdmico que prevalecieron

en las {iltimas dos décadas, desiquilibrando los anflisis.

L/ La igualdad t2:6rica referida al mercado desde una visidn neoliberal
es criticada en un sentido muy parecido al aquf presentado en el arti-
culo de Roberto Zahler "El neoliberalismo en una versidn autoritaria',
en Estudios Sociales, N.31,Trimestre 1, 1982,pag.31
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Teniendo presenie estas carencias y el aparecimiento de una saludable
tendencia a estimular los anflisis diferenciados, tanto comparativos
como nacionales, persiste la importancia de dos caracter{sticas globa-~
les para el anélisis de la regidn: por una parte, la llamads heteroge-
neidad estructural y, por la otra, la persistencia de la inestabilidad
politica.5/

El fenfmeno de la heterogeneidad estructural se refiere principal-
mente a aspectos econdmicos, pero tiende a servir de base para explicar
comportamientos sociales y hasta politicas.é/ A pesar de las diversas
variaciones del concepto, la mayorfa de los autores otorgan una funcibn
bésica en €1 a la nocibén de "desequilibrio" o de "distorsibn", especial-
mente entre los sectores productivos o, como anota Prebisch, entre las

"estructuras productivas" (Nohlen / Sturm, 1982,94). La existencia de

la heterogeneidad estructural determina en gran medida las limitaciones

de las politicas sociales y de lo que se entienda por ellas. En el mar-

co del Welfare State tales desiquilibrios no existen o son de escassa

dimensién, lo que constituye el elemento diferenciador bésico entre ambas
realidades en lo referente a la politica social.
Algunas funciones que en sociedades no heterogéneas son cumplidas

por la politica social, la heterogeneidad latinoamericane las asigna a

la economfa

5/ Ver los dos primeros tomos del trabajo de Dieter Nohlen y Franz
Nuscheler Handbuch der Dritten Welt, Hamburgo, 1982. Sobre la diferen-
ciacifn tedrica ver Hugo Mansilla, Enwicklung als Nachahmung. Zu einer
kritischen Theorie der Modernisierung, Meisenheim, 1978.

6/ Sobre el concepto de heterogeneidad estructural se ha publicado una
considerable cantidad de trabajos. Ver Rafil Prebisch: Capitalismo Peri-
férico, México,1981; Dieter Nohlen y Roland Sturm, Uber das Konzept der
strukturellen Heterogenitét, en D. Nohlen y F. Nuscheler, Handbuch der
Dritten Welt, Hamburgo, 1982; Anibal Pinto, "Heterogeneidad estructural
y modelos de desarrollo recientes en América Latina", en A. Pinto
Inflacién, rafces estructurales, México 1973.




Un ejemplo visible de ello es el empleo, cuya carencia debe
ser encarada, dentro de sociedades no heterogéneas, por la
polftica social (la seguridad social) y que, en las socieda-
des latinoamericanas, tiene un carécter exclusivamente econd-
mico, considerando gue en ellas la seguridad social se orienta

a cubrir riesgos de los empleados.

Las consecuencias de 1la heterogeneidad estructural refe-
ridas a la pobreza son importantes.7/ Sin embargo este tema
tiene una dimensibén propia como se verid més adelante. Puede

adelantarse que la pobreza es un concepto ain mds relativo que

la desigualdad y que existe en sociedades no heterogénesas.

Dicho de otro modo, la pobreza no es patrimonio ni consecuencia
exclusiva de la heterogeneidad estructural. Sin embargo, en
esta situacidn alcanza los niveles criticos que le otorgan una
dimensidén propia del subdesarrollo.

La inestabilidad politica de América Latina no se refiere
al sentido restringido‘de la discontinuidad en la rotacidén en el
poder o a la falta de respeto de reglas objetivas. Se trata
de una nocidn amplia, que abarca el permanente cambio de ideolo-
gias y de grupos en el poder, que es imprevisible en el tiempo
Yy que no guarda una 1ldgica de continuidades en los procesos
polfticos, que permitan formular proposiciones generales de

alguna validez empirica.

7/ Sobre la relacidn entre heterogeneidad estructural y pobreza
ver Anfbal Pinto y Armando de Filippo, "Desarrollo y pobreza

en América Larina: Un enfoque histdrico estructural™, en
CEPAL/ILPES/UNICEF, Pobreza, Necesidades Bésicas y Desarrollo,
Santiago de Chile, 1982, pag.133-155.
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Ni siquiera los regimenes de mayor duracién ininterrumpida (como los
casos de Brasil y de Chile en la filtima década) tienen continuidad
en la aplicacién y logros de determinadas polfticas globales.8/ Las
politicas sociales, cuyo mayor sentido es establecer tendencias de
largo plazo para ser evaluadas en generaciones, no tienen posibili-
dad alguna de ser autfnomas-en lineas gruesas- de los cambios de go-
biernos. Lo habitual en la regibén es la alteracidn no sblo de los
métodos y de las autoridades, sino de las instituciones y las estruc-
turas de los servicios sociales, interrumpiendo de hecho la aplica-
cién de los planes, e imposibilitando cualquier posibilidaed de eva-
luacidn relevante incluso provisoris.

Fl cambio brusco de gobiernos o de polfticas globales produce,

ademfs, una permanente superposicidn de programas socisles, lo que no

sblo provoca snomalfas respecto a la continuidad de las politicas,
sino que trae consigo un enorme recargo de tareas para los funciona-
rios y exige una readecuacidn a sus nuevas funciones, asi como infor-
marse acerca de las modificaciones legales administrativas y telricas
acaecidas.

En materia de planificacidén esta confusibén es enorme. Tomando
en consideracidn que los Planes se confeccionan con un afio de anterio-
ridad, lo que constituye un lapso demasiado largo para la predecibili-
dad de un cambio de gobierno, lo comiin, entonces, es que el nuevo go-
bierno no aplique el plan que "hereda" y ordene la confeccifn de otro,

que entraré en vigencia un afio después.

8/ E1l sentido de "estabilidad" politica de estos regimenes se refiere
a la continuidad del sistema de normas y la carencia de rotacibén en el
gobierno. Sin embargo, la estabilidad de regimenes democréticos, con
cambios de gobierno como en el caso chileno durante el periodo 1932-73
no garantizd una continuidad en la polftica social, debido a la crecien-
te alteracidn de los programas sociales y de la estructura de los servi-

cios.
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As{, siempre que el nuevo gobierno a su vez no sea cambiado, puede
darse la situacidén de que no se ejecute ni el plan antiguo ni el
nuevo, teniendo ambos vigencia legal.9/ |

Las distorsiones que para la formulacién y ejecucién de las
politicas sociales trae consigo la inestabilidad politica se verén

mis adelante en el punto II.

3. La dimensién histbrica. Peculiaridades nacionales en un marco
de semejanzas

Los analistas han destacado como tendencias histéricas comunes a los
pafses latinoamericanos los cambios econdmicos estructurales deriva-
dos de las fluctuaciones del comercio internacional. Por otra parte

se ha insistido en la "comunidad de fases"

de los paises en el desa-
rrollo politico-~social, precisando las singularidades de su expresidn
en cada uno de ellos.

Estas visiones han sido una gran contribucidn al conocimiento
del desarrollo de América Létina. Sin embargo, la globalidad de sus
categorfas y el status que se les otorga en su funcién explicativa,
pone poca relevancia sobre las peculiaridades de los pafses o de las
subregiones, sin cuyo conocimiento hay una serie de interrogantes,
hasta ahora sin respuesta, que no es posible abordar.

La necesidad de este enfoque singularizado es afin mayor en lo
relativo a las "politicas", cuyas determinantes principales se ori-

ginan en el sistema polftico o en la estructura sociocecondmica.

9/ Son varios los ejemplos de planes "atrapados" por cambios de go-
biernos. En Bolivia se confecciond un elaborado Plan 1976~80 que nun-
ca fue ejecutado por los numerosos gobiernos habidos en eseé lapso, en
Perfi el plan de largo plazo 1978-1990 del gobierno militar que entregd
el poder en 1981. Olro ejemplo es el Plan 1970-76 de Chile, elaborado
antes de la eleccibén presidencial de 1970, que nunca fue ejecutado,
como tampoco la estrategia elaborada durante el primer afio del gobierno
de Allende. (Sobre los Planes en América Latina, ver Alejandro
Gutidrrez (borrador), Estado de la Planificacidén en América Latina y el
Caribe 1980-81, Santiago de Chile, ILPES (mimeo), 1982.
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En todo el continente, en algin momento de la primera mitad de este
siglo, emergi6 el Estado como principal agente econbmico, lo que tra-
g0 consigo el establecimiento de servicios sociales y de determinados
programas denominados genéricamente "polfticas sociales". El hito
clave para este fendmeno estd dado por la crisis del 30 y, en cierto
modo, por el inicio del debate acerca del desarrollo en la postguerra.
Sin embargo, en el Cono Sur, el aparecimiento de las polfticas socia-
les es anterior a la gran crisis y a la intervencién del Estado en la
economfa (en la industrislizacidn), teniendo relacidén con la transfor-
macidn de ls estructura social que tuvo lugar a principios del siglo,
en esos paises, de un modo singular en el continente. Esta transfor-
macidén ademis ofrece rasgos distintos en cada uno de estos tres casos
(Halperin, 1977; 323 y Ss. Cardoso, 1982), bajo las caracter{sticas
comunes del sumento de la urbanizacibén, de la emergencia de los secto-
res medios, de la organizacidn sindical y del reordenamiento del siste-
ma polftico, especialmente del electoral y de partidos.l0/ Como se
sostendréd més adelante, este tramo de la polftica latinoamericana cons-
tituye, quizéis, un Gnico ejemplo de verdaderas politicas sociales en el
sentido de "politicas" en comparacidén con los programas o planes sociales

aparecidos posteriormente.

10/ Los datos més expresivos corresponden a la estructura social. En
ﬁ;hguay ya en 1900-seglin el censo de poblacidn-predominaba el sector
terciario en la poblacidn ocupada alcanzando el L0% (Ver Benjamin Nahum,
1905-1929. La &poca batllista, Montevideo, 1975, pag.99). En Argentina
en 1911 el 38% pertenecia a las clases medias (ver D. Cantén/J.L. Moreno/
A. Ciria, Argentina., La democracia popular y sus crisis, Buenos Aires,
1980,pag.5h. Dato tomado de G. Germani: Estructura social de la
Argentina). La estructura social chilena a principios de siglo es més
polarizada entre los estratos alto y bajo. Sin embargo, ya en 1907, el
grado de urbaniz:cién alcanzaba al 43,2% (Ver datos en José P. Arellano,
Las Pol{ticas Sociales en Chile: Breve visién histdrica, borrador,

diciembre de 1987.
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Los tres pafses del cono sur vivieron, a principios de siglo,
una etapa de gran prosperidad econdmica, dadas las condiciones favo-
rables de su actividad exportadora.l}/ Por 1o tanto, los sectores
sociales incorporados al proceso productivo y de servicios demandarcn
parte de los beneficios derivados del auge.

Sin embargo, a pesar de los rasgos comunes, hay diferencias en
la forma de presentar y presionar por las demandas (organizacién sindi-
cal, gremial y polftica). En Argentina el proceso llevard al desplome
de la estabilidad politica, del cual no se recuperaré hasta hoy. En
Chile y Uruguay, en cambio, se sentard las bases de una considerable
estabilidad politica cuya vigencia terminaréd recién en la década del
70. Las polfticas sociales en estos dos pafses son 'constitutivas",
complementarias a la estructuracién del sistema politico y acompa-
flantes obligadas y dependientes del proceso econbmico. En la Argentina,
las polfticas sociales conviven con la crisis y se dearrollan indepen-
dientemente de ella. De ahi que en el caso de Argentina se hable del
subdesarrollo polftico y del desarrollo social (Palma,1982).

La causa de algunas diferencias entre estos paises tan simile-
res en su desarrollo podris encontrarse en su estructura econémica. El
anélisis debe ser, sin embargo, més diferenciado para responder pregun-
tas tales como el origen de las diferencias entre los sistemas de parti-
dos o las relativas a la frecuencia y a la naturaleza de la intervencidn
polftica de los militares. En relacién a las politicas sociales se hace
indispensable un anilisis diferenciado de las organizaciones sociales,
especialmente sindicales, en estos paises, de sus ligazones con los par-
tidos y de su poder en las decisjones.
11/ Al final de la guerra los tres paises tenfan superfvit en la balan-

za comercial, incluso Chile afrontando ya la crisis del salitre (ver
Dieter Nohlen, "Chile", en D. Nohlen y F. Nuscheler, ob. cit.,1982 (2),

pag.183.
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Asi es posible explicar el grado de respuesta del Estado a las deman-
das, a través de la implementacidn de las polfticas sociales.

La diferenciacidn entre los tres pafses del cono sur se hace afn
més necesaria toda vez que en todas las tipologias sobre la regidn
ellos ocupan un status comlin o parecido (Betty de Cabezas, 1968,Cepal,
1972, Franco,1973), incluso en algunos estudios recientes con mayor
especificidad empirica (Rosenbluth,1983) y en los momentos en que la apa-
rente similitud de los regimenes autoritarios surgidos a mediados de los
70 tienden a entrar en una fase de crisis, la que en muchos aspectos es

distinta en los tres casos.

II. LA POLITICA SOCIAL COMO "POLITICA"

Ya se ha sugerido la amplitud que se otorga sl sustantivo "politica" de
la polftica social en América Latina. El1 incluye nociones como '"progra-
ma", "modelo" o "plan", entendiéndose que polftica social sbarca toda

accién, verficada o no, por parte del gobierno (nacional, estatal o muni-

cipal) destinada al mejoramiento de un sector de la poblacidn en materia

de educacién, salud, vivienda o seguridad social.

Los atributos de este concepto de politica social son, por lo tan-
to, numerosos y de un contenido ambiguo. Su origen gubernamental conlle-
va la nocidn de obligatoriedad, de legitimidad y de capacidad de ejecucidn.
La enumeracidn de los sectores, por su parte, delimita los &mbitos en los
cuales el esfuerzo gubernamental puede ser considerado como "social". La
jidea de "beneficio" va implfcita en la formulacidén de la politica, no en
su evaluacidn, lo que corrientemente llevs a la tentacidn de valorar posi-
tivemente a priori toda actividad estatal en los &mbitos sefialados (y,

a contrario sensu', designar como antisocial la falta de actividad en

ese campo).
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Expresamente el concepto global no incluye como exigencia la
continuidad que debiera exhibir la ejecucibén de un determinado plan
o programa, no sdlo en cuanto al tiempo, sino en materia de contenido.
A la vez, una nocidn como la expuesta no hace referencia a la continui-
dad del cuerpo funcionario encargado de su ejecucidn.

Por la via de la contraposicién debe intentarse precisar en qué

medide una 1llamada politica social es tal, o sea, es "polftica".

1. Elementos constitutivos de una '"polfitica social"

Pueden enumerarse algunos requisitos bésicos constitutivos de una

"polf{tica" social. Ellos serian:

a) Que haya una decisién adoptada por un érgano capacitedo para
garantizar su efectiva ejecucidn y premunido de la legitimidad suficien-~
te para otorgarle carfcter obligatorio.

b) Que esa decisidn sea producto de un proceso en el cual se han

interaccionado diversas demandas e intereses de grupos y personas a través

de la participacién de portadores legitimados.

¢) Que esa decisidn suponga un cierto grado de racionalidad en la
asignacién de los recursos suficiente para su verificacibn, especialmente

en relacidn a su disponibilidad en relacifn con los objetivos planteados.

d) Que en la formulacidén y en la toma de la decisidn se explicite

un perfodo de tiempo susceptible de permitir una evaluacibn de los resul-

tados.
En el marco del "Welfare State" el nficleo de estos elementos esta
dado por v{a de la institucionalidad (en el sentido constitucional o

legal).12/

12/ Es el caso de la Repliblica Federal Alemana, en cuya constitucién,
el atributo "social" esti establecido como uno de los componentes del
Estado.
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No s8lo lo concerniente a la legitimidad del sistema decisorio y a la
existencia de mecanismos de participacidn abiertos o pluralistas, sino
en cuanto a la asignacidn de los recursos hacia los objetivos plantea-
dos y, especialmente, a la permanencia de un perfodo de tiempo que per-
mita evaluar los resultados. La asignacidn de recursos y el estableci-
miento de un tiempo consitituyen variables independientes-aunque, en
algln sentido, relativa- de los cambios en el gobierno, considerando al
régimen y al sistema polftico como elementos relativamente estables.
Légicamente, esta superposicibn entre cambio social institucionalizado

y cambio politico trae consigo problemas acerca de la "propiedad" del
€xito o del fracaso de determinadas politicas a uno u otro gobierno,
pues las modificaciones posibles quizés no alteren en gran parte la for-
mulacibén original de las politicas. Justamente, el estudio de las deter-
minantes de ese tipo de cambios forma parte de investigaciones recientes
en el marco de las polfticas sociales en pafses industrializados demo-

créticos (Schmidt,1979).
2. Las politicas sociales en el Cono Sur

a) Las politicas sociales de inicios de siglo. En el cono sur, es

posible situar en el primer tercio del presente siglo la etapa en que
se dieron de modo més integral los elementos definitorios mencionados.
Sin perjuicio de una verificacidén empirica en trabajos posteriores se
puede sugerir que tanio las innovaciones de carfcter legal como orga-
nizacional que po: entonces tuvieron lugar repercutieron, de modo
crucial, en la transformacidén politica posterior. En los casos de
Chile y de Uruguary influyeron para la estructuracidn de un orden esta-

ble; en el caso argentino, para la ruptura del proceso democratizador.
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El hecho saliente del fendmeno radica en que las polfticas socia-
les resultaron directamente de presiones soclales, cuyos portadores
tienen acceso por primera vez al sistema de decisidén. Es el caso de la
clase media que apoya a Batlle, a Alessandri y a Yrigoyen. Estos secto-
res participan en partidos como los radicales chilenos y argentinos y
los colorados uruguayos. Por otra parte, también juegan un rol de pre-
sién los incipientes partidos socialistas y, especialmente, los sindica-
tos.

Las decisiones resultan, por lo tanto, de un proceso de interaccién
de fuerzas sociales muy complejo, tomando en cuents el carécter oligérqui-
co del cual la situacibén emergia en los tres pafses. La prosperidad eco-
némica, dio la posibilidad de asignar recursos a la verificacidén de las
polfticas, aunque no en la medida requerida por la situacidén social.l3/
Respecto a la evaluacidn, sin tener patrones que relacionen a las etapas
con sus logros, es posible decir que las transformaciones politicas en lo
social adoptadas en esa época, tuvieron un gran impacto en el desarrollo
futuro de los pafses y que afianzé la posicidn politica y social de una
gran parte de los presuntos beneficiarios originales: la clase media.

El poder de ella se expresarf en la movilidad social, en el rol de la edu-
cacidén masiva en esos estratos y, sin duda, en el reclutamiento de perso-
nal para la burocracia estatal, los servicios y para los partidos poli-
ticos y las fuerzas armadas, que se selecciona a su interior.

Lo méds relevante es que este proceso de modificaciones sociales
tuvo lugar conjuntamente con el aumento decisivo de la participacidén poli-
tica a través de las reformas electorales o constitucionales de 1911 en

Argentina, de 1918 en Uruguay y de 1925 en Chile.ll/

13/ En el caso de Chile 100% del gasto fiscal social entre 1905 y 1920
estd destinado a educacidn. En 1925 se destina 17% conjuntamente a previ-
sién social y salud (ver datos en J.P.Arellano, ob.cit.,1983,cuadro 2

14/  Ver Dieter Nohlen: Sistemas Electorales del Mundo, Madrid,1982,
pégs.351 y sigs.; 499 y sigs.; 560 y sigs.
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Considerando los limitados &mbitos posibles de participacidn en la
época, este fendmeno contribuyd, en gran medida, a la legitimacidn de

las consecuencias de las politicas sociales.

b) La fase del fortelecimiento del Estado, de la planificacifn y de las

reformas. A partir de la crisis del afio 30, y dada la nueva funcibn del
Estado en la industrializacidén y en la regulacibén de la economfa, la to-
ma de decisiones polfticas respecto a lo social fue adquiriendo mayor
complejidad, especialmente por el aparecimiento de gérmenes de lo que més
tarde se denominarfa planificacidn y de una incipiente burocracia, la que,
estando ligada a los partidos de clase media-en el poder o en la oposicidn
tendid a lograr cierta autonomfa funcionaria de corte crecientemente tec-
nocrético. De este modo, se da la adopcidn de politicas por sistemas
alejados de la presién de las demandas sociales, inmersos dentro de la
16gica de las burocracias. Especialmente la seguridad social se hiper-
trofia,15/ sin ligazdn central ninguna, debido a la inexistente regula-
cibn del sistema polfitico, de la creacidén de determinadas Cajas de Previ-
sién destinadas a favorecer a grupos muy diversos de la poblacién. Este
fendmeno debe analizarse, sin embargo, también como un mecanismo de regu-
lacifn del sistema polftico en la medida en que el otorgamiento de bene-
ficios de seguridad social por parte del Estado permitfa a éste absorber
diversas demandas sociales potencialmente desestabilizadoras.

En esta "caparazén" burocritica estd también el Parlamento, en cuya
enorme prdduccién leizislativa se inclufan leyes sociales particulares o

grupales sin ningun orden sistemitico.

15/ Antes de 1a reforma de 1981, existfan en Chile 160 cajas de previ-
sién, y mis de un millar de contratos colectivos de trabajo que incluian
normas de seguridad social suplementarias del sistema legal (Carmelo
Mesa-lage, Social Security in Latin America, Pittsburg, 197 ,pag.33)




- 18 -

Una considerable parte de los parlamentarios ejercfan un clientelismo
circunscrito a este tipo de leyes.

Las crecientes necesidades de desarrollo obligarfn a la especia-
lizacién de las reparticiones del Estado, especialmente de sus ministe-
rios, 1o que contribuiré alin més a la dispersidn en la adopcién de deci-
siones sobre politica social y la consiguiente carencia de participacién
en su formulacidén. Ademés, como ya se ha sugerido aquf, la necesidad de
armonizar de alguna manera las politicas adoptadas con los recursos y los
objetivos (y necesidades) origind la creacidn de organismos de planifica-
cién,16/ 1los que no siempre contribuyeron al aumento de la perticipacidn,
o, en términos mAs globales, al cumplimiento del requisito "polfitico" de
las polfticas sociales, sino que, por lo contrario, fue convirtiéndose en
una actividad técnica y tebrica (Foxley,1975), con el agravante de que sus
planes no siempre contaban con la voluntad polftica de llevarse a la préc-
tica (de Mattos,1981,63).

En los afios sesenta en los tres pafses del Cono Sur se formulan
Plenes y, en el caso chilené, se abre la fase llamada de los "programas
globales”" (Foxley,1982), que llevan implfcito un grado de planificacidn.
En teorfa, la planificacidén social deberfa tender a que las polfiticas
sociales logren su objetivo: "..La tarea de la planificacibn social es,
justamente, contribuir a que las politicas pliblicas actfien en el sentido
de promover la mayor igualdad de oportunidades posible, contraatacando
a los intentos de cristalizacién y estabilizacién de situaciones de
privilegio y desigualdad" (Franco,1981,19).

La formulacién de planes de desarrollo en la década del 60, con
metas de fndole social (es 1la época del "desarrollo social"”), no consti-

tuyd uns garantia de su ejecucidén o del logro de ciertas metas.

16/ Ver Eduardo Garcfa D'Acufia, "Pasado y futuro de la planificacidn
en América Tatins", en Pensamiento Ibercamericano, N°.2,Juio-dic.1982,
pag.17.
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Mis bien constituyeron ordenaciones de los programas de gobierno, desti-
nadas a adecusr racionalmente la disposicidn de recursos con las necesi-
dades a satisfacer. En el hecho, en los tres paises -sin considerar la
inestabilidad argentina-, la ejecucidn de los planes se vio obstaculi-
zada por sus rigideces frente a las fluctuaciones del proceso global
(especialmente polftico). Como se anota en un estudio reciente: "Normal-
mente los ejecutores de la polftica econdmica deben optar, en un enfoque
intertemporal, por priorizar ciertos objetivos en desmedro relativo de
otros, lo cual usualmente no esté contemplado en la formulacibén del plan
ni menos en la estrategia de desarrollo" (Zashler,1982,11).

En esta fase de los afios 60 y primera mitad de los 70, las polfti-
cas sociales tendieron a confundirse con programas de gobierno, lo que
en un marco de tensiones politicas y de aspiraciones desarrollistas,
produjo su incorporacidn a las confrontaciones ideolbgicas cada vez més
globales, en la medida en que se acercaba la crisis general. La formula-
cibn y ejecucidn de politicas sociales se convierten en 'banderas de
lucha", tanto en apoyo como'en oposicidén a los gobiernos, y en indica-
dores bésicos para las decisiones electorales. Este iltimo aspecto trae
consigo distorsiones anexas, como la introduccibén de criterios no estric-
tamente de prioridad social para la ejecucidén de las polfticas, como
aquéllos de carélcter regional o simplemente partidarios.

Fn general, en los tres pafses y especialmente en Chile, esta fase
es la de mayor performance en materia de politicas sociales, marcadamen-~
te en materia de educacibén y vivienda, lo cual, desde el punto de vista de
la explicacidn politica, constituye un indicador del efecto de la mayor
presién de los diversos grupos sobre el sistema de decisibn y del acceso
de sus demandas a &1, a través de mecanismos més fluidos que en épocas

pasadas (y también posteriores).17/

17/ En Chile se¢ alcanzd en 1965 el més alto porcentaje del PGB desti-~
nedo al gasto pfitlico social: 20%. (ver J.P.Arellano, ob. cit., 1982, pag.
25) Sobre este junto véase también el trabajo de Crisdstomo Pizarro;
"polftcas Plblic:s y Grupos de Presidn en Chile,1965-1970: Un an&lisis
exploratorio", E: tudios Cieplan, N°2(, agosto de 1978.
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S8in perjuicio de valorar en qué medida esta interaccién entre presién
social y respuesta del sistema afectd a la estabilidad de este (ltimo,
es necesario reconocer la interaccidn positiva que se da entre sistema
politico abierto y volumen de politicas sociales. La caracteristica de
sistema polftico abierto incluye la consideracién de fuerzas sociales
que, como en Argentina, mantienen un rol de agente polftico casi inde-
pendientemente de la estabilidad del régimen. Caso semejante es el
papel del sindicalismo chileno, cuyas organizaciones principales
fueron activas a pesar de no tener carécter legal en la mayoria del

periodo.

c) La fase autoritaria. La instalacidén de regimenes llamados autorita-

rio-burocréticos o neoliberales-monetaristas 18/ en los tres paises
del Cono Sur significé, para la consideracidn politica de las politi-
cas sociales, un cambio trascendental. La ideologia neoliberal trae

consigo una alteracidn sustancial de la 16gica de las decisiones.

Como snota Foxley (1982.80): "Considerando las ventajas que ofrece la
racionalidad del mercado, a los neoliberales les parece del todo com-
prensible aplicar los mismos principios con el objeto de obtener deci-
siones "racionales" en cualquier otro &mbito del sistema social y poli-
tico". Las polfticas sociales pasan a formar parte de una suerte de
"decisiones unificadas" del Estado, el cual aparentemente esté decidien-

do en nombre de los agentes privados.

;g/ No es necesario agregar que en torno a la denominacién de los sis-
temas(o regimenes) politicos, denominados autoritarios se ha sucitado un
amplio debate y fomentado una gran cantidad de trabajos. Ver, entre
otros David Collier, (ed.), The New Authoritarianism in Latin America,
Princeton, 1979; Dieter Noblen, "Regimewechsel in Lateinamerika.
Uberlegungen zur Demokratisierung autoritéirer Systeme'" en Klaus
Linderberg (ed.), Lateinamerika. Herrschaft, Gewalt und internationale
Abhéingigkeit, Bonn,1982; Mario Fernféindez, Nationale Sicherheit in
Lateiamerika, Heidelberg,1981; Rolando Franco, "Estados Burocrético-
autoritarios y Democracia en América latina', en Pensamiento Iberoameri-
cano, N.1, enero-junic 1982.
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Paradojalmente, la nocién de la libertad liberal o neoliberal, que debie-
ra servir de base para la autorregulacifn del todo social, es garantiza-
da en estos modelos por el Estado, incluyendo la garantfa financiera.
Especialmente en el caso chileno (donde el experimento neoliberal se
aplicd més ortodoxamente), el traspaso de ciertos &mbitos sociales al
sector privado se garantizd en la ley (reforma laboral, de la seguridad
social y, en cierto modo, de la educacidn y de la salud), con lo cual

la libertad se indujo coercitivamente.

Aparte de estas digresiones importa destacar que los autoritaris-
mos en estudio se caracterizan por el bloqueo social y polftico, lo que
provoca una alteracidn del cuadro normativo de politica social como
"politica' que se ha venido desarrollando en este trabajo. El sistema
politico se cierra, el cuerpo social se segmenta en parte pero, princi-
palmente, se desorganiza mediante la ley. Los 8rganos decisorios son
sujetos a una gran concentracién y funcionan dentro de un marco de esca-~
sa informacibén hacia su exterior.

La participacién en el circuito demandas-decisiones-beneficiarios-
(apoyos-demandas) se reduce enormemente considerando a la totalidad de
actores reales del sistema social. Esto sujeto a una verificacidn empi-
ricae que afin no disponemos, debiera conllevar naturalmente a una limi-
tacién considerable de la participacidn y de la planificacidn.

En estos casos, las polfticas sociales, se generan entonces en
sistemas de decisiones regulados por un modelo estricto tecnocrético.

La cantidad de servicios, su ubicacidn, sus recursos, etc, dependerén

de estadisticas desprovistas de los factores cualitativos indispensables

en las decisiones de politica social. Naturalmente, el criterio se ajus-
ta alin més a esa 18gica en lo concerniente a los recursos disponiblies para

la implementacidén de tales servicios.

La decisibn politica responde a las demandas entradas al sistema.

(Lapierre,1976,135) Una sobrecarga de demandas, junto a una inadecuada
diferenciacidn y complejidad del sistema de decisibn, puede significar

su inestabilidad e inclusc, su desplome.
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En el marco del autoritarismo este problema es irrelevante (mientras
las bases de apoyo polftico fundamentales del régimen se mantienen),

no s8lo porque el filtro a las demandas "expresables" es muy denso,
sino por que ellas - justamente por ser "expresables'" - contienen una
carga muy limitada de desarmonfia con las respuestas posibles del siste-
ma de decisidn.

En el sistema de decisién, se produce una paradoja de los modelos
neoliberales-monetaristas: su falta de modernizacién. En la teoria y
en las formulaciones de las politicas hay una mencidn reiterada del
caricter modernizante de sus politicas. En el caso de Chile se habld
inclusode las''siete modernizaciones".19/ Sin embargo, el tecnocratismo
decisional no considerd la necesidad de la modernizacién del sistema de
decisiones polfticas: "la divisidn del trabajo politico'"-teniendo lugar
un proceso inverso, tendiente a una mayor concentracibén y desespeciali-
zacidén de los drganos politicos.

Este esquema ocasiona grandes dificultades para la investigacidn.
La concentracién del sistemé de decisidn y el exhautivo filtro de las
demandas produce una cierta claridad en cuanto a los actores partici-
pantes en el sistema y, por lo tanto, a las determinantes que afectan s
las polfticas concretas. Sin embargo, es diffcil discernir (especial-
mente por falta de informacidén y por lo especial de las organizaciones
participantes) acerca de la medida y de los temas en los cuales cada
uno de ellos influye. Incluso los aportes entregados por actores poli-
ticos hoy no activos son muy escasos en ese plano. El gran banco de
datos para la indagacidn cientifica de estos procesos radica en lo insti-

tucional-formal.

19/ Las "siete modernizaciones" se refieren a reformas en las &reas de
politica laboral, seguridad social, educacidén, salud, descentralizacidn
regional, agricultura y poder judicial. (Foxley,82; 83)



- 23 -
III. LA POLITICA SOCIAL COMO "SOCIAL"

Hace casi tres décadas uno de los tedricos del pensamiento cepalino
escribia: "Nadie niegas hoy que junto con el proceso econdmico de desa-
rrollo se ofrece otro de carécter social y que es tanto o més inquetan-
1]

te cuanto menos posible es reducirlo a férmulas sencillas e invariables'

(Medina Echavarrfa, 1973 (1955),37). Este alegato por el status del

desarrollo social o, més concretamente, del componente social del desa-

rrollo no ha variado en su magro éxito concreto, a pesar de los profun-
dos cambios que a su favor a tenido la teorfa del desarrollo. Desde los
tiempos en que la diferenciacidén entre desarrollo econbmico y desarrollo
social implicaba una subordinacidén o complementacién subordinada de éste
hacia aquél, hasta los actuales marcados por los enfoques del "otro desa-
rrollo" y de "las necesidades bésicas", el concepto y la meta del desarro-
1lo ha ganado en globalidad. Ello se expresa en la férmula "desarrollo
integral" o "desarrollo con equidad". Por otra parte ha aumentado la
atencién de los estudiosos,'graficada en los variados estudios sobre

indicadores sociales. Sin embargo, los datos indican que el subdesarro-

1lo es cada vez més social y que, al revés de hace treinta afios, el cre-

cimiento del producto es considerado como un supuesto o complemento indis-
pensable para el desarrollo social.20/

A través de esta vertiente tebrica y de la verificacidn empirica,
los esfuerzos politicos de la década del 60 y parte del 70 estuvieron
marcados por las reformas sociales, intentando ocupar en ellas el com~
portamiento positivo experimentado por los indicadores del desarrollo

econbmico, por lo menos en América del Sur.

20/ La bibliografia sobre los nuevos enfoques del desarrollo es vasta.
Véase Dieter Nohlen y Franz Nuscheler (eds.): ob. ecit., 1982, tomo 1;
CEPAL/ILPES/UNICEF ob.cit.,1982.
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Tanto por impulso de enfoques modernizantes, como de los llamados
dependentistas, proliferaron programas sociales destinados a mejorar
los niveles de educacidén, de salubridad o de vivienda de la poblacidn
no s6lo pretendiendo el mejoramiento implficito de las condiciones pro-
ductivas que ell implicaria, sino porque tales mejoramientos consti-
tufan garantfas de desarrollo y de democracia.

Ya se ha puesto en tela de juicio (no abordable en este trabajo)
el efecto que tuvo esta dinémica de politicas sociales en el desplome
politico en la mayoria de los paises. Lo importante es sefialar que si
bien se ha podido evaluar el grado de desarrcllo politico por una serie
de indicadores visibles, no ha sido posible determinar hasta qué punto
los rezagos en el desarrollo social alcanzado hasta la mitad de los T0O
han perdurado en esta §ltima década. Visto desde otro prisma hasta qué
punto los tres paises del cono sur, especialmente Chile, no se encontra-
rfan en un estado de subdesarrollo integral mayor sin las politicas socia-
les de las décadas anterior al desplome del régimen politico, asignando
al "pasivo" del desarrollismo todo el coste de polftico (huelgas, por ejem-
plo).

Lo importante para nuestro esfuerzo conceptual es sefialar que en
le etapa desarrollista latinoamericana la politica social fue entendida
como polfticas de desarrollo social, mitigando en lo posible todo senti-

do- aslstencialista o paliativo que se les pudiera atribuir. BFEn este Glti-

mo sentido se entendid el concepto de "lo social" durante el cambio de
siglo hasta los afios 20 en el Cono Sur y més tarde alin en otros paises
de la regién.

Con la llegads del economicismo aportado por el neoliberalismo

monetarista renacid la primacia del crecimiento y de la consiguiente

subordinacién de lo social a la 18gica de aquél. Seglin ese esquema el
mejoramiento social serfa resultado automético de una mayor tasa de cre-
cimiento del producto, mediante el libre funcionamiento del mercado

com> asignador de recursos.
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Los "bienes" educaciln, salud o vivienda.y, por cierto, empleo serfan
"producidos" en cantidad adecuada junto con el resto de los productos
econfmicos. En cierto sentido, esta visién del componente social del
desarrollo es més regresiva que la teorfa de"lo social". Segfin esté
el Estado debfa tener una funcidn subsidiaria activa, especialmente

a través del mantenimiento de servicios sociales. El neoliberalis-
mo retira al Estado de esa tarea, confiando en que ella seréd cumpli-
de por los agentes privados.

La performance cuantificada de esta teorfa en los tres pafses es
materia de un trabajo posterior de este proyecto de imvestigacibén. Los
estudios realizados hasta la fecha han mostrado resultados muy negati-
vos.gl/ Lo pertinente pars efectos conceptuales es que este enfoque
implica alterar la idea que se tenfa en América Latina acerca del com-
ponente social del desarrollo desde inicios de la post-guerra. La razén
de ello radica en que se altera el componente econfmico de la idea de
desarrollo, especialmente en todo lo referente a los factores distribu-

tivos y especialmente al empleo, como también en lo relativo al desarro-

1llo de algunos sectores, como la agricultura e, incluso, de la manufac-
tura. Por otra parte, algunos temas claves del desarrollo econfmico
latinoamericano, como el proteccionismo al sector industrial sustitutivo,
pasan a ser desestimados en favor de comportamientos aperturistas extre-
mos.

En lo referente al empleo, los tres casos en estudio han mostrado
lo contrario a la creencie neoliberal de que existirfis una relacién auto-

mética entre mayor crecimiento y més empleo.

21/ Un indicador base para la relacidn entre lo econlmico y lo social
es el empleo, el que experimentd un notorio deterioro en Chile y en
Uruguay. En Argentina, la tasa de desocupacién permanecid baja; sin
embargo descendid el {ndice de salarios:
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EVOLUCION DEL DESEMPLEO URBANO

Pafs 1973 1976 1980 1982
Argentina 5,k 4,5 2,3 5,7
Chile 4,8 17,1 11,7 20,3
Uruguay 8,9 12,8 7,b 11,4

Fuente: CEPAL, Divisifn de Estadisticas, 1982.

INDICE DE SALARIOS REALES EN ARGENTINA

(1973 = 100)
(1) (2) (3) (%) (5)
Afio Salarios - Salarios Sueldos - Salarios Salarios
medios medios medios bésicos bésicos

Sector pfiblico Industria Industria Industria Agr{colas

1973 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1974 110.0 11k.0 116.0 103.8 11h.7
1975 85.0 105.0 109.0 101.7 106.4
1976 58.0 72.0 78.0 58.5 58.9
1977 h2.0 89.0 52.9 53.6

Fuente: Alejandro Foxley: Experimentos neoliberales en América Latina,
Cieplan, Santiago de Chile, 1982, p&gs.98 y 99. .
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A pesar de su relativizacién en algunos émbitos de la industria, se
sostiene que la importancia de tecnologia aumenta la productividad,
pero shorra empleo (Nohlen/Nuscheler, 1982,T.1;58) produciendo un
espejismo de expectativas. Esta situacidén tiene una relacién direc-
ta con el desarrollo social, no s8lo por la obvia consecuencia respec-
to del ingreso y del consumo, sino también por los efectos que una
alta tasa de desempleo tiene en la ejecucidn y evaluacién de las poli-

ticas sociales que se implementen. El empleo constituye un elemento

bésico en cuaslquier consideracidn acerca de lo social. Considerado

desde una perspectiva de planificacién social, el empleo constituye

un objetivo del plan, Junto & las nociones referentes al bienestar huma-
no, la redistribucién del ingreso o la obtencién de niveles més altos

de vida (Wolfe, 19763201).

Ligade al empleo y al desarrollo social debe considerarse la
industriaelizacién. A pesar del amplio consenso sobre que el dilema
entre industrislizacién y apertura hacia el exterior no es absoluto
y constituye una "falaz disyuntiva" (Iglesias,1981329), las experien-
cias del Cono Sur parecieran indicar lo contrario. ,

La cafda del producto industrial coexiste con el aumento del des-
empleo. En teorfa, la baja de aranceles para productos manafacturados
no debiera significar automfticamente una desproteccidén de la indus-
trias interna, en la medida en que el tipo de cambio fuera fijado en
beneficio del sector exportador. FEn Chile, la fijacidén de un tipo de
cambio muy bajo, destinado a controlar la inflacidn (1a clave monetaris-

ta), no sélo desprotegid la industrie sino toda la actividad econdmica,

con excepcidn del sector financiero y del comercio importador que crecid

via endeudsmiento (Zahler,1983).
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Estas consideraciones acerca del empleo, la industrializacién y
lo concerniente a aspectos ditributivos que caracterizan el modelo que,
con matices, se ha aplicado en el Cono Sur durante la Qiltima década,
configuran una estrategia de desarrollo diferente y, en varios aspec-
tos, contraria a la férmula del desarrollo integrado, que ha acercado
a esos paises a lo que la CEPAL llama "sociedades inequitatives" (CEPAL,
1981351).

IV. POLITICA SOCIAL COMO POLITICA ANTI-POBREZA

Ciertamente, no es el fendmeno de la pobreza sino su estudio y especial-
mente su medicifn, lo que ha puesto al tems como centro de la preocupa-
cién a partir de la segunda mitad de los afios 7T0. La pobreza ha pasado

a ser el mejor indicador global de subdessrrollo o de carencias de desa-

rrollo y por lo tanto, se convirtidé en un objetivo de las polfticas desti-
nadas a superar &l subdesarrollo o & eliminar o disminulr esas carencias.
Como anote Franco, la‘confianza en combatir la pobreza con el desa-
rrollo econémico no es una creencia totalmente compartida. Junto a quie-
nes creen que la pobreza se eliminarf sutomBticamente al alcanzarse cierto
grado de desarrollo, y a los que sostienen un fatalismo histérico, en el
que la pobreze siempre existiré, a pesar (y por) el crecimiento, se encuen-
tran aquellos que sostienen que la pobreze puede atenuarse, a lo menos
mediante "acciones de polftica social” (Franco,1982;1L).
La pobreza y el concepto de polftica social estén relacionadas
por el factor desigualdad. Considerando que la pobreza es relativa, pues
en todo estrato son posibles las carencias, respecto a América Latipa

es bueno manejar un concepto absoluto. Segin €1, se consideran indigentes

las familias que aunque gastaran la totalidad de su ingreso en alimenta-
cibn, no lograrfan satisfacer sus necesidades nutricionales. Se consi-
deran pobres las familias que dado su ingreso y el porcentaje de éste
gque destinan a su alimentacidn, no logran satisfacer tales necesidades

(Molina,1980;20). Se trata entonces, de una desigualdad 1fmite, por lo

menos medida en términos de ingreso y de subsistencia en el grado menor.



- 29 -

Se tenderfa entonces a pensar que toda polftica social va diri-
gida a disminuir tal tipo de disigusldad expresade en los grados de
pobreza. No es asf. Ni siquiera en América Latina donde, justamente,
los beneficiarios més directos de las polfticas sociales en algunos
sectores como la educacibén y la seguridad social ho han pertenecido a
los sectores pobres, sino & la clase media. FEn América Latina, dadas
las condiciones de pobreza existentes (Altimir,1978), la polftica social
estéd destinada, preferentemente, a los sectores pobres o, por lo menos,
as{ debiera ser, entendiendo que el Estado juega un papel en la asigna-
cibn de recursos para crear condiciones minimas de vida para la pobla-
cidn.

La accibn antipobreza, sin embargo, no estf necesariamente ligada
a una concepcifén del desarrollo integrado. Algunos estudios han enfati-
zado las diferencias entre una estrategia destinada a combatir la pobre-
za y otra, a la satisfaccién de las necesidades bésicas, situando a esta
filtima como una via més cercana a los requerimientos de un desarrollo
més integrado. Gracisrena (1982,94) radica la distincién en que "la
primera intenta aportar soluciones s6lo al problema de la pobrezs masi-
va viste como situacién anbmala que debe "erradicarse" del cuerpo social,
y secundariamente se preocupa del crecimiento de la poblacién y la distri-
bucibn del ingreso; en cambio; el "otro desarrollo" apunta a un espectro
més amplio de problemas, que van desde la alimentacibn y los recursos
naturales no renovables, pasando por la poblacién y el balance eclogico,
hasta la democracia, el orden internacional, la Justicia social y la supe-
racifn de la alienacidén humana, concebidos todos como un complejo interre-

lacionedo y mutuamente independiente'.
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Siguiendo la tradicibn, la mayorfa de los sostenedores de la nece-
sidad de dinamizar las polfticas sociales antipobreza se ubicen en una
posicidn ecléctica: '"Una concepcidn "macro" la identificarfs (a la polf-
tica soclal) en el conjunto de todos los medios utilizados para alcanzar
los objetivos considerados sociales, como la erradicacibén de la pobreza
y la satisfaccibn de las necesidades bésicas, con lo que incluso la polf-
tica econdmica serfa parte de la politica social" (Franco/Palma,1981;
216). El problema de la pobreza est& ah{, aumentendo en sus demensiones
contabilizadas en personas humanas, lo que obliga a tomar decisiones,
sin perjuicio de verificar condiciones favorables para el desarrollo in-
tegrado e integral subyacente en las proposiciones del "otro desarrollo".
Ello no significa que tomar decisiones independientemente de los estilos
de desarrollo o de los gobiernos vigentes, implique un apoyo & sus orien-
taciones. La CEPAL indica que "..de mantenerse el actual estilo de desa-
rrollo (en América Latina) tender& a bajar el porcentale de la poblacidn
que vive en condiciones de pobreza, pero permanecerd constante el nﬁmero‘

absoluto de pobres" (Molina,1980;61).

lLas polfticas sociales antipobreza, encuadradas en medidas estatales
de tipo redistributivo, tiene, sin embargo, un carficter complementario
a la polftica netamente econfmico, especialmente en el plano distributi-
vo. El Cono Sur (tomando en consideracifn el tipo de beneficiado de
clase media) es un buen ejemplo de un desiquilibrio entre este tipo de
polfticas en detrimento de lo econdmico antes de la crisis de los afios
70 que dio paso al autoritarismo. En Uruguay, el volumen del gasto re-
distributivo superd al dinamismo de la polftica productiva y de empleo.227

~

22/ En 1978 el porcentaje del PGB uruguayo destinado al gasto de previ-
516n social alcanzeba al 10,1%, el més alto de la regién (CEPAL,1981;32).



- 31 -

Aceptando la insuficiencia del crecimiento para el desarrollo,debe des-
tacarse su carficter necesario, insustituible. ILa alternativa del endeu-
damiento para el financiamiento interno, como el caso chileno, trae
mayores dificultades a largo plazo para los presuntos beneficlarios del
desarrollo.

La naturaleza de la pobreza en América Latina representa el rasgo
més diferenciador con el "welfare state" en cuanto a las polfticas desti-
nedas a erradicarla o a atenuarla. Como se vio, la pobreza es relativa.
Por ello es que puede existir también en sociedades ricas, donde la gran
msyoria de la poblacidén tiene garantizados los elementos materiales
minimos para subsistir. En esos pafses, donde normalmente la existencia
digna se encuentra garantizada constitucionalmente dentro de un Estado
de Derecho plenamente vigente, el beneficiarse con la politica social es
un derecho de todo ciudadano y, por tanto, su otorgamiento es una obliga-
cién del Estado. En Amfrica Latina, en cambio, lo corriente es que el
Estado tenga la facultad de proporcionar servicios o recursos a los pobres,
quienes no poseen ningin derecho efectivo para exigirlos. El pobre lati-
noamericano tiene derecho de y no derecho &, ya que en los casos en que
esta segunda facultad estéd establecida en la ley no existe la obligacidn
del Estado de asegurar su verificacibn a través de un aporte de recursos.
El derecho a la educacibén es un ejemplo de ello.

El acceso de la poblacidn pobre a los servicios del &mbito social
en los pafses del cono sur en esta década es regresivo, tomando en cuen-
ta ls variable desempleo y por lo tanto ingreso, considerando la priva-
tizacidn de un gran porcentaje de la seguridad social (en Chile), y lo
oneroso de algunos servicios tradicionalmente gratuitos o muy baratos,

como educacifn y salud.
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Por otrae parte, las cifras que pudieran indicar un porcentaje mayor
gasto social por parte del Estado (como en Chile) deben ser considera-
das tomando en cuenta que el gasto fiscal ha decredido en relacidén al
gasto total de la economia, lo que hace descender, en términos absolu-
tos, ese porcentaje en relacidn a los pefiodos en que el gasto fiscal

era mayor.23/

23/ La medicibn del gasto social real debe hacerse, por lo tanto,
segfin el porcentaje del PGB:

CHILE. GASTO PUBLICO SOCIAL (% DEL PGB)

1965 20,0
1971 25,2
1975 18,3
1979 15,k

Fuente: J.P. Arellano, ob.cit.,1982,9a.
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CONCLUSION

Definir "politica social" en su significado latinoamericano més que
una tarea conceptual formal, debe ser un ejercicio de confrontacién
con los problemas ligados al uso del vocablo. Una vez sistematizado
el catflogo de ellos, ser& posible obtener alguna claridad acerca de
la "nocibn" o "nociones" de politica social en una perspectica regio-
nal. Por otra parte, a pesar de la peculiaridad del subdesarrollo
latinoamericano, el uso de la exprexién "polftica social" estB ligado
e la tradicidn del concepto originada en Europa en la Segunda mitad
del siglo 19, especialmente por la relevancia de la seguridad social
y del fenfmeno de la pobreza. Las analogfas, sin embargo, estén
expuestas de tal modo a los elementos del estado de desarrollo de
América Latina de hoy (heterogeneidad estructural, pobreza, endeuda-~
miento externo), que ella tienen sélo una funcibn de referencia o de
marco comparativo, Mucho mfs tentador puede ser tomar como referen-
cia el actual desarrollo de los paises industrializados, y aconsejar
a los pafses latinoamericanos que sigan sus mismos pasos contando,
ademfis, segln esa visibn, con el auxilio del adelanto tecnolbgico
actual. ‘
Como teldn de fondo & este esfuerzo conceptual estf la realidad
gsocial (a la que debiera estar dedicado el esfuerzo de la “"polftica
gsocial") que en la regidn ofrece un cuadro dramftico formado por 160
millones de pobres e indigentes y el funcionamiento de modelos-o
Yestilos de desarrollo"-cuyos resultados indican por 1o menos un man-
tenimiento de esa situacidn social. Estos dos factores, "pobreza y
estiles de desarrollo, constituyen esfuerzos de conceptualizar a la
"polftica social”, como paso necesario para estudiar las polfticas

gociales bajo sistemas autoritario-neoliberales.
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