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Resumen

La crisis del Estado patrimonialista de bienestar y la emergencia del Estado neoliberal explican los
cambios_ institucionales y programdticos de las nuevas politicas sociales. Mediante ellas asistimos
a la creacion de un nuevo sujeto social: del trabajador asalariado al trabajador social; del trabajo
sometido a la empresa y al Estado, al trabajo subsumido en la esfera de lo piblico y del mercado.

Abstract

Crisis in welfare state and development of neoliberal state, explain institutional and programatic
changes in the new social policies. With those, we assist to the creation of a new social actor: from
the salaricd worker to the social worker; and from working in private sector to working in the public

sphere and the market.

Introduccion

En este articulo se ilustran las modificaciones en las politicas sociales
como expresién de la transformacion en las relaciones entre el Estado y
el proceso de produccion y reproduccion social. Para facilitar la eclosion
de las modificaciones sistémicas, se considera un antes y un ahora
histérico y l6gico. Es decir, se parte de presentar la coherencia orgdnica
(el lugar) de las politicas sociales dentro de una fase de acumulacién del
capital. Posteriormente, se consideran las causas y los efectos de la crisis
del Estado en las instituciones, la direccionalidad y los contenidos de las
politicas sociales. Es un ejercicio de historicidad que pretende resaltar, mds
- que el proceso histérico mismo, el cardcter sistémico del cambio, un

antes y un ahora légico. .
Es indebido hablar de la politica social. Las politicas sociales eran y
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son heterogéneas. Persiguen varios objetivos, tienen e instituyen diver-
sos sujetos de politica social y se agencian mediante una pluralidad
institucional y programdtica. La heterogeneidad de politicas sociales
expresa la heterogeneidad de las relaciones entre el Estado y los procesos
de produccidn y reproduccién social. La pregunta por el cardcter sisté-
mico no es aquella que pretende resaltar una unirracionalidad instrumen-
tal de todas las politicas sociales. Intenta escudrifiar los compartimientos
especificos y las articulaciones entre la heterogeneidad de politicas
sociales desde su cardcter orgdnico. El interés por lo sistémico reside
entonces en que permite una caracterizacion del sistema, mds exacta-
mente de las relaciones complejas entre el Estado y la reproduccién
social.'

La pesquisa parte de una reflexién a partir del caso colombiano, pero
no exclusivamente. La aproximacién desde una experiencia dada busca
lo que en ella es expresién de cambios sistémicos y no la especificidad
nacional, las influencias externas sobre esta situacién o los ensayos de
politicas nacionales que se convierten en modelos exportables. El dis-
curso sistémico pretende una validez mds alla del caso nacional a partir
del cual se genera, proyectdndolo como modelo explicativo de las
relaciones entre el Estado y los procesos de reproduccién social en los
paises periféricos.?

La primera parte analiza los senderos de la globalizacién de las
politicas sociales. Resume someramente los debates promovidos por
agencias internacionales y la alta tecnocracia de los Estados encargados
de llevar a cabo las transformaciones en el drea social. La segunda parte
propone una caracterizacién del Estado en Colombia y América Latina.
De ella se desprenden los principales rasgos y orientaciones de las
politicas sociales. Del seno mismo de las tendencias para superar la crisis

! Este acercamiento desde lo sistémico pretende ampliar el panorama y los elementos de juicio
del andlisis logico ¢ histérico que sobre las actuales transformaciones ha venido haciendo la escuela
de la 16gica del capital, la cual enfatiza los cambios producidos en la relacién social capitalista. La
mirada sistémica ha sido trabajada, matizada y enriquecida tedrica y epistemolégicamente por Edgar
Morin. Ver El Método: La naturaleza de la naturaleza, tomo 1. La vida de la vida, omo 11, El

conocimiento del conocimiento, tomo 111. Las ideas, tomo 1V, Barcelona, Ediciones Citedra, 1986,
1983, 1988, 1992,

2 Existe una costumbre muy arraigada en nuestro continente que se traduce en leer y considerar
los problemas sociales desde un enfoque esencialmente histérico o reducirlos a estudios de caso
particular. Hoy, es necesario plantearse una reflexién mds all4 del positivismo y el empirismo, que
una vez mas se impone en las ciencias sociales en América Latina, para generar un tipo de reflexion
que a partir de las especificidades y miltiples manifestaciones de los fenémenos econdmicos,
politicos y sociales de nuestras realidades genere un pensamiento teérico alternativo. Ver José Luis
Coraggio, Ciudades sin Rumbo. xxx. Dario L, Restrepo. Aspectos Espaciales de la Reestructuracion,
Apertura y Descentralizacian, Universidad Nacional, 1993, Mimeo,
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del Estado surgen las nuevas politicas. La tercera parte presenta los
instrumentos a través de los cuales se agencian las nuevas politicas
sociales, las modificaciones en la intervencién del Estado que las inspi-
ran y el nuevo concepto de politicas sociales. El ensayo termina afirman-
do que lo que estd en juego es una transformacién profunda de lo que se
entiende por “lo social”.

I. Los caminos de la globalizacién

1. Las influencias externas en las politicas sociales

La agenda social estd ausente de las negociaciones internacionales en
donde se pactan importantes aspectos que conciernen los procesos pro-
ductivos, comerciales y financieros. Los acuerdos del GATT refieren al
comercio. El Pacto Andino avanza de manera prioritaria en una integra-
ci6n arancelaria para crear una zona de libre comercio. Las conversacio-
nes bilaterales entre paises, el Grupo de los Tres, el Merco-Sur, los pactos
centroamericanos, refieren todos de manera predominante a asuntos
comerciales y productivos. El acuerdo de libre comercio entre Canada,
Estados Unidos y México, complejo como ningtin otro que se estudia en
el continente americano, no prevé tampoco pactar la direccionalidad, los
instrumentos y el sentido de las nuevas politicas sociales. Igual sucede
del otro lado del mar Atldntico. Son los sectores de izquierda y los
sindicatos que pugnan por desarrollar plenamente una agenda social
comuin en la Comunidad Econémica Europea. El temor a la “igualacion
por lo bajo” de las condiciones laborales incita esta demanda. Claro esta
que todos estos procesos de integracion tienen profundas incidencias
sobre la situacién social de las poblaciones. No obstante, la regulacién
de dicha politica parece dejarse a la libre discrecion de los paises.

Tampoco es legitimo atribuir a las agencias internacionales laimplan-
tacién forzada o asumida de un modelo general de politicas sociales en
los paises periféricos. No existe un paquete de recomendaciones de
politica social similar a los paquetes de ajuste macroecoon(_imico que se
negocian en las monitorias, en las negociaciones de crédito internacional
y a cambio de tratamientos “privilegiados™ por parte de las potencias
econdmicas.

La relacién de dependencia entre los paises periféricos y los paises
centrales del capitalismo inciden sin embargo, en las politicas sociales
de los primeros. Las consecuencias del intercambio desigual, los efectos
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de la deuda externa, las implicaciones de los fenomenos de apertura e
integraciones econémicas, todas condicionan radicalmenie la situacion
social en los paises periféricos. Determinan los énfasis en las politicas
macroeconomicas, es decir, la politica fiscal, monetaria y cambiaria. El
tejido social y los procesos de produccién y reproduccién social en
América Latina estdn asi condicionados por la dindmica de la depen-
dencia.?

Tal situacién pone a los paises a disposicion de experimentos, ensayos
e implantaciones agenciadas por los organismos de crédito internacional,
las agencias multilaterales y las fundaciones de los paises centrales. El
Banco Mundial, las Naciones Unidas, el Banco Interamericano para el
Desarrollo, la Organizaciéon Mundial de la Salud, las miltiples fundacio-
nes y agencias de desarrollo como la fundacién Rockefeller, la fundacién
Ford, la Interamerican Fundation, etc., todas tienen incidencia en las
politicas sociales en América Latina. Como ya se dijo, dicha intervencién
no corresponde a un modelo tinico de politica social. Por el contrario,
cada agencia posee sus prerrogativas, tiene sus énfasis propios, supone
un diagnéstico de las dindmicas sociales y de los mecanismos para
intervenir en ella. Se puede afirmar que cada cual tiene su corazoncito y
matices politicos. Llevando al extremo el raciocinio de la escuela de la
dependencia se podria afirmar que las intervenciones parcelarias de las
agencias terminan por intervenir en el conjunto de las politicas sociales.
Por lo tanto, éstas son impuestas no como paquete tinico de politicas,
sino como piezas de un rompecabezas. Después de todo, recurrentes son
las reuniones de intercambio de informacién, de andlisis de la situacién
social y de los efectos que cada politica agenciada tiene sobre el sector so-
cial. Incluso, se puede constatar una cierta concertacion entre los orga-
nismos mds importantes en torno a la reparticién de funciones y a los
énfasis de las intervenciones. La tesis de la dependencia es entonces
parcialmente correcta. Una verdad a medias si se tiene en cuenta la hete-
rogeneidad de politicas agenciadas que apuntan a diagnésticos, sectores
y propositos diferentes. Tampoco los encuentros de intercambio obligan
a ninguna de sus partes. La intervencién externa sobre las politicas

3 Es importante anotar que ¢l problema de los paises atrasados, subdesarrollados, dependientes,
del capitalismo periférico o derivado o del Tercer Mundo, como se les ha denominado desde diversas
escuelas de rcnsamicnlo. parece no tener ya ninguna relevancia dentro del discurso neoliberal.
puesto que las nuevas realidades se manifiestan claramente en la emergencia de un mundo
multipolar, donde pensar en términos de centros y periferias s hace irrelevante, pues todos tiencn
las mismas posibilidades frente a un mercado mundial abierto. Ver especialmente los textos de Peter
Drucker, Las nuevas realidades, Colombia, Editorial Norma, 1989 y Una nueva dimensidn de la
administraciin: Decisiones Actuales que afectan el futuro, Bogotd, Editorial Norma, 1987,
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sociales resultan de ensayos, experimentos y propositos muchas veces— =
contradictorios. Intervencién hay, modelo o rompecabezas tnico, no.

De los anteriores comentarios se desprenden tres retos. Buscar causas,
dindmicas y propositos “internos” que expliquen las politicas sociales.
Este camino supone analizar un pais especifico, una trama infraestatal
concreta. No es este el camino que aqui se sigue. El segundo reto trata lo
interno en tanto interiorizacion de la logica que en cada nacién regula
los procesos de produccién y reproduccién social. El tercer reto desa-
rrolla el segundo ;De donde proviene el modelo, sea este plural, de las

politicas sociales? Tal es el propésito de este trabajo.

I D

2. La lectura social de las agencias internacionales

Recurrentes encuentros de las principales agencias internacionales que
formulan y financian intervenciones en las politicas sociales en América
Latina, arrojan un diagndstico general de la situacién latinoamericana.
Las intervenciones especificas de cada agencia mantienen las caracteris-
ticas descritas arriba.

La crisis internacional golpea el tejido productivo y la disposicion
presupuestal en América Latina. Las obligaciones para el pago de la
deuda externa desvian cuantiosos recursos de los presupuestos naciona-
les hacia los paises centrales. Las politicas de ajuste tienen como priori-
dad las politicas macroeconémicas. Se distinguen requerimientos de
disminucién del gasto publico, controlar los salarios, aumentar los in-
gresos estatales mediante el alza de los impuestos indirectos y de las
tarifas de las empresas de servicios. Esta situacién encarece los servi-
cios sociales en el mismo momento que disminuyen los ingresos de las
masas populares. Buena parte de la poblacion se refugia en las activida-
des del sector informal de la economia, sector en el cual es precaria la
cobertura de los sistemas de segugidad social e inestables los contratos
de trabajo, cuando existen.* Ademads, existe un consenso de las agencias
internacionales en promover el desmantelamiento del Estado benefactor.
Es decir, en privatizar el conjunto de empresas del Estado que producen
bienes y prestan servicios. La empresas privatizadas deben realizar una
reestructuracién conducente a la eficiencia econémica, lo cual implica

4 Segiin datos de la CEPAL, el niimero de pobres asendi6 a 195 millones en 1990, siendo
esta cifra superior en 60 millones a la cantidad de pobres en 1980. Por otra parte, los trabajadores
del sector informal pasaron de representar el 40 por ciento de la fuerza de trabajo en 1980, a

representar el 54 por ciento en 1992.
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una alza en el costo de los servicios y una seleccién de los usuarios a
aquellos que puedan pagar los precios reales de los productos. De esta
situacion resulta un marginamiento creciente de masas de poblacién de
los servicios sociales asumidos por el Estado, el cual, por su parte, se ve
abocado a restructurar sus empresas ineficientes y con grandes cargas
financieras.’

La evolucién de la economia internacional no augura una rapida
recuperacion del crecimiento y la extensién de sus efectos en todos los
grupos de paises. Ademds, las caracteristicas de la nueva divisién inter-
nacional del trabajo no le otorgan a América Latina un lugar privilegiado.
Por el contrario, es previsible una continuacion de la pérdida de impor-
tancia de América Latina en los intercambios con los paises centrales.
Como si fuera poco, los recursos financieros internacionales deben
consagrarse a financiar los procesos de reestructuracién en los paises
centrales y los procesos de integracién economica. La ayuda internacio-
nal se concentra en el financiamiento de la reinstalacién de las relaciones
mercantiles en Europa del Este, en las campanas contra las hambrunas
en paises del Tercer Mundo y en financiar las “ayudas humanitarias” y en
“defensa de la democracia” como estrategias de extension del orden
mundial bajo la égida de las potencias capitalistas.

En este panorama es previsible la continuacion de graves problemas
sociales en América Latina, caracterizados por la extensién de la pobreza
y la marginacién de inmensas masas de la poblacién por la intervencién
del Estado. En consecuencia, se debe reorientar la intervencion de las
agencias internacionales en las politicas sociales, sin disputar la prioridad
estratégica al crecimiento econdmico.® En estas previsiones adquiere

3 Buena parte de 10s textos que explican la erisis del sistema capitalista a partir de la crisis fiscal
del Estado y que reunmiendanc‘a reduccion del tamafio del gasto piblico y del Estado se ubican
dentro del mejor estilo neoliberal. Comisién del Gasto Pdblico. 1986. Informe Final. Ministerio de
Hacienda y Crédito Piblico.

6 Lalectura y las propuestas de resolucién de la aguda erisis social, por parte de los organismos
internacionales como la banca multilateral, los consorcios privados de préstamo. o las
organizaciones de ayuda y cooperacién internacional, se basan en una mirada acerca de los
problemas del desarrollo, que se plantea en dos niveles, con un mismo propésito: la superacién de
los obsticulos que se le presentan a los sectores mis marginados de la poblacidn para lograr por sus
medios su propia modernizacion, o la superacion de los problemas que afectan a los scctores
modermos de laeconomia. Uno y otro persiguen el crecimiento econdmico, tnico remedio conocido
como ¢ficaz para alcanzar el desarrollo social de un pais. Ver Banco Mundial, Informe sobre el
Desarratlo Mundial, La acuciante tarea del desarrollo, 1991. Banco Mundial, fnforme sobre el
Desarrallo Mundial. Invertir en Salud, 1993. Desarrollo Humano: Informe 1991, 1992, 1993,
publicado para el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo por Tercer Mundo Editores,
Santafé de Bogowd, 1991, 1992, 1993, Banco Interamericano de Desarrollo, Progreso Econdmico y
social en América Lating, Informe especial: Seguridad Social, 1991, Organizacién Internacional
del Tlrahujo. Declaracién tripartita de principios sobre las empresas multinacionales y la politica
social, 1977.
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vital importancia la eficacia del Estado para ejecutar sus politicas,
particularmente aquellas ligadas a lareproduccién de la fuerza de trabajo.
El Estado en América Latina es ineficiente, corrupto, tomado por mino-
rias elitistas ligadas a las oligarquias y a las redes clientelistas. El
crecimiento de las demandas ciudadanas sobre el Estado continuard
siendo cada vez mayor respecto de las posibilidades de la oferta piblica
en servicios y politicas de reproduccién social. Aqui reside el principal
problema de legitimidad que cuestiona al Estado.”

El “acuerdo sobre lo fundamental” se genera entonces en torno a la
mejoria de las capacidades institucionales para la ejecucion de politicas.
Incluso, para algunos se modifica el diagnéstico del subdesarrollo. Este
no seria consecuencia de la escasez de recursos financieros, sino de
adecuadas instituciones y politicas que potencien dindmicas eficaces
de crecimiento econdmico.® “La década pérdida” de América Latina no
se deberia tanto a la crisis de la deuda, sino a las razones por las que se
genera la necesidad de endeudarse y lo que se hizo con estos cuantiosos
recursos. El problema no es de escasez de recursos, el problema es
institucional y politico. La inversién de la culpa es completa: de la deuda
social de los paises centrales con los periféricos a la culpa institucional
interna a los paises pobres. La preminencia a las politicas institucionales
como fundamentales para la consecucién de objetivos se generaliza. Se
extiende entre las agencias internacionales y las prioridades de la tecno-
cracia criolla, como prioridad de las mds variadas reformas.

El cardcter de las nuevas.politicas sociales es aquel que insiste en el
como mds que en la cantidad de recursos e incluso, mds que en los

7 Este tipo de enfoque unilateral es propio del pensamiento neoconservador que, desde los
centros capitalistas, impone una lectura de la crisis como crisis de gobernabilidad, de falta de
disciplina social y desbordamiento de las posibilidades de accion del Estado para resolver las
erecientes demandas sociales. Ver Michel Crozier, “El erecimiento del aparato administrativo en el
mundo de la complejidad. Obligaciones y oportunidades” en Del Estado arrogante al Estado
modesto. Danicel Bell, Las contradicciones calturales del capitalismo, Madrid, Alianza Editorial,
1977. En Latinoamérica dicha lectura con diversos matices, se ha recogido por: Guillermo
O’ Donnell y Philippe Schmitter (Comp.), Transiciones desde un gobierno autoritario, cuatro tomos,
Europa meridional, América Latina, Perspectivas comparadas, Conclusiones tentativas sobre las
demecracias inciertas, Paidos. Argentina, 1988, C. Filho, B. Klicksberg y J. Martin, La demacracia
[rente ul reto del Estado eficiente. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1989.

& En América Latina se ha venido respaldando esta tesis con mucha fuerza en los sectores
neoliberales que buscan impulsar propuestas de desarrollo de abajo hacia arriba, o en la tinica
propuesta “alternativa” de reajuste estructural hecha por los neo-estructuralistas, quicnes otorgan
un lugar central a la intervencién del Estado. Ver Hemando De Soto, y Stephan Schmidheiing
Schmidheiny. (Comp.) Las nuevas reglas de juego. Bogotd, Editorial Oveja Negra, 1991, Osvaldo
Sunkel. (Comp), £l desarrallo desde dentro. Un enfoque neoestructuralista para América Latina,
México, El (rimestre econémico, Fondo de Cultura Econémica, 1992. Para el caso colombiano ver
Eduardo Wicsner, Colombia: Descentralizacion y Federalismo Fiscal. Informe final de la Misidn

para la Descentralizacian, 1992,
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objetivos generales de la politica. Los obj.tivos de politica no son mis
que buenas intenciones si no se dotan de los instrumentos organizacio-
nales para el logro de sus propdsitos. Los mds pobres devienen la
prioridad de las agencias internacionales. La manera mas eficaz de locali-
zarlos y de medir el positivo impacto de los programas son los indices
de necesidades basicas insatisfechas. La pobreza no se acabard. Los gra-
dos de bienestar y cobertura de servicios sociales dependen de los niveles
de ingresos individuales y familiares y no de los esfuerzos de gasto social,
que por mds cuantiosos no son eficaces en la reduccién de la pobreza. El
reto es entonces propiciar programas de generacion de ingresos por los
pobres que les permitan comprar los servicios sociales y que amplien el
mercado. La cooptacién de los pobres dentro del mercado no busca
homogeneizar los productos a los cuales estos accedan. La igualacién de
ingresos es imposible, e incluso, indeseable. La equidad propuesta es la de
la construccion de condiciones de acceso a un mercado segmentado
de servicios y bienes. No se deben transferir recursos para aliviar la
pobreza sino para que los pobres generen los recursos que les permitan
comprar bienes a su alcance y segtin el grado de desarrollo socio-cultural
propio. Estos son los criterios que orientan la politica y necesitan de una
nueva realidad institucional que la operativice.

Ademas, las agencias tienen la prudencia de consultar y la mayoria de
las veces, de elaborar conjuntamente con la nacién receptora de los
recursos, los programas de cooperacién. Exigen contrapartidas locales
porque asi se lograria un mayor interés en ejecutar eficientemente los
objetivos de las politicas. La corresponsabilidad programdtica y finan-
ciera caracteriza la intervencion de las agencias.

No es prudente llevar adelante el diagnéstico y el acuerdo sobre lo
fundamental a riesgo de pisar terrenos de creciente diferenciacién entre
las agencias. Algunos consideran que la mejor politica social es el
crecimiento econémico, el cual requiere en sus inicios de la concentra-
cion y centralizacion de recursos y beneficios. A corto plazo el creci-
miento supone un alto costo social ante el cual hay que prever politicas
sociales compensatorias. A largo plazo los beneficios sociales se extien-
den espontineamente a la poblacién marginada. Otros dudan de esta
formulacién y proponen insertar directamente en las jestrategias de
crecimiento el componente de redistribucion social de ingresos y opor-
tunidades. Algunos creen que la descentralizacién de funciones y/o de
poder publico hacia los gobiernos locales debe estimularse. El nivel local
de gobierno conoce mejor que el central las necesidades sociales. Tam-
bién, seria mds capaz de formular programas y construir instituciones
que se ajusten a la realidad financiera, social y politica de la poblacién.
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Otros desconfian de esta estrategia, pues los problemas son de tan gran-
des dimensiones que sélo pueden ser tratados nacionalmente. Los go-
biernos locales podrian ser buenos ejecutores pero los programas, las
decision y los recursos de las politicas sociales deben mantenerse en el
nivel central. Algunos insisten en la importancia de la participacién
ciudadana y comunitaria en el control y decisiones de politicas sociales.
Mejorias en la eficiencia y mayor adecuacién entre los programas y las
necesidades resultan de la participacion ciudadana. Otros creen que ésta
introduciria la politizacion de las decisiones publicas, lo cual es nefasto
en una situacion de expansion de la pobreza y de precariedad del Estado,
Algunos concentran su interés en la pobreza rural y en la potencialidad
del campo en generar empleos masivos. Otros consideran la pobreza y
las politicas urbanas como estratégicas. Algunos estiman muy conve-
niente canalizar recursos y adiestrar a las Organizaciones No Guberna-
mentales para la ejecucion de politicas entre los sectores mas pobres de
la poblacién. El compromiso social, la independencia de los partidos, la
capacidad de ejecutar acciones de certero impacto social con pocos
recursos son algunas de las razones en favor de las ONG’s. Otros consi-
deran que estas son organizaciones precarias, incapaces de manejar
cuantiosos recursos, con serios problemas de gestion, que reproducen las
relaciones patrimonialistas y son el escampadero de una izquierda que
no ha abandonado sus intenciones subversivas... Y asi sucesivamente.

El debate en América Latina no es muy diferente al que se acaba de
presentar. Después de todo, las agencias internacionales estdn infestadas
de élites académicas, politicas y tecnocraticas de los paises de Ameérica
Latina. Ademas, la formulacién de politicas y programas se suelen
concertar con los principales funcionarios de los Estados.

Para concluir, merece resaltar el tratamiento de las novedosas politicas
sociales por las agencias internacionales y el debate en América Latina.
La novedad es doble. Por una parte, el desmantelamiento del Estado
benefactor y la privatizacién de la produccién de bienes y la oferta de
servicios. El mercado es el que mejor asigna los recursos y por lo tanto
la compra y venta de servicios mercantiles debe impregnar las politicas
de reproduccidn social. Pero, por otra parte, se reconoce que no toda lo
pablacién tiene la capacidad de comportarse como consumidores. Masas
crecientes de poblacién se sitiian al margen de la sociedad consumidora.
Es por ello que, por otra parte, la novedad son los pobres y los indices
de necesidades bdsicas insatisfechas. También, el énfasis en el como se
ejecutan politicas para lograr objetivos y en consecuencia la prioridad a
las reformas institucionales y a los procesos organizacionales para la
toma de decisiones. El reto es generar dindmicas para que los pobres
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generen a su vez los recursos que les permitan entrar en un mercado de
bienes estratificados, pero de bienes mercantiles de todas maneras. Por
Gltimo, se insiste en los sistemas de co-decision y co-financiamiento de
los programas a apoyar. A través de estos énfasis se presagia la mutacion
de las politicas sociales. Sin embargo, estd ausente del debate la relacion
entre las transformaciones en el sistema productivo y en las condiciones
para la reproduccién de la fuerza de trabajo con las modificaciones en
las politicas sociales: el nuevo concepto y entendimiento de lo social.
Este es el objetivo mismo del presente ensayo.

II. Funciones del Estado y politicas sociales

1. El Estado patrimonialista del bienestar

Existe un viejo debate sobre la caracterizacion de la naturaleza especifica
del Estado en los paises periféricos como Colombia.? Para algunos, €l
Estado es capitalista y como tal, en €l, las relaciones entre el Estado y
los procesos productivos, sociales y politicos, las formas y funciones de
las instituciones corresponden a las mismas que en otros paises capita-
listas. Las sociedades del capitalismo dependiente mantienen relaciones
subordinadas y dependientes con los centros del capitalismo mundial.
Dicha dependencia y convivencia en una misma época del desarrollo del
capitalismo imponen al Estado periférico unas formas y funciones ho-
mogéneas con las de los paises del centro.'® Los rasgos especificos del

9 Dicha discusin tuvo su mds importante expresién en los trabajos de Evers y Lechner, quienes
consideran, desde enfoques bastante similares, la necesidad de rescatar ciertas especificidades en
relacién con la materialidad y funciones del Estado en la periferia del capital y de América Latina,
¢n particular, en contraposicién a otros e6ricos que no encuentran ningin tipo de singularidad y
por el contrario, hablan de una forma-Estado capitalista cuyas caracleristicas y funciones son
similares para todas las formaciones sociales donde ¢l modo de produccién capitalista ¢s dominante.
Ver Tilman Evers, El Estado en la periferia capitaliste, México, Siglo Veintiuno Editores, 1981,
Norbert Lechner, La crisis del Estado en América Latina, Caracas, El Cid Editor, 1977. Desde
América Latina quienes niegan las tesis de Evers y Lechner son: Juan Pablo Pérez Sdinz, “Hacia
una teoria del Estado en las formaciones sociales periféricas”, en El Estado del Capitalismo
Periférico, varios autores, Bogota CINEP, 1982. Femando Rojas, “Estado capitalista y aparato
estatal”, en Norbert Lechner (Comp.), Estade y Politica en América Latina. México, Siglo Veintiuno
Editores, 1981.

10 Actualmente se ha vuelto a desatar la misma polémica sobre la forma y funciones del Estado
capitalista, desde el proceso de crisis y reestructuracién econémica que necesariamente involucra
la reforma del Estado. Una discusién sobre este tipo de andlisis totalizante se puede encontrar ¢n
John Holloway, “'La reforma del Estado: capital global y el Estado Nacional”, 1992, mimeo y el
libro: Los Estudios sobre el Estado y la reestructuracion capitalista, varios autores, Buenos Aires,
Editorial Tierra del Fuego, 1992,
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Estado periférico y de las politicas sociales, no son mds que sintomas de
rezago que de todas maneras estdn subordinados a las funciones predo-
minantes de todo Estado, con independencia de su desarrollo y de su
localizacién. Para otros, las relaciones capitalistas no estan plenamente
constituidas en los paises dependientes y por lo tanto el Estado posee una
materialidad, unas funciones y unas politicas diferentes a las de los paises
plenamente capitalistas.

Esta polémica determina la interpretacion que se haga sobre el o los
sentidos de las politicas sociales en paises como Colombia. Para los pri-
meros, las funciones del Estado estin signadas por los procesos prio-
ritarios de acumulacién. Por lo tanto, siendo estos las actividades produc-
tivas ligadas a la industrializacién y al Estado empresario, las politicas
sociales se caracterizan por regular las relaciones entre el capital produc-
tivo y el trabajo asalariado. Esto es asi, a pesar del precario grado de
universalizacion de las relaciones salariales y de la extensién centraliza-
da, concentrada y de enclave de la industrializacién y de la sociedad
moderna. El sentido de las politicas sociales no se deriva entonces de las
estadisticas de asalariados, de la cobertura de los sistemas de seguridad
social y de la extension de los servicios sociales. La politica social del
bienestar resulta de las funciones basicas de acumulacién y del papel
del Estado en la regulacién de las relaciones capital/trabajo que allf se
generan. Para los segundos, importa sobre manera la escasa extensién de
los asalariados y de los procesos de acumulacién productiva. Existen
incipientes tasas de cobertura de los sistemas de seguridad social, poca
es la fuerza de trabajo organizada en sindicatos de asalariados y minori-
tarias son las actividades econémicas ligadas a la transformacion indus-
trial. Por lo tanto, las politicas sociales tienen en el clientelismo, el
patrimonialismo y en la apropiacion privada del Estado su explicacion y
dindmica.

En este ensayo partimos de una caracterizacion tentativa del Estado
periférico de América Latina y particularmente de Colombia como Es-
tado patrimonialista de bienestar.

El Estado del bienestar

La caracterizacién del Estado refiere a la existencia de unas funciones
bésicas que éste asume en los procesos productivos y en las politicas de
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reproduccion social.!' Ahora bien, el Estado en Colombia y en América
‘Latina posee suficientes rasgos para ser caracterizado como Estado del
bienestar. Estos rasgos son:

1. Una decidida intervencidn en el proceso productivo para asumir un
conjunto de funciones necesarias a la ampliacion del proceso de acumu-
lacion. Las inversiones en infraestructura fisica y social; el financiamien-
to de estas inversiones mediante politicas fiscales y la emision monetaria,
incluso a costa de un déficit fiscal; el montaje de empresas estatales en
los sectores estratégicos para el proceso productivo en cada pais (energia,
comunicaciones, servicios, educacion, salud, etcétera).

2. El manejo de la politica monetaria y fiscal con un cardcter antici-
clico, es decir, de promocién de la inversién publica y privada en épocas
de ciclo recesivo de los negocios, y de politicas contraccionistas en
épocas en donde el crecimiento de los negocios dispara el circulante
monetario y los fenémenos inflacionarios.

3. De fundamental importancia en las politicas sociales, un papel pro-
tagénico del Estado en la reproduccion de la fuerza de trabajo asalariada
vinculada a las actividades productivas y estatales fundamentales. Esto
se da a través de una serie de instituciones y programas ptiblicos para
complementar los costos que los ingresos directos del trabajo no proveen,
en cuanto a la formacion y reproduccion del trabajo. Por ejemplo, las
instituciones de formacion obrera y técnica; los subsidios al transporte,
la alimentacion, la salud, la educacién, la recreacion, la vivienda y los
servicios que le son conexos. También, el montaje de un sistema de
seguridad social y de pensiones para los trabajadores asalariados vincu-
lados a las empresas privadas y a las instituciones estatales.

4. La creacién de un conjunto de instituciones publicas encargadas de
proveer los servicios publicos y sociales a cargo del Estado. Ademds, la
regulacién y ejecucion de las funciones empresariales del Estado en el
area productiva, bancaria, comercial y en la infraestructura fisica.

5. Como rasgo fundamental en la definicién del Estado del bienestar,
el Estado asume el papel central de generar y promover la concertacion
entre los principales actores productivos, esto es, los gremios del capital
y los sindicatos de trabajadores asalariados. Ligado a este requisito, se

desarrolla una legislacién laboral que regula los procesos de trabajo

M Los principales estudios sobre una caracterizacién histérica y tedrica del Estado del bienestar,
como se le conocid en los centros del eapital, hechas desde una perspectiva critica se pueden
encontrar en; James Q'Connor, La crisis fiscal del Estado, Barcelona, Ediciones Peninsula, 1981,
lan Gough, Economiu politica del Estado de Bienesrar, Barcelona, H. Blume Ediciones, 1982, Claus
Offe, Lus contradicciones del Estado del Bienestar, Espafa, Alianza Editorial, 1991,
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asalariado reflejando la prioridad de este sector de la fuerza de trabajo
en la construccién de los derechos sociales.

6. El Estado aparece como el garante del orden, como responsable de
la produccion y reproduccion social. El Estado aparece como una ins-
tancia suprasocial con la funcién central de ser el responsable en dltima
y primera instancia de velar por la armonia del sistema social. '

El Estado patrimonialista

El rasgo patrimonialista del Estado se deriva en lo fundamental de cuatro
caracteristicas.'?

1. En cuanto a las actividades entendidas como econémicas. En ellas
se resalta el cardcter rentista. Es decir, el sector privado adquiere sus
riquezas y su poder social y politico de la posesion de actividades de las
cuales depende la reproduccion social. La tierra, la agricultura, la gana-
deria, la mineria, el comercio. Con el proceso de industrializacién no se
desvanece la preminencia del cardcter rentista de los sectores dominan-
tes. Las actividades propiamente rentistas siguen siendo importantes en
el conjunto de la produccién, la apropiacién del espacio y el control de
los procesos sociales y politicos. De otra parte, las actividades industria-
les guardan una dependencia estratégica de los contratos estatales y de
la proteccién monopdlica de los negocios por el Estado. Los precios no
serian los que la competencia del mercado competitivo establecerian si-
no los que garantizan el control del poder piblico y las contrataciones
con el Estado.

2. El Estado mismo reproduce los procesos rentistas. Es decir, éste es
apropiado por élites particulares que obtienen ganancias economicas y
poder social y politico del control privado de parcelas estatales. El Estado
es un bien y sus servicios, presupuestos y cargos son apropiados priva-
damente y negociados a cambio de fidelidades sociales y politicas. El
control del Estado y no el mercado caracterizaria buena parte de los pro-

12 ] rasgo patrimonialista se ha caracterizado ampliamente en los casos nacionales, respecto
de la funcién publica y los procesos de participacion politica y satisfaccion de necesidades bi-
sicas de la poblacion, reconociendo las pricticas gamonalistas, clientelistas, de cacicazgo politico...
Para ¢l caso colombiano uno de los ms recientes estudios es el de Francisco Leal Buitrago y Andrés
Ladrén de Guevara, Clientelismo: El sistema politico y su expresiin regional, Bogotd, Tercer
Mundo Editores, Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, Universidad Nacional
de Colombia, 1990. Una caracterizacion bastante acertada del fenémeno patrimonialista en nuestro
continente se hace en el trabajo de Rodrigo Uprymny, “Legitimidad, clientelismo y politica en
Colombia”. Cuadernos de Economia, Universidad Nacional de Colombia, nim. 13, 1989,
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cesos de movilidad social y la generacion de élites dominantes, haciendo
depender la l6gica del mercado de la l6gica de la apropiacion rentista del
sector pblico.

3. De gran significacion en las politicas sociales, éstas se agencian
para mantener una relacion mendicante-dependiente de capas sociales
de los favores del cacique. Cada institucién piblica, cada programa so-
cial, los cargos en las corporaciones publicas y el manejo de los presu-
puestos son propiedad de alguien. El conjunto de las politicas sociales
tiene entonces un cardcter clientelista. Es decir, organizan a la poblacién
beneficiaria como clientes protegidos por el cacique propietario del
destino de las politicas y de los recursos ptiblicos.

4. El principal rasgo patrimonialista del Estado proviene de la no
separacion entre lo publico y lo privado. El Estado no aparece como una
construccion suprasocial, sino como una apropiacién privada de meca-
nismos legales, presupuestos piblicos e instituciones que mantiene la
construccion del orden como una reproduccion rentista de élites priva-
das con sus clientelas.

El Estado patrimonialista del bienestar

No es dificil constatar las funciones y la 16gica del Estado del bienestar
y del Estado patrimonialista en paises como Colombia. Ambas caracte-
rizaciones sobreviven y se yuxtaponen trazando una compleja marafia
de interrelaciones. Las funciones del Estado del bienestar regulan una
parte de los procesos de trabajo y la construccién del derecho productivo
y del trabajo. Los aparatos institucionales, las funciones del gasto ptibli-
co y las politicas estatales se erigen segtin los requerimientos especificos
del Estado del bienestar. A la vez, existen politicas sociales, politicas pii-
blicas y funciones estatales que se manejan segiin los requerimientos del
Estado patrimonialista. Sin embargo, la separacién de ambas l6gicas no
se expresa sencillamente como fortalezas infranqueables y transparentes
en donde imperan I6gicas puras. Por el contrario, las politicas sociales y
en general las politicas puiblicas y la materialidad institucional estdn
atravesadas por las dos légicas. Las funciones propias del Estado del
bienestar se manejan de manera privada. Existe un clientelismo estatal
y privado. Incluso los gremios del capital y del trabajo aparecen ellos
mismos como pequeiias élites que se apropian de manera clientelista
parcelas estatales y recursos y legitimidades privadas. Tanto el Estado
como los grupos sociales se apropian de las funciones del bienestar
filtrdndolas seglin una l6gica rentista y patrimonialista. A su vez, las
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actividades patrimonialistas se reagrupan y se reconforman alrededor de
las funciones, instituciones y légicas del Estado del bienestar. En este
ensayo no se pretende explicar las mediaciones y mutuas condicionali-
dades entre estas logicas y desprender los espacios propios de cada una.
Basta con sefalar que la heterogeneidad de las politicas sociales expresa
la heterogeneidad constitutiva de la caracterizacién del Estado en Co-
lombia. Las politicas sociales reflejan la diversidad de los procesos
productivos y de reproduccién social y por lo tanto, la diversidad de los
sujetos de politica social.

2. La doble crisis del Estado

La crisis del sistema del bienestar

Conocidas son las razones aducidas para explicar la crisis del sistema del
bienestar. Enumeramos a continuacion algunas de éstas.

La intervencion del Estado cuesta mds que los ingresos generados
mediante la politica tributaria y las utilidades producidas por las empre-
sas estatales. El faltante presupuestal se financia parcialmente castigando
los ingresos privados por via tributaria. El margen de esta fuente se agota
por su costo politico y por la precaria actividad productiva y laboral
susceptible de imposicion. La emisién monetaria y el crédito proveniente
de fuentes internas y externas son el mecanismo eldstico para financiar
el sistema del bienestar. Se genera asi estructuralmente un déficit fiscal
que aumenta continuamente el circulante monetario respecto de la ba-
se productiva. Es decir, se genera mayor cantidad de moneda que de
bienes. La inflacién inercial y el aumento general de los costos resulta
de la dindmica macroeconémica.

El aumento creciente del gasto piiblico y la expansién material del
Estado y de la burocracia no significan un igual crecimiento en la
cobertura, la calidad y la eficiencia del gasto. Al contrastar los aumentos
de la inversion piiblica respecto de la rentabilidad y eficiencia de dicha
inversion aparece una curva decreciente. A esto se le denomina la
utilidad marginal decreciente.

También se aduce la crisis de rentabilidad y productividad de las
empresas privadas y publicas. Varias son las causas atribuidas a este
fendmeno. La mds importante de ellas es la restriccién a la competencia.
Las empresas puiblicas desprecian la eficiencia puesto que se constituyen
en monopolios o pueden sobrevivir a pérdida en el mercado puesto que
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la decisién\de sobrevivencia es politica y no se somete a la rentabilidad
econdmica. Las empresas privadas padecen la competencia desleal de
las empresas estatales y se enfrentan a barreras al entrar a competir en
ciertos negocios en donde concurre el Estado. La intervenciéon del Estado
y su apropiacién por grupos privados garantiza privilegios laborales
independientemente del comportamiento de las empresas. Igualmente,
el Estado construye una marafia de regulacién, controles y procedimien-
tos administrativos que encarecen la actividad productiva. Los rentistas
publicos viven del laberinto y de las trabas administrativas castigando
las actividades legales y estimulando las actividades informales.

El Estado mismo es el problema ya que para su construccién, dotacién
y funcionamiento se han estadizado las mayores sumas del ahorro social.
El Estado es la empresa mis grande, provee mds empleo que cualquier
actividad privada y controla los mayores recursos, sin someterlos a una
I6gica de la rentabilidad y productividad de las empresas privadas.

En el centro de las estrategias para superar la crisis del Estado del
bienestar se encuentran las politicas de desregulacion de los mercados,
la flexibilidad laboral, la privatizacién de las empresas publicas y las
politicas contraccionistas para “‘quebrarle el espinazo a la inflacién” y
generar una politica macroeconémica que no produzca déficit fiscal.

La crisis del Estado del bienestar y las politicas avanzadas para su
superacion fuerzan un cambio politico y cultural importante: la critica a
la intervencion del Estado mismo en tanto ajena a la 16gica del mercado.
Por esta via se pretende derrumbar al Estado como referente central del
orden social, responsable de proveer el crecimiento econémico y la
satisfaccion de las necesidades de la sociedad. El mercado y la sociedad
civil se levantan como interlocutores predominantes de un Estado mate-
rialmente minimo para agenciar los procesos de produccién y reproduc-
cién social. Deben asi desviarse las demandas de la poblacign sobre el
Estado para que, del libre juego de los actores sociales en el mercado se
genere la moderacién de las expectativas ciudadanas.

La crisis del sistema patrimonialista

Varias son las razones y las consecuencias de la crisis del rasgo patrimo-
nialista del Estado. Se recogen aqui algunas de las mas significativas en
el marco del andlisis de las transformaciones en las politicas sociales.
Por definicion misma el clientelismo es una forma de regulacién
restringida. Supone la clientelizacién de la poblacién por parte de pe-
queiios grupos que se apropian de parcelas del aparato piblico. La com-
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plejizacion de la sociedad desarrolla grupos sociales y demandas politi-
cas, econémicas, sociales y culturales que no son atendidas por los

mecanismos clientelistas. La base social del clientelismo se’estrecha en

i

directa proporcién con los procesos de las aglomeraciones urbanas y la

creacion de una sociedad compleja. Este concepto se refiere a la
especializa- cién creciente de funciones sociales, cada una de las cuales
establece relaciones especificas con los procesos productivos y repro-
ductivos y con el Estado. Cada grupo social pugna por sus intereses
particulares lo que sobrepasa la regulacion clientelista de sus demandas.

La sociedad ha evolucionado hacia crecientes niveles de ingreso y de
educacién de la poblacién. Existe una explosion de formas organizativas
para la representacion de intereses y, se extienden los derechos y las
regulaciones especificos para un nimero mayor de actividades. De tal
manera, la mediacion clientelista se agota al no poder copar la ascendente
atomizacién de las relaciones entre grupos sociales y regulaciones pi-
blicas. El clientelismo se refugia en las actividades electorales y en el
manejo de ciertos servicios tradicionales sobre los cuales erigi6 su
dominio. Resulta de todo esto una cobertura cada vez menor de las
regulaciones clientelistas. Si bien éstas se mantienen para ciertas activi-
dades, la poblacién ya no requiere absolutamente de tal mediacion para
el desarrollo de otra serie de intereses. El alza de ingresos y la extension
de las regulaciones libera a la poblacién de los caciques. El clientelismo
se refugia en los bastiones rurales y en las aglomeraciones pobres.'

El crecimiento del Estado lo lleva a abandonar su unidad politica
funcional y a desarrollar una serie creciente de funciones y administra-
ciones especificas con objetivos particulares.'* La apropiacién cliente-
lista de los altos cargos de la funcién piblica aparece con evidencia
patética como ineficiente e irracional. Cada funcién por objetivos requie-
re de un manejo tecnocritico que rifie con la légica patrimonialista y el
control clientelista. La meritocracia reemplaza a los caciques en el ma-

nejo del Estado.
El Estado y la sociedad se desprenden de las relaciones patrimonia-

13 En Colombia los niveles de mayor participacion electoral se encuentran precisamente alli en
donde es precario el desarrollo del Estado y de las relaciones mercantiles, tanto en las zonas rurales
como en las aglomeraciones pobres de las zonas urbanas. El clientelismo y las aliernativas liticas
al margen de la legalidad: tales como el narcotrdfico, la guerrilla, los movimientos sociales alter-
nativos, encuentran en estos lugares el caldo de cultivo de su legitimidad. Las relaciones patn-
moniales, dependientes y clientelistas caracterizan en gran medida las altemativas politicas en estos
lugares. En los sitios de mayor desarrollo del mercado y presencia estable de los servicios del Estado,
se combinan los altos grados de abstencidn electoral y el voto llamado de opini6n, es decir, ¢l voto
ciudadano desprendido de las fidelidades clientelistas.

14 peter Drucker, Las nuevas realidudes. Santafé de Bogotd, Editorial Norma, 1989.
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listas. Estas se resisten a abandonar el control sobre los aparatos y las
racionalidades publicas. Se propulsan asi mecanismos extra y para insti-
tucionales de regulacidn estatal y de expresion social alternos al control
patrimonial. La desinstitucionalizacion de las regulaciones piiblicas y de
las mediaciones sociales con el Estado agrava la estabilidad del orden
social. La época se caracteriza por la biisqueda de nuevos mecanismos
de regulacion social que relegitimen al Estado y reinstitucionalicen el
orden social.

La complejizacién de la sociedad y del Estado y los ensayos por re-
construir la institucionalizacién de lo social contribuyen a reducir la
centralidad de las relaciones patrimonialistas y al desprestigio del clien-
telismo. El sistema representativo, la funcién piiblica, la efectividad de
las politicas sociales y la operatividad del derecho concentran el rechazo
de la poblacién. Las tendencias por reconstituir el prestigio de estas
esferas del Estado se confunden con los ensayos por desmantelar el
cardcter patrimonialista que las caracteriza,

La crisis del Estado patrimonialista del bienestar

La fase histérica que posibilité el Estado patrimonialista del bienestar
estd agotada. Las nuevas funciones del Estado en los procesos producti-
vos y de reproduccién social no se construyen sobre el caddver de una
de las l6gicas que lo conformaron para erigirse sobre el pleno desarrollo
de la otra. Las nuevas politicas sociales pretenden superar las racionali-
dades y limitaciones anteriores. La tesis central de este ensayo es que los
instrumentos, las estrategias y el sentido mismo de las nuevas politicas
sociales refieren directamente a las modificaciones en los procesos
productivos y a las condiciones de la reproduccién social. Emerge asi
una nueva caracterizacion del Estado, es decir de las relaciones entre éste
y la sociedad.'’

15 Se ha tendido a mirar los cambios en las politicas sociales, sélo como cambios de forma y no
de contenido; en relacién con su lugar estructural, se enfatiza el momento coyuntural de ajuste y se
reducen las nuevas politicas sociales a estrategias de compensacidn, Se ha impuesto una mirada de
las transformaciones en politica social reduciéndola a los problemas de su trazado y a las
metodologias de implementacion, los indicadores, los grupos a quienes cobija, entre otros. Mirar
este enfoque en: Marcelo Cavarozzi, “Transformaciones de la politica en la América Latina
contemporinea”, ponencia presentada al X1X Congreso Latinoamericano de Sociologia. 1993, y en
}\;la;io Dos Santos, “Las politicas sociales en ¢l ajuste. Perspectiva socio-politica”, en Revista

eflexiones.
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3. Las incidencias sobre las politicas sociales

Lo nuevo siempre emerge y se hace desde lo viejo. La novedad de las
politicas sociales se puede leer en buena medida a partir de un ejercicio
que recoja las limitaciones de aquellas que imperaron durante el Estado
patrimonialista de bienestar. El revés de la doble crisis del Estado des-
cubre las modificaciones esenciales en las politicas sociales. Considérese
sin embargo la siguiente advertencia. Se realiza un esfuerzo por mostrar
los retos, las tendencias y en fin, la légica sistémica de la nueva politica
social. De ninguna manera esto es suficiente para acercarse a toda la
complejidad de la dindmica histérica. Habria que considerar para ello, al
menos, las transformaciones normativas e institucionales especificas, la
apropiacién de las nuevas politicas por los actores sociales, las correla-
ciones politicas en cada pais y las urgencias mismas de las agendas de
reforma del Estado. Se tendria asi un mapa mds cercano a las dindmicas
histéricas reales. No es ésta la intencién del trabajo. Sélo develar los
movimientos ldgico-estructurales de la politica social. Tal es la virtud de
la aproximacién sistémica, también su limite.

Derivadas de la crisis del sistema del bienestar

El primer rasgo de las nuevas politicas sociales es la desaparicién de la
responsabilidad exclusiva del Estado en las politicas de reproduccién
de la fuerza de trabajo asalariada. El desmantelamiento de las institu-
ciones publicas sectoriales del orden central que tenian a su cargo estas
politicas es la consecuencia més inmediata. El segundo se refiere a la
privatizacion de las empresas estatales prestadoras de servicios sociales,
mediante varias vias: por la venta de los activos publicos a empresarios
privados; mediante la contratacién con el sector privado de crecientes
partes de las actividades ligadas a la ejecucién de las politicas publicas;
por el sometimiento de la estructura y de los programas piiblicos a la
l6gica de las empresas privadas de la eficiencia y el costo-beneficio y,
por la participacion del sector privado y de la comunidad en el financia-
miento, administracién, ejecucion y control de las politicas sociales. Las
funciones puiblicas que siguen a cargo del Estado y aquellas que son
privatizadas se ejecutan acercando la decisién y ejecucién del gasto a
objetivos especificos de politica. La intencién es romper las intermedia-
ciones entre politicas publicas y beneficiarios de ellas, lo cual implica
sustraer el control sindicalista y clientelista de los aparatos piiblicos.
Lo que estd en juego es un doble abandono de la centralidad de lo
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social. Por una parte, la intermediacion por el clientelismo y por la otra,
el fin de los “privilegios” de los asalariados del sector empresarial
moderno y del Estado como actores exclusivos de la concertacién y
beneficiarios privilegiados de las politicas de reproduccién de la fuerza
del trabajo.

Alternamente, la tecnocracia pretende despojar la intermediacién
clientelista atribuyéndose las prerrogativas para decidir el contenido, los
montos y la dindmica institucional para la implementacidn de las politi-
cas sociales. De manera concomitante, se reconocen plenamente otros
sectores de la fuerza del trabajo como sujetos centrales de las politicas de
reproduccion social. Por lo tanto, se extienden los derechos sociales y
politicos y los mecanismos de concertacion, de participacién y los
beneficios de las politicas sociales a estos sectores.

En dltima instancia y como aglutinante de las anteriores modificacio-
nes, el Estado ya no posee el monopolio de la responsabilidad en la
reproduccion social. La regulacién de los conflictos entre el capital y el
trabajo en tanto negociaciones y regulaciones entre los gremios empre-
sariales y los sindicatos de los asalariados cede el lugar central. Ahora,
se instituye una relacion de corresponsabilidad entre el Estado, los
sectores empresariales y los multiples actores sociales en torno a la
responsabilidad, financiamiento, administracién y direccionalidad de las
politicas sociales.

Derivadas de la crisis del sistema patrimonialista

Contra la apropiacién patrimonialista de las empresas y funciones del
Estado se promueve una mayor competencia a varios niveles. Mediante
el fin de los monopolios piblicos y las privatizaciones, por una parte y
por la otra, mediante el estimulo a la competencia entre empresas es-
tatales y privadas en el mercado. El Estado no protege ya sus empresas
a costa de la eficiencia. Pretende que el consumidor escoja entre empre-
sas de servicios seglin su conveniencia particular. Las relaciones de
dependencia social respecto de los bastiones piiblicos de los clientelis-
tas debieran debilitarse. El clientelismo se preocupa por la eficiencia o
desaparece, tal parece ser la oferta de la época. La situacién es, sin
embargo, mds compleja. La clase politica no sélo se resiste al cambio
sino que se ajusta a €l, mediante dos vias. Los clientelistas promueven
la privatizacion de las empresas a favor de empresas por ellos mismos
creadas a las cuales el control politico sobre las jurisdicciones de la
democracia representativa y el control sobre las instancias piblicas que
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deciden sobre los contratos, aseguran y perpetuan la reconversién em-
presarial-patrimonialista de los clientelistas. Por otra parte, las mafias
que se apropian de las instancias estatales, al privatizar las empresas y
funciones, promueven las mafias del sector privado. Los empresarios del
narcotrafico son la categoria mas popular de este clientelismo privado
que asume funciones paraestatales. La realidad del clientelismo mafioso
en el sector privado es mucho mds extensa. Basta con indicar las
asociaciones empresariales de servicios médicos que mantienen cliente-
las de usuarios a merced de sus servicios y, evidentemente, de sus tarifas
y condiciones.

La estrecha cobertura de las politicas sociales clientelistas podria ser
debilitada con la universalizacion de la cobertura de los servicios sociales
a toda la poblacién por derecho propio. Ademds, el vinculo de depen-
dencia se ataca creando numerosas instancias de participacién de grupos
sociales usuarios de las politicas en la administracién, ejecucion y control
de las politicas sociales.

Las politicas sociales adquieren un estatuto de primer orden en los
procesos de reinstitucionalizacion y relegitimacion. El proceso de des-
centralizacién se construye alrededor de las politicas sociales como
funcién bdsica de las entidades territoriales. En el diseiio de la estructura
del poder publico las politicas de reproduccion social se convierten en
el centro de los procesos politicos representativos a nivel local.

I11. De las politicas sociales a la creacién
de un nuevo sujeto social

[. El arsenal de instrumentos

El nuevo papel del Estado frente a la sociedad civil y laeconomia plantea
la emergencia de una nueva concepcién de las politicas sociales. Las
estrategias adelantadas por los diferentes gobiernos en América Latina
han seguido patrones de comportamiento bastante similares. La presen-
tacién de parte del arsenal de instrumentos que catalizan los cambios en
las politicas sociales es el objetivo de este apartado.'®

16 By materia de estrategias e instrumentos de las nuevas politicas sociales en América Latina
¢s muy poco lo que varian de un pais a otro. Mds bien existe una tendencia a la homogenceizacion
y el intercambio de experiencias para el refinamiento de los mecanismos deintervencion en lo social.
Un buen ejemplo de este tipo de tendencia se encuentra en: Enrique De la Piedra, Como recuperar
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Modernizacion institucional del sector social

La reorganizacion de las entidades encargadas de prestar los servicios
sociales se ordena segtin los siguientes principios institucionales:

La coordinacién en el disefio, la implementacién y la evaluacién de
las politicas sociales a nivel central. La coordinacién supra-sectorial e
interministerial centraliza y coordina los planes y programas que agen-
cian los diferentes sectores de politica y las entidades territoriales. Se
crean asi sistemas institucionales de politicas sociales, en donde cada
institucion sectorial y entidad territorial concurre bajo una certera direc-
cionalidad central y coordinada.

Este esquema supera la fragmentacién sectorial especializada que
ejecutaba, cada una por su parte, aspectos especificos de politica social.
Se trata de que cada entidad concurra en un sistema que interrelaciona
las politicas sociales por niveles territoriales y segtin propdsitos progra-
maticos y planes especificos. Incluso, las funciones especificas de cada
sector, por ejemplo salud y educacidn, se construyen a partir del modelo
de sistemas. De tal manera, el sistema de salud y educacién es abierto a
sus relaciones con los procesos de descentralizacin y la articulacién con
otras politicas piblicas. El montaje de los sistemas explica el novedoso
interés por la articulacion interinstitucional e intersectorial. Es por ello
que hoy son tan comunes las drdsticas denuncias y diagnésticos que
condenan la irracionalidad de la dispersién institucional de la época pre-
cedente.

La creacion de fondos de co-financiamiento con gran agilidad admi-
nistrativa y de gestion de recursos. Los fondos no ejecutan las directrices
sino que buscan que el sistema institucional implemente los criterios por
ellos fijados.

La modernizacion también implica la actualizacién de las metodolo-
gias de ejecucion, el disefio de mecanismos de evaluacién y los procesos
de seguimiento y control. El sistema implementa redes de apoyo para la
capacitacion de funcionarios y usuarios contratidndolos con agencias
especializadas, Organizaciones No Gubernamentales y los propios lide-

el progreso sovial en América Latina, Washingion D.C., Banco Mundial, 1989, documento que es
un informe de un seminano sobre politicas econdmicas y sociales. Para el numeral dedicado al
arsenal de instrumentos se ha realizado un estudio exhaustivo de la experiencia colombiana en
matena de estrategias ¢ instrumentos, ver: Planeaciin y Desarrollo 1, 2 y 3, Reforma Educativa,
asi como la edicion especial de los 35 afios del Deparamento Nacional de Planeacién (DNP)
Educacicin, mercado de trabajo y desarrollo en Colinbia, DNP, Bogotd, 1992, 1993. Asimismo,
se ha hecho la revision de otro tipo de fuentes, como discursos, trazado de lineamientos, propuestas
tentativas por diversos organismos gubernamentales y no gubernamentales, que harian muy extensa
su enunciacion.
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res comunitarios. Todo esto impll_i)ca el montaje de sistemas de informa-
cion sobre varios aspectos: las necesidades sociales y la cobertura de los
servicios a fin de poseer mapas de demanda y oferta de servicios; las
capacidades financieras y de gestién de las instituciones, y la cuantia,
especificidad y fortaleza de las organizaciones sociales a fin de adies-
trarlas para participar en los sistemas en tanto ejecutoras de politicas.

Descentralizacion de la prestacion de servicios sociales

La descentralizacién politica, administrativa y fiscal es un componente
estratégico de la modernizacién de la gestién piblica y de su sector social
en particular. Para enfrentar el nuevo enfoque de politicas sociales, es
definitivamente reconocida la necesidad de cercania territorial para la
ejecucion de programas sociales.

Los entes territoriales reciben transferencias de recursos y competen-
cias para la ejecucién de las politicas de reproduccién de la poblacién.
También se convierten en un lugar esencial para el desarrollo de la
organizacion y participacién comunitaria en materia social. Las locali-
dades son el dmbito privilegiado para la fiscalizacién y auditoria social
a los proyectos mediante la creacién e implementacién de metodologias
de evaluacion de proyectos sociales con participacién comunitaria de los
usuarios. Las localidades son un lugar central para la generacién de los in-
sumos de los sistemas de informacién, los sistemas de coordinacién pu-
blica intersectorial y los sistemas de concertacién interinstitucional entre
el sector piblico y el sector privado.

Focalizacion y localizacion de la politica social

El reto es identificar con la mayor precisién posible la poblacién objetivo
o los beneficiarios potenciales de un determinado programa espacial y
temporalmente situado. El objetivo esencial del instrumento es provocar
un mayor impacto social con el uso de los recursos monetarios, la trans-
ferencia de bienes o la prestacion de servicios. Evitar que grupos huma-
nos no considerados como prioritarios se apropien de los beneficios
de los programas. Ademds, combatir la dispersién y la yuxtaposicion de
objetivos e instrumentos propios de la dispersién institucional de la
época precedente.

De esta manera, se reconoce implicitamente la heterogeneidad de la
pobreza y la consecuente necesidad de darle un tratamiento diferenciado
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que reconozca grupos especificos viviendo en condiciones locales deter-
minadas y para los cuales se formulan objetivos con tiempos precisos.
La pobreza como término genérico no es operativa. Tal grupo de pobres
en determinadas condiciones socio-culturales, si, llegiandose a hablar del
reconocimiento de las necesidades mds urgentes por grupo socio-cultural
o étnico. El disefio, la metodologia y los objetivos de programas se
ajustan a estas especificidades. Las politicas sociales de la nueva era
intentan construir la comunidad. Los funcionarios estatales y privados
que participan en la implementacion de programas se convierten en
pedagogos. El objetivo no es sencillamente el de implementar programas
a poblaciones pasivas. La comunidad recupera su historia, reflexiona
sobre sus valores, detecta las necesidades sentidas, concerta la prioriza-
cion de las acciones. La comunidad usuaria se convierte en sujeto activo
y el trabajador social en pedagogo.

Privatizacion de las obligaciones
y responsabilidades sociales del Estado

Es una estrategia general del Estado, aunque reconoce la necesidad de
garantizar servicios publicos esenciales, estos se podran prestar por el
Estado o contratar con empresas privadas y organizaciones sociales.

Es posible pensar hoy en desplazar hacia el sector privado la presta-
cion de servicios publicos y sociales (basura, agua, luz, comunicaciones,
educacion, capacitacion y los sistemas de seguridad social), a través de
diversos mecanismos legales y contractuales. No implica tinicamente la
prestacion directa por el sector privado de servicios, sino que desde el
punto de vista legal y contractual, se puede pensar en diferentes figuras
de co-administracién y prestacion de servicios, reservandose el Estado
la funcidn de garantizar la existencia de ejercicios de vigilancia y control.

Co-gestion del sistema de politica social

El nuevo sistema social pretende ser pluralista, reconoce que la politica
social no le es de su responsabilidad exclusiva. Esta requiere la organi-
zacion de todo un sistema plural donde tengan cabida los diferentes
agentes sociales organizados: el sector privado, las antiguas asociaciones
voluntarias y la comunidad afectada.

El Estado se reserva el derecho de coordinacion, control y vigilancia
de los diferentes programas y proyectos sociales y, la potestad de
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financiar, co-financiar y evaluar acciones con el apoyo de los diferentes
actores, especialmente con la comunidad organizada y los diferentes pro-
gramas de los organismos internacionales dedicados a la ayuda social.
Reconociendo al sector privado como un sujeto mds, responsable
también dentro del nuevo esquema de sistema social, el Estado debe ser
un facilitador de su labor, vinculindolo directamente en la prestacion de
servicios publicos o sociales o abriéndole la posibilidad de que amplie
sus coberturas a sectores antes no integrados al mercado (sistemas de
medicina pre-pagada, seguros de salud, fondos de pensiones, etcétera).

Co-financiamiento en la satisfaccion de necesidades

LLa banca multilateral impone condiciones a los programas sociales que
implican un nuevo enfoque de la accién estatal en materia de politicas
sociales. La accién estatal se concibe en relacion y colaboracién con
otros actores (sector privado, sector solidario, organizaciones comunita-
rias). De esta manera, las fuentes de financiamiento y la administracién
de los servicios no recae exclusivamente sobre el Estado. La comuni-
dad colabora econdmicamente con la construcciéon y mantenimiento de
obras, la dotacién de unidades prestadoras de servicios, la colaboracion
en el desarrollo de programas, la priorizacion de necesidades, la indica-
cion de acciones y la participacién en instancias administrativas de los
servicios. Al sector privado se le convoca para lo mismo y para que supla
las carencias del Estado en la extension de servicios a territorios y
poblaciones carentes de atencién. La politica social se convierte en una
corresponsabilidad entre el Estado, las empresas privadas y los consu-
midores. Deja de ser patrimonio estatal y participa de un concepto de red
difusa, flexible y extendida entre el sector piiblico y el sector privado.

Los aportes monetarios y en trabajo, la co-administracién y validacién
de los programas sociales por la comunidad y el sector privado, se
convierten en criterio de primer orden para la consecusién de recursos a
nivel internacional.

Otras dos vias canalizan el acercamiento del Estado a las necesidades
sociales y el fortalecimiento de los usuarios en tanto contribuyentes y
socios de las politicas. El Estado mantiene tarifas diferenciales (subsi-
dios) de acuerdo a la capacidad de cada quien con un criterio mds flexible
que en el pasado. Aplicael adagio “ayidate que yo te ayudaré” y le agrega
uno que reza “‘entre mas contribuyas mas te premiael Estado™. Para evitar
premiar s6lo a los mds fuertes y solventes, el sistema de estimulos se
estratifica considerando las condiciones socio culturales de cada estrato
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que recibe los subsidios. Mayores subsidios reciben los que mayores
necesidades basicas tengan insatisfechas y entre ellos y en cada estrato,
los que mayor esfuerzo hagan.

Por otra parte, se transfieren sumas crecientes de recursos directamen-
te al usuario y no a las instituciones ptiblicas encargadas de prestar los
servicios. Es lo que se ha bautizado como subsidio a la demanda. Varios
efectos quieren lograrse. Que el receptor del subsidio escoja entre empre-
sas privadas y ptiblicas segiin su necesidad y conveniencia, para crearle
una cultura de consumidor y no de asistido. Estimular la competencia
entre empresas para que ellas aceleren los procesos de modernizacion y
tengan un aliciente a las ampliaciones de cobertura. Finalmente, dejar
que el mercado, encarnado en la libre decision del consumidor, asi sea
éste subsidiado, decida sobre la asignacion de los recursos puiblicos.

De los objetivos generales cuantitativos,
a las metas particularistas y cualitativas

Los programas sectoriales universales buscaban atender y cubrir a la
mayor cantidad de poblacidn posible en la prestacion de servicios bisicos
y sociales.

Estos objetivos se median de manera cuantitativa: entre mayor niime-
ro de personas tuvieran satisfechas sus necesidades bdsicas mejores eran
los resultados obtenidos, no importando los costos pagados. Actualmen-
te, es necesario plantearse metas concretas, satisfaccién de necesidades
medibles, mensurables por indicadores establecidos. Hay que cefiirse al
cuadro de prioridades determinado por la gravedad de las necesidades
y dentro de ellas limitarse a superar algunos indices criticos que puedan
ser superados. Lo social se convierte en una reduccién estadistica de
necesidades insatisfechas.

Del asistencialismo paternalista
al promocionalismo solidario

El Estado monopolizaba la iniciativa en la promoci6n e implementacion
de las politicas sociales. El Estado decidia en dénde invertir, como
invertir, a quién beneficiar con las politicas y programas sociales, asu-
miendo un papel protagénico desde la iniciativa, pasando por los instru-
mentos y asumiendo los costos.

Hoy se convierte en un promotor del desarrollo social. Es el gerente
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estratégico que busca la focalizacién y resolucién participativa de los
problemas. Para tal efecto, debe generar unadindmica entre los diferentes
actores (Estado, sector privado, comunidad), para involucrarlos de ma-
nera solidaria en el sistema de politicas sociales.

Existe un segundo componente en el sistema de solidaridad. Anterior-
mente se buscaba la solidaridad para el subsidio de unos sectores sociales
a otros, hoy la solidaridad se da entre la poblacién del mismo estrato
social. No se busca subsidiar unos estratos con los recaudos de otros,
sino que cada nivel genere su propia solidaridad para igualarse.

2. Un nuevo concepto de politicas sociales"?

Equidad y eficiencia

Los viejos liberales progresistas de izquierda, comprometidos en la lucha
por consolidar la idea del Estado interventor y convencidos de la nece-
sidad de las politicas sociales como una actitud ética de redistribucién
del ingreso social, hoy ven amargamente cémo su larga lucha en defensa
de la intervencién estatal y estos principios éticos que respaldaban los
programas sociales se desvanecen.

En el periodo anterior eficiencia y equidad se distinguian en sus 4mbi-
tos y resultados. La eficiencia era el patrimonio del sistema econémico.
La equidad era un costo canalizado por las politicas sociales compensa-
torias de los resultados inequitativos generados por el sistema econémi-
co. Las actuales politicas sociales estimulan la conjuncién entre la
eficiencia econémica y la equidad social. La pretenciosa redistribucién

17 Una de las tesis centrales del presente documento es enfatizar el profundo cambio de las
politicas sociales. Las transformaciones en el proceso de acumulacién capitalista, han hecho
necesario_upa reorganizacién orgdnica de la sociedad en su conjunto, en sus fundamentos de
acumulacién (nuevas formas de organizacién de la produccidn, del trabajo, del consumo) y
legitimacidn (materialidad y funciones del Estado, formas de organizacién y participacién politica
y social), que afectan radicalmente la forma y el contenido, la ideologfa y las instituciones dela
politica social. Por esto es que mds alld de las manifestaciones superficiales que muestran unos
nuevos enfoques por ¢l trazado e implementacién de la politica, novedosos indicadores y
metodologfas y sujetos, existe una recurrente preocupacion tedrica y filoséfica en los reformadores,
acerca del problema de la equidad, la justicia distributiva, el equilibrio social, la libertad, que busca,
legitimar un nuevo enfoque de la politica social, ddndole un nuevo sentido y contenido. Ver Frank
- Hahn, Martin Hollis, (Comps.), Filosafia y teoria ecandmica. México, Fondo de Cultura Econémica,
1986, Mercado y libertad, Editorial Machi, Buenos Aires. Un articulo que recoge bastante bien la
busqueda del concepto equidad en teorfa econémica aplicada a las politicas sociales aparece en:
Adolfo Figueroa, “Ajuste y politica sociales en América Latina", Departamento de Economia,
Universidad Catélica del Perd, Lima, mayo de 1993.
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€tica, caracteristica del anterior periodo no era eficiente, era indiscrimi-
nada, universalista y homogeneizante, sin ningtin calculo econémico, lo
que la llevé al descalabro fiscal del Estado y a la desincentivacién de la
inversion privada. Hoy se debe adelantar una intervencién social focali-
zada, eficiente, localizada, aplicar los principios econémicos de cos-
to/beneficio y costo/efectividad, para medir el alcance y resultado de los
programas sociales. Las politicas sociales pretenden crear un minimo de
equidad o igualacién de oportunidades de los beneficiarios ubicados
dentro de un mismo nivel o estrato social, para homogeneizar las expec-
tativas racionales de costo y oportunidad de un determinado grupo po-
blacional, respecto de la satisfaccién de sus necesidades basicas. La biis-
queda de la equidad, ademds de preocuparse por ser eficiente en tanto
disminuya la pobreza, debe guiarse por el principio de la generacién de
ingresos, por la eficiencia econémica. La equidad debe ser eficiente.'®

Lo importante es el crecimiento econémico y sus claras manifestacio-
nes de redistribucion. La lucha contra la pobreza se hace incrementando
el ingreso individual y/o familiar. En relacion con la seguridad social, el
razonamiento no es muy diferente ya que se dice que ningin pais en
desarrollo puede permitir que una suma considerable de su inversién se
destine en beneficio de la seguridad social, sacrificando su crecimiento
econémico. El financiamiento de la seguridad social debe insertarse en
una dindmica de utilizacién rentable de los fondos de seguridad y de pen-
siones. El aumento de la cobertura de los sistemas de aseguramiento no
debe reiiir con la eficiencia econémica, por el contrario, debe ser un buen
negocio.

Pero si la equidad agenciada mediante las politicas sociales debe ser
eficiente, la eficiencia como regla de funcionamiento de las politicas
macroeconémicas, no tiene por vocacion la equidad, sino la competen-
cia. El reclamo de la competencia es el estimulo a los méds competentes,

'8 £1 Banco Mundial, con la claridad y fuerza que le da el poder condicionar en buena parte las
orientaciones de las politicas sociales en los paises del Tercer Mundo recomienda: “Garantizar la
prestacion de servicios bdsicos de salud piblica y asistencial clinica esencial al tiempo que el resto
del sistema de salud pasa a autofinanciarse™. Es decir, la prioridad de las politicas sociales deben
ser los pobres y para el resto de la poblacién los servicios de produccién y suministro de servicios
deben pasar al sector privado. No es una recomendacién timida sino por el contrario recomiendan
multiplicar el gasto social en salud para los pobres: *Laadopeidn del conjunto de medidas y servicios
en todos los paises en desarrollo exigiria que los gastos en salud piblica se cuadrupliquen, de los
$5 000 millones actuales a $20 000 millones del afio; en que el gasto de servicios clinicos esenciales
aumentase de alrededor de $20 000 millones a $40 000 millones™. Claro que la preocupacién por
los pobres y por garantizar los servicios bsicos en salud debe ser una buena inversidn: “Si se pudiese
llegar a un B0% de la poblacién, seria Fosibh: aliviar el 24% de la actual carga de la morbilidad en
los paises de ingreso bajo y el 11% de nguc aflige a los de ingreso mediano™. Atender a los pobres
disminuye los costos por sece de actividades, (ratamientos y morbilidad. Banco Mundial, 1993,
Informe sobre ¢l desarrollo mundial. Invertir en salud Washington, Estados Unidos.
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es decir al gran capital. La eficiencia macroeconémica promueve hasta
el paroxismo la inequidad. El credo de la libre competencia no hace igual
a los desiguales en fortuna y propiedad, en un escenario de monopolios
de la oferta de servicios y las disparidades sociales en las capacidades de
demanda. La libre competencia refuerza la concentracién y centraliza-
cion del capital.

Nivelacion de condiciones minimas

Intimamente ligado al cardcler eficientista de las nuevas politicas socia-
les, la nueva légica social hace un reconocimiento implicito acerca del
problema de la pobreza: es fatal y heterogénea. La experiencia nos ha
demostrado que es mas fécil el crecimiento econémico y material de un
pais que la erradicacién de la pobreza.

Lo importante frente a la pobreza hoy, no es buscar sus causas estruc-
turales, sistémicas o sociales, o discernir sobre si es moral o éticamente
aceptable o superable a través de programas que busquen erradicarla de
una vez por todas, sobre un principio universal de redistribucién de la
riqueza social, en busca de un clima de bienestar general.

La pobreza es un hecho, debemos aceptarlo; las evidencias histéricas
nos demuestran ampliamente que las revoluciones o profundas crisis
sociales o politicas, no se desprenden necesariamente de su existencia,
sino de la maladistribucién de la riqueza. La gran tarea frente a la pobreza
hoy es como hacer para que no sea tan inequitativa y se pueda disciplinar
mejor su existencia. Hoy el desarrollo social es un problema de igualdad
de oportunidades.

Lo primordial es lograr igualar a los pobres dentro de unos niveles
minimamente homogéneos. De un lado, porque es necesario atacar la
debilidad humana representada en los sentimientos de envidia y orgullo,
que no aceptan las desigualdades relativas. Se ha detectado como factor
de disrupcion social el hecho que se desprende de la comparacién de las
diferenciales situaciones de pobreza entre los pobres y las consecuentes
movilizaciones en busca de igualacion.

Pero de otra parte, la pobreza es un problema de eficiencia econémica,
hay que generar condiciones minimas de reproduccién social, para lograr
algiin tipo de insercién en el mercado (mercantil o salarial). Hay que
acumular para legitimar y legitimar para acumular.

El disciplinamiento es por partida doble, de un lado, la igualacién de
ingresos relativos en los mismos niveles de pobreza y por el otro lado,
en tanto que el objetivo es generar las condiciones minimas para acceder
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al mercado, quien cerrard el ciclo de ladisciplina social. Para lograr estos
objetivos se ha creado una serie de programas dirigidos cada uno a una po-
blacién objetivo claramente establecida, ubicada en un lugar determina-
do y tendiente a atacar un problema muy especifico. Al mismo tiempo,
la seguridad social también busca acabar con los diferentes sistemas
cargados de excesivas y generosas prebendas. Hoy un sistema progresis-
ta tiene que buscar la universalidad y uniformidad. Se abandona defini-
tivamente la idea de desarrollo social integral.

Solidarismo

La gran filosofia de la actual politica social es el “solidarismo™. No debe
ser entendido como principio ético de ayuda o colaboracién desinteresa-
da a quien lo necesite, o de redistribucién del beneficio social a aquellos
que han tenido que sufrir mas duramente los sintomas del crecimiento
econémico, sino como un principio general para la eficiencia de la
actividad social desde el Estado.

Durante un largo periodo de tiempo, la ayuda social se fue haciendo
politica, lentamente se fue monopolizando por el Estado, se hizo politica
social. El Estado se hizo cargo de los programas de ayuda y beneficencia
heredados del anterior periodo histérico, adelantados por el sector soli-
dario (congregaciones religiosas, clubes de ayuda mutua...), asimismo
se hizo responsable de la seguridad social de los trabajadores, de su
entrenamiento y calificacién. Hoy esa tarea debe ser asumida por todos,
cada uno de acuerdo a sus posibilidades y necesidades, a cada uno de
acuerdo a sus esfuerzos y necesidades.

En sentido estricto, ya no podriamos hablar de politica social del
Estado sino de politica solidaria.

La reduccion de lo social

Durante mucho tiempo lo social era el centro de organizacién y equili-
brio. Todo era social. Politica social, bienestar social, seguridad social,
servicios sociales, administracion social... El mismo discurso de los
derechos humanos sociales y politicos en contraposicion a los individua-
les, pretendia crear una ciudadania social, la cual se concretaba en una
serie de instituciones, programas y retribuciones salariales o sociales.
Sin embargo, hoy las cosas han cambiado radicalmente. Ese concepto
indiferenciado y universalista que lo queria cobijar todo, pero que no
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decia nada, tiende a desaparecer. Lo social hoy se diluye, se focaliza, se
localiza, se personaliza, se reduce a programas, a poblaciones objetivo,
a la individualizacion de las necesidades. Lo social dentro del discurso
actual del Estado se reduce a la satisfaccién de necesidades bdsicas.
Con el debilitamiento de la “funcién social” del Estado, como fue
entendida durante un largo tiempo, la concepcién de lo social, los espa-
cios establecidos para su promocién y desarrollo han desaparecido. Se
presenta un nuevo tipo de concepcidn social. La nueva ciudadania social
no busca el bienestar generalizado proporcionado por el Estado, sino la
satisfaccion de necesidades bdsicas, el alcance de metas cuantitativas y
cualitativas mensurables y posibles. Hoy la ciudadania es esencialmente

politica, participativa y autogestionaria.

3. El nuevo sujeto de las politicas sociales

En las dltimas décadas se ha generado una mutacién en los procesos de
produccién de la riqueza y en las condiciones generales para la repro-
duccion de la fuerza de trabajo. Las transformaciones en las politicas
sociales tienen una estrecha relacion con este fenémeno. '

Acercamiento entre produccion, circulacion
y consumo

Un gran signo de la época es la aceleracion del ciclo del capital: pro-
duccién, comercializacién, consumo. Se disminuye el tiempo entre la
produccién y la valorizacién extendiendo la produccién just in time. Un
supermercado, mediante la lectura electrénica de los cédigos de los pro-
ductos que vende, sabe inmediatamente de su disponibilidad de produc-
tos y no requiere de los inventarios mensuales para hacer sus pedidos.

19 Existe una extensa literatura que pretende dar cuenta de las profundas transformaciones que
se han estado presentando a nivel mundial y en América Latina, en particular. Resefiamos aquellas
que nos parecen de particular relevancia analitica y que a pesar de utilizar diversos enfoques tedricos
y énfasis tématicos, desarrollan la tesis sobre el fin de un momento histérico y el nacimiento de otro,
dentro del actual contexto del proceso de desarrollo capitalista. S. Amin, G, Arrighi, A. Gunder
Frank, e 1. Wallerstein, Dindmica de la crisis global, México, Siglo Veintiuno Editores, 1983.
Michael Piore y Charles Sabel, La segunda ruptura industrial, Espafia, Alianza Editorial, 1989.
Lander Heinz, Sonntag, (Comp.), Universalismo y Desarrollo, Venezuela, Editorial Nueva So-
ciedad, UNESCO, 1991. En relacién con Latinoamérica: Carlos Ominami. £I Tercer mundo en la
crisis, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1986. Varios autores, Crisis y regulacion es-
tatal: dilemas de politica en América Latina y Europa, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoame-
ricano, 1986.
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De la misma manera, una fibrica moderna eficiente se mide por la
inexistencia de srocks. Los voliimenes y ritmos de las compras y de
la produccidn se ajustan lo mis estrechamente a los pedidos. La rotacion
del capital es condicion misma de rentabilidad. Ahora, la velocidad en
esta rotacion marca el paso mismo de los procesos principales de la
acumulacion. La velocidad en la informacién sobre los mercados, los
recursos y los precios; la prontitud para el ajuste de las cadenas produc-
tivas segtin las variaciones en la competencia; la agilidad y rapidezen la
transferencia de masas de capital financiero por el globo buscando las
actividades mas rentables, condicionan las decisiones de inversién y
las posibilidades de realizacién.

El paroxismo de la velocidad imprime grandes transformaciones en
las configuraciones espaciales de los mercados y en la disposicion
institucional del Estado.*® La transnacionalizacion del capital producti-
vo, comercial y, de manera preponderante, del capital financiero parti-
cipa del rediseno de la espacialidad capitalista. Se crean circuitos empre-
sariales y de intercambio que se extienden intensiva y extensivamente
por el planeta. Los procesos locales se unen con los circuitos transnacio-
nalizados. Los Estados se disponen para esta nueva movilidad del capital,
abatiendo las trabas institucionales, administrativas, las regulaciones y
las presiones politicas y sociales que frenen la movilidad del capital. A
la vez, tratan de atraer la mayor masa de capital creando condiciones
propicias para el asentamiento estratégico desde cada Estado de las
partes de estos circuitos. Los bloques econémicos, los acuerdos bi o
multinacionales y el nuevo proteccionismo son una reaccién ambigua
ante este proceso. Crean espacios de mayor movimiento y libertad para
el flujo del capital. También pretenden crear fortalezas que defiendan
espacios privilegiados ante las posibilidades de disolucion de las estruc-
turas estatales. Los procesos de privatizacién liberan del yugo del Estado
—es decir, de los compromisos politicos y burocriticos— masas crecientes

20 Pebido alo estructural y profundo que ha sido ¢l proceso de crisis y enespecial a losimpactos
territoriales que genera la reestructuracidn capitalisia, la lectura de las transformaciones espacinles
ha avanzado bastante en la caracterizacidn del nuevo tipo de organizacion de ln produccion, Ver
Elsa Kaurelli y Javier Lindenbolm, (Comps.) Reestructuracion econdmica plobal. Efectos v
politicas rerritoriales, Argentina, Ediciones CEUR, 1990, Francisco Alburquergue Llorens, Carlos
A, de Mattos y Ricardo Jordan Fuchs, (Comps.), Revolucidin tecnoligica y reestructuracion
productiva: impactos ¥ desafios territoriales, Buenos Aires, ILPES, 1EU. GEL, 1990. Respecto
de los cambios institucionales, es también prolifico el camino que se ha recorrido. Un testo pionero
y cliisico, que recoge la discusién sobre la reforma del Estado en Europa es el de Nicos Poulantzas
(Comp,), Ld crisis del Esiado, Barcelona, Editorial Fontanella, S. AL 1977, Para el caso
latinpamericano, ¢l texto mas recurrente s el de Pedro Medellin, La reforma del Estado en América
Lartina, Bogotd, FESCOL. 1989.
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de ahorro social. Ponen asi a disposicion del capital sectores productivos,
comerciales y financieros estratégicos, sometidos a las reglas de la
movilidad y rentabilidad capitalista, La desregulacién de las relaciones
laborales, la apertura econdmica y la liberacion en el manejo de las ta-
sas de cambio completan las estrategias estatales para permear los
espacios nacionales a las nuevas reglas de la valorizacién.

El dispositivo de la reproduccién social se reacomoda. Es necesario
inventar un disefio que permita la existencia de los sistemas de asegura-
miento, sin que ello signifique congelar y sacar del circuito econémico
las gigantescas masas de recursos que generan las relaciones de trabajo.
La mayor participacion del sector privado en los sistemas de seguridad
social, la eliminacién de la retroactividad de las cesantias, el debilita-
miento de los contratos de duracién indeterminada, la expansion del
salario integral y el manejo financiero de los fondos de pensiones, son
algunas medidas que pretenden descongelar los recursos monetarios
generados en torno a la reproduccién del trabajo. Es decir, disminuir los
montos que pueden ser congelados, transferir mas directamente recursos
al trabajador para que éste los consuma o los invierta en el sistema
bancario, relacionar los sistemas de aseguramiento con el ciclo de los
negocios y propiciar la insercién de las masas monetarias producidas en
los procesos laborales en el circuito financiero. La apertura financiera,
la desregulacién y la privatizacion del sector permiten vincular las
contribuciones de trabajadores y patrones al sistema de aseguramiento
con los circuitos financieros transnacionalizados.

Del proletario asalariado al trabajador social

Resulta temerario y equivoco senalar una fecha y hasta un lapso de
tiempo determinado para establecer el momento histérico en el que se
generan los cambios 16gico estructurales de los procesos de produccion
de la riqueza y de las condiciones de reproduccion social. Las articula-
ciones estructurales no se generan un buen dia. Son un proceso en
estructuracion, o sea, abierto, dindmico, cambiante, que en el lapso de
sus realizaciones genera enudamientos sistémicos que permiten distin-
guir fases histéricas de regulacién. Un antes y un ahora. Lo nuevo se
hace desde lo viejo y muchas veces arrastra el pasado consigo permitien-
do que sobreviva en él. El pasado mantiene espacios de operatividad y
articulaciones subordinadas con el presente participando de manera
distinta en las nuevas realidades.

Marx constaté que la produccién de la riqueza se generaba mediante
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el trabajo social y éste tenia en la fabrica el lugar privilegiado de los
procesos de transformacion. La teorfa de la plusvalia obrera como el
componente fundamental de la explotacién del trabajo y de la acumula-
cién del capital se basé en la preminencia de la industria. La clase obrera
ocup6 la centralidad de la produccién de la riqueza y por lo tanto la
centralidad estratégica en la revolucién. La idea misma de revolucién
socialista se construyé sobre la base de la industria como sector estraté-
gico de la acumulacién y por lo tanto atribuy6 al proletariado industrial
la tarea de realizar la revolucién. Esta se concibié como el sistema de
apropiacion proletaria del sistema productivo, es decir, de las industrias.
La fuerza de la clase obrera no provenia de su niimero en el total de
trabajadores sino de su localizacion en el corazon de la produccion de
la riqueza. Con el desarrollo del Estado y la consolidacién de su lugar
central dentro de los procesos productivos, el mundo de los trabajadores
ptiblicos se levanté también como vanguardia de lo popular. Una vez
mds, su fuerza no provenia de su niimero dentro del total de trabajadores
sino del lugar estratégico del Estado dentro del sistema capitalista. Las
relaciones capital/trabajo aparecieron como regulaciones, conflictos y
negociaciones entre el Estado, los gremios del capital y las organizacio-
nes asalariadas del sector obrero y piblico. Los sistemas de seguridad
social, los servicios de capacitacién, la educacién, la salud, la vivienda,
el transporte, los servicios domiciliarios se establecieron en torno a la
reproduccion privilegiada de los trabajadores asalariados.

Claro que existieron otras politicas sociales para otros sujetos sociales.
Las politicas agrarias y el sector campesino fueron igualmente centrales
en las politicas sociales en América Latina. Derivar dicha importancia
del temor a la revolucién en América Latina es correcto pero no suficien-
te. La Alianza para el Progreso recomendé las politicas sociales para el
sector campesino después de la revolucién en Cuba. Estados Unidos
constaté la base agraria del movimiento dirigido por el Che Guevara y
Fidel Castro. Sin embargo, las politicas sociales agrarias no desplazaron
la centralidad de los asalariados. Ellas recomendaron la reforma agraria
para convertir a los campesinos en propietarios. También, pretendian
aumentar la produccién rural con destino a la industria y los sectores
urbanos. El interés por el sector campesino se concibié entonces como
transitorio. Se debian crear las condiciones para que el campesino se
convirtiera en empresario o asalariado de la industria agraria.

Grandes mutaciones han ocurrido dentro de los procesos productivos
que disuelven la centralidad de la clase obrera y de los trabajadores del
sector publico. La clase obrera ya no estd en los sectores punta de los
procesos de acumulacién. El desarrollo del sector servicios ha suplido
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estratégicamente la pérdida del poder del modelo industrial. La compo-
sicién orgdnica de trabajadores se desplaza en favor de los empleados en
los servicios y en detrimento de los obreros. Las nuevas tecnologias no
son ni siquiera la cadena de la cual el obrero es el eslabén. La nueva
tecnologia suprime al obrero y requiere del técnico. Los obreros son
desplazados de la produccién de los bienes mds estratégicos para el
sistema productivo. El trabajador de los sectores estratégicos de la
acumulacidn ya no es el de antes.?! El férreo mando capitalista sobre el
obrero mediante la jerarquia de los capataces no es ya modelo de
modernidad y eficiencia. El trabajo de ahora es inteligente y creativo,
necesita de una capacitacién continua, de circulos de discusién entre
técnicos sobre el proceso productivo de la empresa. El trabajador inde-
pendiente y libre, capaz de autoprogramarse reemplaza al trabajador de
movimientos y tareas rutinarias e impuestas desde la jerarquia que
controla segtin una tabla de funciones escalonadas y prefijada.

El capital financiero balancea a su favor las relaciones con el capital
comercial y el productivo. De tal manera, los obreros industriales no
estan siquiera siendo explotados en las actividades y por la racionalidad
superior del capital.

La clase obrera inserta en el sector productivo pierde fuerza por las
mismas caracteristicas de este proceso. La descentralizacion de la pro-
duccién, la subcontratacién y el trabajo a tiempo parcial, debilitan la
fuerza de los sindicatos obreros.

Las fronteras de la fibrica se han disuelto. La fabrica moderna ha per-
dido su localizacién centralizada y fisicamente localizada. Buena parte
de la produccién se realiza en un conjunto disperso de unidades produc-
tivas.22 Las fabricas de Toyota en el Japon sélo producen el 60 por ciento
de los carros de esa marca. El resto lo producen miles de trabajadores
fuera de la fibrica con cientos de otros patrones. Mds atin, los grandes
capitales no se hacen trabajando dentro de la frontera de una fabrica. El

21 Uno de los principales teéricos marxistas que ha consagrado gran parte de su obra el andlisis
de la determinacion de las subjetividades, teniendo en cuenta las transformaciones en el proceso de
acumulacion capitalista, es Antonio Negri. Dominio y sabotaje. Barcelonu, El Viejo Topo, 1979.
Del obrera masa al abrero social, Bareelona, Anagrama, 1980. Fin de Sigle, Barcelona, Paidos,
1992. Lat ancmalia salvaje, Anthropos, 1993.

22| o5 andlisis dedicados a las actuales transformaciones espaciales son los que mejor han
intentado tipificar estos cambios de las unidades productivas. Ver Alain Lipietz y Daniel Leborgne,
“Nuevas tecnologias, nuevas formas de regulacion: algunas consecuencias espaciales™ en Francisco
Alburquerque Llorens, Carlos A. De Mattos, Ricardo Jordan Fuchs, (Comps.), 1990, op. cit. En
América Latina quien mds ha trabajado el tema ha sido Carlos A. de Mattos, Nuevas estrategias
empresariales 'y mutaciones tecnoligicas territoriales en los procesos de reestructuracion en
América Latina, Santiago de Chile, Instituto de Estudios Urbanos, Pontificia Universidad Catdlica
de Chile, enero de 1992,
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capitalismo se volvio grupo transnacionalizado. Los sectores dominantes
son los que participan de redes que utilizan las empresas productivas,
comerciales, financieras y las inversiones en inmobiliarios, infraestruc-
tura, sistemas de aseguramiento, acciones, telecomunicaciones, energia,
investigacion cientifica, etcétera, como inversiones en un juego de
monopolio. El capitalista dominante se ha dislocado y desnacionalizado.
Mientras el obrero sigue aprisionado a su unidad productiva, el capita-
lista rompid las fronteras de la fdbrica.

La pérdida de centralidad de los trabajadores del sector puiblico es
proporcional a la crisis del Estado de bienestar. La privatizacion de las
empresas comerciales, productivas y financieras del Estado se dan con
procesos de reestructuracion laboral interna. La descentralizacién de los
servicios sociales quebranta la unidad nacional de los sindicatos estata-
les. El Estado contrata partes crecientes de la ejecucion de sus politicas
con el sector privado, grupos de consultores, ONG's y asociaciones
comunitarias. Aunque el gasto piblico aumente, la contratacion externa
de las actividades y !as férmulas de contratacién flexible concurren en
el debilitamiento de los trabajadores piblicos como movimiento social.
El doble debilitamiento de la clase obrera y de los funcionarios estatales
justifica los ataques a los “privilegios” que poseian en las politicas de
reproduccion social.

Muchos analistas concluyen que el signo de la época es el abandono
de las politicas sociales por parte del Estado. Esto no es cierto, aunque
el derrumbe estrepitoso de la centralidad de los trabajadores asalariados
y la crisis fiscal enceguece la vision sélo evidenciando el desmantela-
miento de las politicas sociales precedentes. Soterradamente pero sin
pausa el Estado modifica la orientacién social y la finalidad de las
politicas de reproduccién social.

El acercamiento de los tiempos y las distancias entre produccién y
valorizacién inclinan el interés hacia el conjunto de la poblacién. Si los
procesos de acumulacién no se dan ya de manera privilegiada en la
unidad fabril, si se descentraliza la produccién, se desplazan las activi-
dades hacia el sector de los servicios y se transnacionaliza el proceso de
acumulacién, entonces interesa la reproduccién social de todos los
sectores que se encuentran en algtin momento de la produccién y la cir-
culacion. La novedad de la politica social es la reproduccién del traba-
jador social.

El trabajador social es creado cuando toda la sociedad es una fibrica,
cuando todo es productivo y por lo tanto, no existen los trabajadores y
los trabajos sometidos al capital desde “el margen” de la relacién social
fundamental. Para ellos se habian dado politicas sociales compensatorias
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y asistenciales, que desde los médrgenes de la plena racionalidad capita-
lista, reproducian tanto las estructuras del Estado patrimonialistas, como
los trabajadores “pre modernos”, “informales”, campesinos. Cuando el
capital pretende absorber toda actividad social como propia y convertir
todo trabajo en trabajo integrado en el circuito de acumulacidn, entonces
es necesario que se extienda el reconocimiento de los derechos al todo
social y se universalicen las politicas sociales.??

Universalizacién del trabajador social no significa universalizacion
del trabajador asalariado, sino todo lo contrario. El capital disuelve la
relacion salarial y las formas estables de organizacién del trabajo en las
unidades productivas, con su corolario de estabilidad de las organizacio-
nes gremiales de los asalariados. Se propulsan formas flexibles de
contratacion de los asalariados y también la conversién del trabajador en
empresario, inversionistas participantes de la propiedad de las empresas,
cuentapropias, microempresarios, asociaciones cooperativas y de econo-
mia solidaria. Los trabajadores informales no son ya el lunar vergonzoso
de una relacién capitalista incompleta y subdcsarrollada que debia
desaparecer para extender la relacién salarial al conjunto del trabajo. El
paradigma es la informalizacion absoluta del trabajo y su conversién en
empresarios. En vez de funcionarios estatales que ejecutan las politicas
publicas a partir de las instituciones estables del Estado, se promocionan
los contratistas y consultores independientes que mediante un contrato
entre empresarios pactan la ejecucion de las politicas piblicas. En vez
de obreros con gran estabilidad laboral en la empresa, se contrata
crecientemente con talleres, empresarios y trabajadores independientes
partes de proceso productivo. La universalizacion del trabajador social
es la extension de la relacidn de explotacion al conjunto de las formas
de organizacion productiva, desatadas del dominio inmediato de la
jerarquia de los capataces del gran capital en las unidades productivas.

23 La “subsuncion formal” s refiere a ese momento en que diversas formas productivas se ven
sometidas 4 la relacion de la produccian capitalista —=no porque posean de ella ln organizacién del
trabajo, sino porque la relacion de la produccién capitalista ejerce ya una hegemonta efectiva sobre
la sociedad. Formas antiguas de produccion, de propiedad, de mercado pueden de esta manera
convivir ordenadamente con la hegemonia capitalista., Pero ¢l eapital corroe y conquista a toda la
sociedad, y hay un momento ¢n que las viejas formas de produccidn, de propiedad y de circulacion
fallan; no sélo el modo de produccion capitalista es ahora hegeménico, sino que la forma de los
procesos de trabajo capitalista Hega a serexclusiva. [La *subsuncidn real']. Toda la sociedad es una
fabrica, mejor atn, la fdbrica se diluye integramente en la sociedad. Ahora bien, cuando la pro-
duccion es social, todo es productivo —pero, al haber sido superadas las viejas apariencias de la
produccion parecen perderse en el social. Esto permite al capital, que a su vez se ha vuelto social,
transformar esta conquista suya en simulacién de la hegemonia social y su propio interés en la
explotacion, en simulacién del interés general. Toni Negri, “Postmoderno™, en La polémica de
fat postmodernidud, Bareelona, Ediciones Literarias, 1986.
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En la fase anterior el sujeto primordial era aquel que se construia a
partir del sistema productivo. Las politicas sociales atendian los reque-
rimientos para completar el salario directo en aras a reunir las condicio-
nes de reproduccidn social de los asalariados. Ahora interesan todos los
trabajadores sociales no importa el vinculo particular que tengan con el
circuito capitalista. El énfasis de la politica recae, no en completar los
ingresos productivos, sino en atender las condiciones para que el traba-
jador social se vincule al mercado. La satisfaccion de las necesidades
basicas, las inversiones en mejorar el bienestar general de la poblacién
y la prioridad a la infraestructura social marcan las nuevas politicas. Lo
social era un complemento de los ingresos productivos, ahora es un
componente que busca la vinculacion general del trabajador social al
mercado, a la circulacién.

Si se hace un recuento de la historia de las politicas sociales, 0 mds
exactamente de la reproduccidn social, se distinguen cuatro etapas. La
primera, cuando las asociaciones empresariales, la iglesia y en general
el sector privado asumfan medidas asistenciales para aliviar la pobreza.
La segunda, cuando el Estado asumid la asistencia publica de los desva-
lidos. La tercera, el nacimiento y consolidacion de la seguridad social
para los trabajadores asalariados, del sector privado y piblico. Del seno
de esta etapa, se generd una tension hacia el reconocimiento de derechos
sociales extendidos a otros estratos poblacionales y otros asuntos no
estructurados alrededor de la unidad productiva o institucional. Los
derechos de género, del ambiente, de los sectores informales, de los
ninos, de las minorias étnicas, etcétera. Esta extension de la politica
social a los derechos sociales se consolida desde las décadas de los
setenta y ochenta, es decir cuando entra en crisis el Estado de bienestar
y se presente la crisis fiscal del Estado. Las tendencias actuales hacia la
reestructuracion neoliberal del Estado y las modificaciones en la natura-
leza de las politicas sociales recogen la concepcién de los derechos
sociales en detrimento de las politicas sociales en favor de los asala-
riados. Las demandas y actores que sefialaban los limites de las politicas
del Estado de bienestar son incorporados dentro del nuevo sistema de
- politicas sociales, en tanto trabajadores sociales.

Por lo demads, la superacién de la crisis de acumulacién requiere
propulsar la légica mercantil hacia adelante. Es decir, desarrollar las
relaciones mercantiles de manera extensiva e intensiva. El dominio del
capitalismo conquista nuevos territorios y nuevos mercados. Se extien-
den asi las politicas sociales a nuevas poblaciones como la segunda cara
inseparable de laextensién del capitalismo. Ahora, incluso se convierten
en bienes intercambiables, con valor monetario, lo que antes no lo tenia.

64



ESTUDIOS POLITICOS, NUM. 8, NUEVA EPOCA. JULIO-SEPTIEMBRE. 1995,

El medio ambiente se vuelve un bien con valor de cambio. La deuda
externa se negocia a cambio de programas de preservacion del medio
ambiente, es decir, se le atribuye un valor monetario al medio ambiente.
Las cuentas ambientales realizan un inventario de biodiversidad con el
fin de atribuir una escala de costos a la naturaleza. Los dafios ambientales
deben ser pagados por multas e impuestos. La creacién de una bolsa de
valores ambientales estd en discusién. Hacer del medio ambiente una
cuestion mercantil supone la regulacién social del medio ambiente.
Especificamente, su manejo se convierte en politica social. El capitalis-
mo se extiende entonces a nuevos territorios, trata de someter a su logica
de produccion y consumo de bienes poblaciones al margen de las
relaciones mercantiles e inaugura nuevas actividades susceptibles de
engrosar el circuito monetario.

La extension territorial y social del capitalismo modifica la direccio-
nalidad de las politicas sociales. El sector campesino, la fuerza de trabajo
del sector informal, las etnias y grupos sociales discriminados y margi-
nados se convierten en sujetos centrales de politica social. La universa-
lizacién de los sistemas de seguridad social, la extension de la cobertura
de los servicios bésicos de salud y de educacién y el apoyo al sector de
la economia solidaria construyen el nuevo direccionamiento de las
politicas sociales.

La extensién de las politicas sociales no significa que, ademis de las
instituciones precedentes y al lado de ellas o en su seno, se creen otras
instituciones, programas y se asignen presupuestos para cubrir al resto
de la poblacién desatendida. No, el cambio de las politicas sociales, es
un cambio en la forma misma del Estado social construido alrededor del
pacto e incorporacién conflictiva de los asalariados en los procesos de
produccién y reproduccién social. El Estado desmantela los programas,
presupuestos e instituciones del viejo Estado social y con ello el lugar
privilegiado de los asalariados en las politicas sociales. Transfiere al
mercado la regulacién de la reproduccion de los asalariados y deja en el
Estado, como minimo, la responsabilidad de los desvalidos. Es el asis-
tencialismo neoliberal. La extensién de las politicas sociales se da
entonces por un proceso de mimimizacién de la responsabilidad empre-
sarial del Estado como patrén, ejecutor y administrador de la reproduc-

cion social >

24 La estrategia de universalizacién del trabajo social y de las politicas sociales tiene limites
estructurales. Por una parte, supone la posibilidad de consagrar recursos cuantiosisimos para los
programas en los sectores informales, campesinos, marginales, pobres. Las necesidades son tales
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La descentralizacion es una estrategia importante de politica social.
Muchas razones convergen en el diseno de estructuras descentralizadas
del poder publico. Aqui interesa explicarla a partir del sentido de las
nueva politicas de reproduccién social. Ella proviene de la nueva exi-
gencia del proceso de valorizacién en tener en cuenta las condiciones del
mercado particular en donde se producen y consumen bienes. La cercania
entre produccion, circulacién y consumo recomienda la descentraliza-
ci6én de la produccion y prestacion de servicios sociales. Crear un disefio
institucional integrado sobre el mercado local permite ajustar las politi-
cas de reproduccion a los grupos sociales especificos.

No debe parecer paradéjico que crezca el interés por los grupos vul-
nerables, por aquellos que mantienen una relacion fragil con el sistema
mercantil. Los nifios, los jovenes, la tercera edad, las mujeres, las mino-
rias étnicas, los minusvalidos y los grupos poblacionales mds pobres.
Programas especificos se formulan para cada uno de estos sectores
vulnerables. El objetivo es el de satisfacer las necesidades minimas de
cada uno de estos grupos para que puedan insertarse en el mercado. El
concepto de necesidades insatisfechas e incluso el mercado al que
accedan se construye a partir de las especificidades estratificadas de cada
sector.

La légica de la flexibilidad invade las politicas sociales. Existen
programas especificos para pobres, clases medias, trabajadores asalaria-
dos, microempresarios, indigenas, mujeres, jévenes, nifios, ancianos. La
heterogeneidad de politicas por sector estdn unidas por el objetivo de
atender las necesidades de cada cual ante su vinculacién con el mercado.

que atender verdaderamente a la estrategia de universalizar las coberturas significa desviar buena
parte del ahorro social fuera de los circuitos primordiales de acumulacion, lo cual es allamente
imprubable. El Estado, manteniendo el discurso de lnuniversalizacion, se comporta como bombero
que escoge minuciosamente los pobres, desvalidos y revoltosos sobre los cuales concentra una
intervencion gjemplar y altamente legitimadora, Por otra parte, la privatizacién de la produccion y
el suministro de bienes necesarios en la reproduccidn social, suponen mejorar la asignacion de las
inversiones en la sociedad. Realizar buenos negocios a precios bajos logrados por el estimulo a la
competencia y por un ghorro social que proviene del no mantener servicios y empresas ineficientes
subsidiadas. Existen, sin embargo, oligopolios privados que concentran y defienden, cual mafias,
el mercado de ln oferta de servicios. De igual manera, gigantescas son las disparidades en lns
capacidades de la demanda. La privatizacidn de los servicios sociales estd lejos de abaratar el
conjunto de los recursos que una sociedad invierte en los bienes de reproduccién social. Como lejos
estd de garantizarel maximo bienestar, expresado aquien la relacion entre inversion en reproducciGn
¢ indices de bienestar fisico y material. Estados Unidos consume el 41 por ciento de los recursos
mundiales consagrados a la salud. No se caracteriza dicho pais por los sistemas publicos de salud y
seguridad, comparado con los pafses europeos. Ademds, entre los paises desarrollados, no tiene los
indices de mayor esperanza de vida al nacer, ni el minimo de muertes perinatales, ni el minimo de
mortalidad en la nifiez y, por ¢l contrario, posee la mayor tasa de mortalidad de adultos.
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Lo social en la niteva era

Las modificaciones en las politicas sociales agencian una transformacién
mis profunda del significado de lo social. Lo social era un costo que
pretendia evitar un riesgo, la revuelta y aun peor, la revolucién. Las po-
liticas sociales completaban los ingresos de los trabajadores del sector
productivo y del Estado. Pretendian convertir a los campesinos en pro-
pietarios y atender los requerimientos especificos de los asalariados de
la agroindustria rural. En torno al modelo de acumulacién industrial
crecié la clase obrera y el conglomerado de los trabajadores publicos.
Las reivindicaciones sociales de este sector se dirigieron sobre el alza de
los ingresos, la mejoria en las condiciones de trabajo y la seguridad
social. Construyeron para ello una forma de organizacién sindical rei-
vindicativa cuyo fin era defender las condiciones de trabajo de sus
afiliados. La alternativa politica al capitalismo era la expresién en
partidos del programa econémico sobre la base de las unidades produc-
tivas y la vanguardia del trabajador asalariado.

La caracteristica fundamental del sujeto social del capitalismo era su
externalidad ante la empresa privada y el Estado. La trascendencia de
esta situacion era la apropiacion obrera de la empresa y el Estado pro-
letario. La empresa y el Estado eran sujetos externos, enemigos y/o enti-
dades a las cuales se les reivindicaba cosas para si.

El nuevo modelo de produccién de la riqueza y las condiciones para
la reproduccién social disuelven la externalidad precedente del trabaja-
dor con la empresa y ¢l Estado. Las politicas sociales son el mecanismo
estatal que ayuda a consolidar esta situacion y a crear el nuevo sujeto
trabajador del capitalismo. La participacion es la palabra clave que
ge nera el nuevo sujeto social. Participacién ciudadana y comunitaria;
participacién en asuntos politicos, politicas puiblicas, entidades terri-
toriales y empresas; participacion en asuntos sociales, en la contrata-
cién, la ejecucién y el control. Participacién en la empresa y en el
sistema politico.

El nuevo sujeto social ya no es externo al Estado. Todo lo contrario,
el Estado se socializa, se abre a la participacién de los sujetos sociales.
Las politicas de interés colectivo son asunto de la sociedad civil. Bien
sea que el Estado privatiza sus funciones y empresas transfiriendo a la
sociedad la responsabilidad de lo pidblico. Asi mismo, se crean los sis-
temas de politicas publicas regulados por un modelo de co-gestion,
co-financiacién y co-direccionamiento de los programas. Por dltimo, el
Estado abre sus propias compuertas al control social de sus funcionarios,
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presupuestos y programas. La apertura del Estado es de doble via. Hacia
la sociedad y hacia la organizacién de los sujetos sociales en instancias
publicas. Socializacion del Estado y estadizacién de la sociedad, tal es
la fuerza contradictoria que genera el nuevo sujeto social. Por ambas vias
se disuelve la externalidad entre el Estado y la sociedad.

El nuevo sujeto social tiene un origen para-piiblico y también para-
mercantil. Sélo es ciudadano quien sea contribuyente y consumidor. El

-conjunto del sistema de solidaridad social tiende a generalizar el origen
mercantil de los sujetos de politica social. Vincular a los pobres al
mercado, estimular el sector de la economia solidaria, exigir la contribu-
cién en trabajo y valores monetarios del receptor de las politicas sociales.
Es necesario acabar con el sujeto social precedente. El gremializado,
politizado y reivindicativo. Las organizaciones sociales, los sindicatos y
las asociaciones populares y de base deben convertirse en empresas. El
Estado les ofrece contratos mds que satisfaccion de reivindicaciones. A
su vez, la legislacion las estimula para que desarrollen negocios con los
recursos de sus afiliados. Las nuevas organizaciones sociales adquieren
asi responsabilidad politica en la reproduccién de sectores sociales de-
terminados. Se completa la ecuacién para-piiblica y para-mercantil.

Mis alla de las politicas sociales estd la emergencia del nuevo sujeto
social. Su conformacion estd al centro de las luchas politicas, del rediseiio
institucional y de la transformacién del Estado. Mds exactamente, el
nuevo sujeto social surge en medio de la transformacién de las relaciones
entre lo piblico y lo privado, entre el Estado y la sociedad en torno a los
procesos productivos y la reproduccion social.

Maniana, quizds, la heterogeneidad de sujetos para-ptiblicos y para-
mercantiles, reconstruirdn una nueva centralidad. Hoy el escenario es de
atomizacién, dispersion y fragmentacion de las alternativas sociales,
politicas y culturales. La historia da muchas vueltas. Lo que hoy aparece
como dispersion puede ser el material de una nueva polarizacién, con
seguridad mds compleja y enriquecida. Después de todo, el sistema estd
creando la universalidad del sujeto social, universalidad que la clase
obrera nunca tuvo. El capitalismo necesita reconocer los sujetos suscep-
tibles de explotacién. Es por ello que la extensién del sistema requiere
de la extension de los derechos sociales a nuevos sujetos, actividades y
dreas antes virgenes de toda concepcién mercantil. La universalizacién
de los derechos es la base constitutiva de la universalizacién del nuevo
sujeto social.
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Entorno, contorno y potencia del nuevo sujeto social

En este apartado conclusivo se plantean los primeros puntos tendientes
a resaltar el dilema fundamental que encuentran los nuevos sujetos
sociales en la construccién de alternativas en la época presente.

Ya se estableci6 desde dénde no se articula primordialmente el nuevo
sujeto social: desde la unidad productiva, sea ésta la fibrica o el Estado.
La localizacién en el proceso productivo y el Estado realizaban la unidad
de dominacion del sujeto social. También se erguian como las fortalezas
a conquistar, si el movimiento fuera capaz de ordenar su accionar hacia
la conquista de su unidad positiva en la apropiacién de la fibrica y el
Estado. Ahora el espacio de conformacién del sujeto es el mercado en
sentido amplio. Es decir, la variable territorial adquiere una dimensién
esencial. Pero el mercado no es el que era antes. Se convierte en el terreno
de realizacion de los intereses colectivos y no tinicamente en el lugar de
expresion de las luchas por la sobrevivencia privada. Esto es asf porque
las politicas de interés colectivo se desestatizan, traspasdndose a la
“sociedad civil”, es decir, al terreno ambiguo de lo publico que es y no
es a la vez el dominio del Estado, de lo comunitario y de lo privado.

El mercado no es uno, es el conjunto de relaciones en torno a los pro-
cesos de produccién y reproduccién social. Por lo tanto, es por definicién
(y no aspira a lo contrario), el escenario de la maxima heterogeneidad de
relaciones. La primera y gran dificultad de los sujetos sociales serd la de
buscar los motivos y los canales para interlocutar, para construir un
interés colectivo global en medio de la dispersién de relaciones que
tienen en el mercado y con el Estado difuso. La primera pista que se
ofrece al accionar de los sujetos sociales se arraiga en sus fundamentos
para-publicos y para-mercantiles. Es decir, en la construccién de espa-
cios de autorrealizacion.

Los espacios de conformacion de los sujetos son plurales. El territorio:
los barrios, localidades y regiones. La cultura: la lengua, la etnia y las
creencias religiosas. Los valores positivos: los derechos humanos, el
medio ambiente, la calidad de la vida y la paz. Lo productivo: las fabricas
y las instituciones, las formas de economia solidaria, las asociacignels y
las empresas comunitarias. Las reivindicaciones de género. Si bien
existen relaciones entre cada uno de estos articuladores de sujetos
sociales, ellos se presentan como espacios irreductibles en donde en cada
uno se juega una lucha por la autorrealizacion. Cada espacio de confor:
macién de lo social parece ameritar una lucha particular, un fin en si
mismo. Es decir, con un valor absoluto irreductible, no subordinable a
una jerarquia de valores preestablecida o por construir. Los nuevos
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sujetos sociales carecen estructuralmente de un elemento externo que les
pudiera unificar. El Estado y la fabrica capitalista disuelven a pasos
gigantescos la materialidad que los erguia en los enemigos externos que
potenciaran la unidad social alternativa.

Se genera asi una doble tension estratégica en la potencia creativa de
los sujetos sociales. Por una parte, en cada parcela de la heterogeneidad
constitutiva de lo social se juegan estrategias de dominacién y emanci-
pacion. Es decir, en los espacios territoriales, culturales, productivos e
incluso en los valores positivos, se distinguen estrategias de dominacién
y de emancipacion. Por la otra, cada uno de los espacios constitutivos de
lo social es, a la vez, una posibilidad de realizacién de valores absolutos
y un lugar de encerramiento funcional a la dominacién y explotacién
capitalista global. El problema histérico sin resolver, incluso a nivel
tedrico, es el siguiente: ;Como pasar de la afirmacién y conquista de
potencialidades parciales en los espacios especificos, a la construccién
de un orden alternativo global? Siendo que no es dable una prioriza-
cion de espacios que construya una jerarquia tnica de realizaciones, es
decir, existiendo un vacio de centralidad del conjunto de luchas y sujetos
especificos. La autorrealizacién en uno de los espacios no subordina al
conjunto de las autorrealizaciones parciales. Los sujetos constituidos en
uno de los espacios no tienen la vocacién de apropiar y absorber al
conjunto de los sujetos sociales. Por otra parte, no existe algtin lugar en
donde se plantee algo como la confrontacion estratégica global. Tal es
el dilema de la potencialidad existente en los nuevos sujetos sociales.
Potencia hecha de potencialidades multiples, irreductibles, plurales; pero
que a la vez, esconden y alejan las posibilidades de centralidad de la
potencia estratégica de un nuevo orden alternativo.

Coémo no alertar la sin salida que resulta de limitarse a la frontera que
levanta cada espacio constitutivo de lo social. Los espacios de autorrea-
lizacién podrian ser incluso espacios desatados de la dominacién inme-
diata. Corren todavia el peligro de convertirse en los espacios desecha-
dos, los territorios de nadie, sobre los cuales el capitalismo se retira
estratégicamente para sobreguardar las fortalezas que lo constituyen, La
hegemonia del orden global se mantendria, precisamente manteniendo
la frontera, el borde de la autorrealizacién fragmentada, como una
potencia parcial, autocontenida, marginal.
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