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Resumen: Los procesos que han conducido a los
paises de América Latina hacia la democracia han
sentado las bases para que el Estado pueda poner en
prdctica politicas piblicas con objetivos sociales.
Asimismo, dichos procesos han promovido la creacion
de programas sociales descentralizados, orientados
a la autoayuda y a la autonomia. Dicha dimension
de la accién social aun puede ser ampliada en
América Latina mediante formas de integracién
politica y social que conduzcan a un orden
democrdtico pleno.

La autora hace hincapié en el enfoque que
favorece la perspectiva que entiende las politicas
sociales no sélo como las cuestiones técnicas que se
aplican en su diserio, sino como una dimension central
del modelo de relacionamiento Estado-economia-
sociedad.

Abstract: The processes which have led to Latin
American countries towards democracy have set the
ground so that the State can implement policies with
social benefits in mind. Furthermore, such processes
have also promoted social programs which are not
derived from the central government and which are
oriented towards the citizenry’s self-help and
autonomy. Such display of social action can be even
widened in Latin America through political and social
integration forms that lead to a full developed
democratic order.

The author stresses the approach that considers
soctal policies not only as the technical matters applied
in their design, but as the core of the State-economy-
society interrelationship.
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I . INTRODUCCION

AS O MENOS DESDE MEDIADOS DE LA DECADA de los ochenta, la politica so-
cial estatal ha venido experimentando en los paises latinoamericanos una
reorientacién conceptual.! Los nuevos enfoques pueden ser sucintamente

caracterizados con los siguientes conceptos: compensacion, entendida como la accién
de introducir medidas destinadas a amortiguar los costos sociales y politicos de los
programas de ajuste estructural; selectividad y focalizacion, es decir, no pretender apor-
tar de manera universal y homogénea serviciosy beneficios; asimismo, concentrarlos

! El caso de Chile constituye una excepcién, pues en ese pas se introdujeron reformas en la politica
social ya en los anos setenta y ochenta bajo el gobierno autoritario de Augusto Pinochet. Muchos de
los conceptos que guiaron dichas reformas pueden ser considerados antecedentes de las nuevas
tendencias que poco mds tarde se observarian en el resto de los paises de América Latina.
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en grupos-meta previamente definidos, sobre todo en el marco de otorgar prioridadal
combate a la pobreza; privatizacion de los servicios sociales y descentralizacion (o ambas)
de ellos mediante la transferencia total o parcial de las tareas sociales estatales a acto-
res privados o estatalesregionales ylocales.

Masalla de losaspectos técnicos englobados en el disenio de los servicios sociales, la
reorientacién conceptual de lapoliticasocial tiene unaimportante dimensién politi-
ca, asi como repercusiones significativas en términos de estrategia de desarrollo. En
efecto, mientras los conceptos de “compensacion”, “focalizaciéon” y “combate a la
pobreza” contribuyen a redefinir laactividad estatal en el ambito del desarrollo social,
los enfoques privatizadores y descentralizadores afectan la definicién de las esferas
cle 1o privado y lo puiblico; asimismo, redistribuyen competencias y recursos entre el
Estado central y otros actores sociales. Por otro lado, la redefinicién del rol y de los
contenidos de la politica social adquiere nuevos contornos de cara a la necesidad de
legitimacién politica e integracion social de las democraciasrecuperadas o nuevas en
laregion, ya que la modificacién de las politicas sociales tradicionales supuso también
el cuestionamiento de mecanismos largamente establecidos de agregacién de
intereses ydemandasal sistema politico.

La reorientacién conceptual de la politica social bajo el signo de la economia de
mercadoy la democracia constituye el objeto de interés del presente trabajo. Partien-
do de los elementos centrales del andlisis de politicas ptiblicas,? se puede decir que el
hincapié del presente trabajo estd puesto en el “qué”, o sea en el contenido de las
politicas analizadas, asi como en el “porqué”, es decir, en los factores determinantes de
las decisiones de politica. La pregunta central es entonces: ;mediante cudles factores
puede explicarse la reorientacién de la politica social?® Una premisa central es que
losnuevos enfoquesde la politica social estdn en estrecharelacién con los cambios en
la estrategia de desarrolloy la reorientacién de la politica econémica en los paises la-
tinoamericanos, lo cual de manera general se ha caracterizado como el avance del
neoliberalismo. Sin embargo, esta relacién no se concibe de manera lineal, sino
mediatizada por un conjunto multiple de factores, cuya interaccién y dinamica se
intentaindagary esclarecer. En tal contexto, la politica social es entendida principal-
mente como “politica”, o seacomo objeto yresultado de procesos de decisién politica
que ocurren dentro de las condiciones de un determinado estilo de desarrollo.*

Este articulo indaga, en primer lugar, los factores que intervienen en la gestaciéon
de los nuevos conceptos de politicasocial, para luego pasar en un segundomomento
al analisis comparativo entre la politica social tradicional y losnuevos enfoques, con el

2 Véase Jann (1994: 309).

3 El tercer elemento del anilisis de politicas priblicas, es decir el “para qué”, que apunta a los efectos
de ellas, escapa a los objetivos de dicho andlisis ya que requeriria una evaluacién pormenorizada de las
reformas sociales por pais.

* El término “estilo de desarrollo” designa el modelo de relacién entre el Estado, la economia y la
sociedad, el cual adquiere diferentes expresiones de acuerdo con la modalidad de insercién en

la economia mundial, el mecanismo de regulacién de la economia, la relacién Estado-sociedad y el
modelo de bienestar social (véase ILPES, 1986; Nohlen y Ferndndez, 1988: 417 y cuadro 1).



POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA: ECONOMIA DE MERCADO Y DEMOCRACIA 45

objetivo de poner derelieve laindole de los cambios. Ello se realiza en el nivel concep-
tual y por tanto con alcance regional, aun cuando deben reconocerse las diferencias
especificas que hay entre los paises, las cuales se ponen de manifiesto en un tercer
paso, al analizarse la puesta en vigor de las nuevas propuestas mediante las reformas
sociales llevadas a cabo ailtimas fechas en los paises de laregion. Posteriormente, se
analizala relaciéon entre losnuevosenfoques de la politica social y el proceso de demo-
cratizacion en la zona. Poriltimo, se presentan algunas conclusiones.

II . LA REORIENTACION CONCEPTUAL DE LA POLITICA SOCIAL

II.1 Los déficit dela politica social tradicional y los programas de compensacion social
del ajuste estructural como factores determinantes

kn la gestacion de una reorientacion conceptual de la politica social intervinieron
diversos factores. Por un lado, se tiene como antecedente inmediato la discusion
cada vez mas amplia sobre los déficit estructurales de la politica social tradicional que
se vieron agudizados con la crisis econémica de la década de los ochenta. Servicios
fuertemente centralizados, excesivos costos administrativos, dispersién de recur-
sos y fragmentacion institucional, asi como deficiencias en relacién con los efectos
reclistributivos de las politicas constituian los principales problemas de los sistemas
sociales tradicionales (véase, entre otros, Mesa-Lago, 1985; CEralL, 1989, Franco, 1992).

A pesar dc las grandes diferencias en el grado de institucionalizacién y cobertura
de los sistemas sociales entre los paises, en ningtin caso las politicas sociales —tal como
estaban operando hasta ese momento— pudieron responder efectivamente al ciclo
de crisisy escasez de recursos con medidas que compensaran siquiera parcialmente
cl deterioro de los niveles de vida de la poblacién. Porlo contrario, los propios siste-
mas sociales fueron seriamenteafectados por la crisis, lo cual agravé atin mas los déficit
financieros y organizativos ya existentes. Las nuevas propuestas conceptuales de la
politicasocial surgen, por lo menos en parte, del reconocimiento de estos problemas
y pretenden convertirse en opciones pararesolverlos.

Porotrolado, lagestaciéon de unareorientacién conceptual de laaccién social reci-
bié un impulso decisivo en el marco de los programas de estabilizacion y ajuste estruc-
tural de las economias que la mayor parte de los paises de la regién llevaron a cabo
desde aproximadamente mediados de la década de los ochenta. Los costos sociales de
las medidas econémicas de reforma combinados con déficit sociales de larga data
hicieron cada vez mds evidente la necesidad —percibida por los paisesy promovida
regional e intemacionalmente por organismos de cooperacion (véase World Bank, 1990;
CEPAL, 1992y 1995; BID/PNUD, 1993)— de compensar socialmente a los grupos mas
afectados, con lo cual contribuian también a aumentar la aceptacién y viabilidad
politica de las reformas econémicas. Asi, entre 1986y 1990 se introdujeron medlidas
de compensacién social en casi todos los programas de ajuste estructural que estaban



46 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA, NUM. 4, VOL. 62, OCTUBRE-DICIEMBRE DE 2000

realizando los paises no s6lo de América Latina, sino también de Africa. Tales medidas
fueron subsumidas en el término “red de seguridad o compensacién social” (social
safety net) (véase Ribe y Carvalho, 1990; Graham, 1994; Vivian, 1994: 6).

En América Latina, pronto quedé claro que el ajuste no solamente significaba la
aplicacion de medidas especificas de politica econémica en concordancia con losre-
querimientos de las instituciones financieras internacionales sino, mds importante atin,
las politicas de reforma traian aparejada una redefinicién del estilo vigente de desa-
rrollo® y por tanto una modificacién del modelo establecido de relaciones Estado-
economia-sociedad. Tal redefinicién, cuyas dimensiones mas destacadas se resumen
en el cuadro 1, exigia una presencia cada vez mayor de los mecanismos de regulacion
demercado comoasignador de recursos, una reformulacién de las tareas y roles esta-
tales asi como transformaciones en el seno de la sociedad civil. Los efectos de dichos
cambios atin hoy se ponen de manifiesto en una doble y simultdnea tendencia tanto
hacia ladisolucién de formas tradicionales como hacia el surgimiento de nuevas for-
mas de legitimacién politica e integracion social. Expresado de manera acotada, la
antigua matriz “estadocéntrica” (Cavarozzi, 1991) que servia de modelo de
intermediacién y agregacién de intereses ydemandas al favorecerlaaccién colectiva
organizada y el predominio de espacios institucionales y actores politico-estatales (asi
como sus principales productos, es decir, populismo, corporatismo, clientelismo), a
lavez coexiste y se diluye en una nueva mauiz “mercadocéntrica”. Esta nueva matriz
propugnala extensién de lalégica del mercado a las relaciones sociales al favorecer la
orientacién hacia la competencia, el rendimiento y la accién individual, asi como
la liberalizacion de relaciones laborales y comerciales previamente reguladas por el
Estado;ademas, promueve la definicién subsidiaria del rol del Estado y 1a descentrali-
zacién de sus funciones, con lo cual otorga tendencialmente mayor preeminencia
al actor privado.

En relacién con la dimensién de la accién social estatal, las innovaciones no sélo
vinieron por el lado de la introduccién de medidas o redes sociales comnpensatorias
delajuste. En el marco de ladiscusiénsobre la reforma del Estado y de susrelaciones
con la sociedad y la economia, también el rediseno institucional y de contenido de las
politicas sociales tradicionales comenzé a ser objeto de atencién cada vez mayor. Como
una especie de correlato de las ideas que impregnaban las reformas econémicas, con-
ceptos como “focalizacién”, “privatizacion”, “descentralizacién”, fueron incorporados
a la discusién como opciones a los problemas de la politica social tradicional, con lo
cual influyeron decididamente en la reorientacién conceptual de la accién social.

De tal modo —como se verd a continuacién— para cada nuevo concepto es posible
reconocer dos origenes: uno anclado en las propias falencias de la politica social tradi-
cionaly otro proveniente de los requerimientos del ajuste, asi como de los procesos de
transformacién desatados por él. Con ello, la reorientacién de la politica social se con-
virtié a suvez en un elemento importante y necesario en el proceso de la redefinicién
delas relaciones anteriormente mencionadas entre Estado, sociedad y economia.

5 Acerca de la definicién de “estilo de desarrollo”, véase nota 4.
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CUADRO 1
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CAMBIO DE ESTILOS DE DESARROLLO EN AMERICA LATINA

Caracteristicas del antiguo
estilo de desarrollo

Caracteristicas del nuevo
estilo de desarrollo

Modalidad de
insercion en la
economia
mundial

Mecanismo de
regulacién
econdmica
(rol del Estado
y del mercado)

Relacién
Estado-
sociedad

Bienestar
social®

Concentraciéon en el mercado interno
mediante la industrializacién sustantiva de
importaciones; fuerte proteccionismo
estatal; altos aranceles aduaneros; multi-
ples mecanismos no tarifarios de restric-
cion del comercio; cambio sobrevaluado;
tendencia antiexportacion.

Fuerte intervencionismo estatal; Estado
como principal mecanismo asignador de
recursos y motor de desarrollo.

“Matriz estadocéntrica” como modelo
social de intermediacién de intereses y
demandas; corporativismo, populismo;
accién colectiva organizada y centraliza-
da; predominancia de espacios insti-
tucionales y actores politico-estatales.

Intervencién estatal activa como mecanis-
mo de correccién social y con objetivos
redistributivos; Estado como garante de
la justicia social; politica social declarada
programdticamente universalista. Ideario
social sustentado: solidaridad, responsa-
bilidad colectiva, justicia distributiva,
igualdad social.

5 Al respecto, véase ademis el cuadro 2 en el apartado 11.2.

Economia integrada a los merca-
dos mundiales; participacién re-
novada en el comercio interna-
cional con concentracién en la
exportacién de productos con
ventajas comparativas. Liberali-
zacién de los mercados naciona-
lesy de la economia exterior; me-
didas de fomento a la inversién
extranjera; integracién regional
con el objetivo de incorporarse
en los mercados mundiales.

Mercado como mecanismo cen-
tral de asignacién de recursos;
retiro del Estado de la economia,
definicién subsidiada de su rol.

“Matriz mercadocéntrica”, la 16-
gica del mercado se extiende a las
relaciones sociales; “desestati-
zacién”, privatizacién, liberaliza-
cién; accion individual y descen-
tralizada; revalorizacién de
espacios y actores no estatales
(sociedad civil).

Intervencién estatal selectiva
y subsidiaria. Mercado como cri-
terio dejusticia y de laigualdad de
oportunidades. Politica social
selectiva, focalizada, orientada
hacia el combate a la pobreza.
Ideario social sustentado: respon-
sabilidad personal, libertad
individual.



48 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA, NUM. 4, VOL. 62, OCTUBRE-DICIEMERE DE 2000

II. 2 Los nueuvos enfoques

En cl cuadro 2 se presentan de manera comparada y en el nivel de tipos ideales las
dimensiones de la politica social que se han visto significativamente modificadas y
que conforman lo que se ha dado en llamar el “cambio de paradigmas de la politica
social” en América Latina.” Ellas son: los objetivos; la cobertura de prestaciones y servi-
cios; los grupos destinatarios; los roles que se atribuyen respectivamente al Estado v
al'mercado en el desempeno de las funciones sociales; los actores de la politica social;
las modalidades de organizacién o administracién (o ambas) de los servicios sociales;
el modo de financiamientoy, por ultimo, el ideario social que sustenta cada enfoque
(Sottoli, 1999).

Mientras que la politicasocial tradicional proclamaba en sus inicios programaticos
—y sobre todo en su fase de expansion bajo el signo de las “alianzas populistas” (Malloy,
1993) de la época de la sustitucién de importaciones— el ambicioso objetivo de la
integracién social y econémica de amplias capas de la poblacién mediante programas
sociales de cardcter universalista, aparece el combate a la pobreza por medio de la uti-
lizacién selectiva y focalizada del gasto social como objetivo central de la politica social
en el nuevo estilo de desarrollo de los paises latinoamericanos.

El término “focalizacién”® —eque aparece casi inevitablemente vinculado a la nueva
politica social—adquirié un significado especial en el marco de la politica de sanea-
miento de las finanzas estatales llevada adelante como componente principal de los
programas de ajuste estructural. Dicha politica requeria de los gobiernos la
racionalizacién o reduccién (o ambas) del gasto estatal. Mediante la focalizacién se
ofrecia la posibilidad de utilizar recursos escasos de manera selectiva en favor de gru-
pos-meta predeterminados y segiin criterios de costo-eficacia (Besleyy Kanbur, 1991).
De tal manera, con la focalizacién se ponia elacentono sélo enlamanerade utilizar el
gasto social estatal, sino también en los destinatarios de dicho gasto.

Respecto de la utilizacién del gasto social —y con el recuerdo de experiencias re-
cientes de crisis inflacionarias como trasfondo—, el discurso sobre la nueva politica
social comenzé a poner de relieve lanecesidad de perseguir una mayor conformidad
de la politica social con las reglas de 1a politica econémica. Se trataba sobre todo de
respetar los equilibrios macroeconémicos, lo cual se convertiria asi en principio regu-
lador de las decisiones sobre el gasto social estatal. A ello se anadia la idea de que los
gastos sociales del Estado deberian ser entendidos como una inversién eficaz y

7 En la bibliografia acerca de las nuevas politicas sociales en América Latina se encuentran algunos
esfuerzos por categorizar los actuales conceptos y estrategias en diferentes “modelos” o “paradigmas”
Asi, Franco (1996) diferencia entre un paradigma “prevaleciente” y uno “emergente”, los cuales en
lineas generales corresponden a la politica “tradicional” y a la “nueva”, segiin la terminologia utilizada
en el presente andlisis. También Huber (1996) se ocupa de las “opciones de la politica social en América
Latina” e identifica dos modelos: el “neoliberal” y el “socialdemécrata”, de los cuales el primero se
acercaria a la aqui llamada “nueva politica social”.

8 La lucha en contra de la pobreza fue reafirmada como una de las tareas politicas prioritarias de los
gobieimos latinoamericanos en la Cumbre de las Américas, llevada a cabo en abril de 1998 en Santiago
de Chile y en la cual participaron jefes de gobierno y de Estado de 34 paises de la region.

9 Respecto de los origenes del concepto, véase Sojo, 1990 y 1994; ademds, CEPAL, 1995.
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redituable destinada a la formacién de capital humano. Estableciendo una clara co-
nexion programatica entre la nueva politicasocial yla economia de mercado, comenzé
a hacerse hincapié en que el capital humano deberiareforzar larelacion positiva entre
educacion, salud, nutricién, por un lado, y el crecimiento econémico y la productivi-
dad, por el otro (véase World Bank, 1990; Behrman, 1993: 187 y ss.).

CUADRO 2

ENFOQUES DE POLITICA SOCIAL EN PERSPECTIVA COMPARADA

Caracteristicas de la politica
social tradicional

Caracteristicas de la nueva
politica social

Objetivos

Cobertura de
los servicios

Destinatarios

Rol del Estado
y del mercado

Actores

Organizacién,
administracion

Modo de
[inanciamiento

Idcario
social

Objetivos de integracion social y
distributivos.

Eu el nivel programatico, univer-
salista y homogénea.

Mayormente clase media urbana
y grupos organizados.

Estado interventor como “ga-
rante” de la justicia distributiva.

Estado como actor central de la
toma de decisiones de politica
social y responsable principal de
la planificacién y el financia-
miento, asi como ejecucion de los
servicios y programas.

Organizacién estatal centraliza-
da: la toma de decisiones ocurre
mayormente de manera central y
vertical (fop-down), seglin princi-
pios burocraticos jerarquicos
y prioridades definidas central-
mente.

Financiamiento predominante-
mente estatal. Gastosocial como
instrumento de regulacién del
conflicto distributivo.

Solidaridad, justicia distributiva,
responsabilidad colectiva, igual-
dad, universalismo.

Combate a la pobreza como chjetivo
principal.

Selectiva y focalizada.
Poblacién pobre.

Intervencién estatal selectiva y confor-
me a las reglas del mercado. Mercado
como criterio para la igualacién de
oportunidades.

“Estructura pluralista” de actores: ins-
tancias estatales centrales y descentra-
lizadas, ONG, obras sociales y grupos de
autoayuda, iglesias, asociacioncsy otras
organizaciones con fines de lucro,
grupos informales, familia.

Descentralizada y desconcentrada: se
favorece la participacién de instancias
descentralizadas y organizaciones de
los propios destinatarios en el disefo
y ejecucion de los programas. Enfo-
ques centrados en proyectos y en la
demanda.

Financiamientoestatal, internacional y
privado. Gasto social como una inver-
sion eficiente en capital humano.

Subsidiaridad, individualismo, respon-
sabilidad personal, libertad individual,
rendimiento, eficiencia.
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Sin embargo, las estrategias focalizadoras no sé6lo ganaron en importancia debido
alos requerimientos restrictivos que el ajusteimponia a la politica fiscal o debido a las
necesidades de la economia de mercado, sino también a causa de los propios déficit
institucionalesy programadticos de la politica social tradicional. La ineficiencia enla
utilizacion del gasto social estatal, reiteradamente comprobada por diversos estudios,
ofrecia motivo suficiente de critica. Asi, se cuestionaban las estrategias de la politica
social tradicional consistentes en subvenciones globales e indiferenciadas, asi como
en transferencias y distribucién de beneficios de acuerdo con criterios corporatistas;
al mismo tiempo, se hacia hincapié en la mayor eficiencia en la aplicacién de las estra-
tegias selectivas que permitirian alcanzar un mayor efecto por unidad de recursosin-
vertidos. Por otrolado, la ya sennaladainequidad del gasto social se expresaba en el
hechode que los principales beneficiarios de la politica social habian sido tradicio-
nalmente los grupos de trabajadores urbanos organizadosy cercanos al Estado; la
poblacién pobre permanecia excluida en buena medida de la participacién en los
beneficiossocialesestatales y serviaadicionalmente de base a losargumentos en favor
de la focalizacion (Franco, 1996; CEPAL, 1995). En efecto, se criticaba al “universalis-
mo aparente” (Franco, 1992) de las politicas sociales tradicionales consistente en que
en el nivel programatico se establecia el acceso igualitario porleyatoda la poblacién,
pero en la practica se prestaban servicios y se entregaban beneficiosa los grupos mejor
organizados. Con larevalorizacién de las estrategias focalizadorasy la preeminencia
internacional del combate a la pobreza comno tarea fundamental de las politicas de
desarrollo, comenzé a observarse entonces un desplazamiento de los principales
grupos-meta destinatarios de la accién social, desde los trabajadores organizados
hasta la poblacién pobre.

Enun contexto de redefinicién de objetivos y estrategias también se modificaron
las visiones acerca de losroles asignados al Estado y al mercado en elambito social. Los
argumentos que atribuian al Estado el papel de actor principal de la politica social y
garante del principio de justicia social redistributiva, igualitaria y universal resultaron
fuertemente cuestionados. Frente a ello, gané fuerza la idea —difundida, por ejem-
plo, desde el seno de organizaciones internacionales y regionales de desarrollo— de
una intervencion estatal selectiva en el campo social, la cual de manera focalizada in-
tentariacorregir las disparidades sociales, aunque sin pretensién alguna de reforma
societalamplia (véase Maimora, 1994). En el nuevo discurso social y politico comenzé
aatribuirse cada vez mdsal mercado el papel de mecanismo de asignacién de servicios
y beneficios sociales con el argumento de una mayor eficienciay equidad que, en lti-
ma instancia, llevarian a una mayor igualacién de oportunidades. Asi, el discurso
comenzoé a abandonar el término tradicionalmente vinculado a la politica social de
“justicia social” por el politicamente mas neutro de “equidad social”.

La nueva politica social pasé a ser definida, ademas, en la discusién cientificay en
el discurso de los gobiernos, como una tarea que atane a la sociedad toda. Ello signi-
fica, en primera instancia, el ya mencionado cuestionamientoal papel del Estado como
tinico o principal actor de la toma de decisiones en politicasocial. En lugar de lo ante-
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rior, comenz6 a favorecerse una estructura “pluralista” de actores estatales y privados
que participaran en las diferentes fases de formulacién y ejecuciéon de la politica so-
cial. La estrategia consistiria en fortalecer las capacidadesestatales de coordinaciény
regulacién, asi como en transferir simultineamente determinadas competencias de
ejecucién a instancias estatales descentralizadas, ONG, organizaciones con fines
de lucro, grupos locales o informales e incluso a la familia. Detrds de dicha estrategia
coexisten dos posiciones: por un lado, la postura antiestatista que plantea medidas
privatizadoras y descentralizadoras simplemente como formas de retiro del Estado de
las tareas sociales y, por otro lado, la posicién que sin descargar al Estado de surespon-
sabilidad social reclama mds espacios para la sociedad en la toma de decisiones sobre
problemas que le atafien; asimismo, hace hincapié en la autoorganizacién, la autono-
mia y la participacién politica como dimensiones importantes de la accién social. A
pesar de las diferencias, ambas posiciones se dirigen a rebasar el rol monopolitico
del Estado en el desarrollo social y econémico y, con ello, a superar la idea de una
politica social “estatista”, para lo cual plantean —segtin el hincapié hecho por una u
otra posicion— medidas privatizadoras, desreguladoras y descentralizadoras de
servicios sociales en sus multiples variantes.

En consecuencia, también las formas de organizacién de la politica social comen-
zarona ser objeto de discusion. En efecto, se trataria de disminuir el peso de los pro-
gramas definidos desde el Estado central y ejecutados unisectorialmente por los mi-
nisterios sociales, asi como de revalorizar los enfoques descentralizados,
multisectoriales, orientados por la demanda y organizados alrededor de proyectos.
Asitambién, en relacién con el modo de financiamiento, poco a poco fue perdiendo
fuerza la idea de un financiamiento exclusivamente estatal de la politica social,
lo cual daba lugar a la inclusién de medios financieros provenientes de fuentes
internacionales y privadas.

Por dltimo, puede decirse que los enfoques reformistas de la politica social se sus-
tentan en ideas-fuerza que estan enrelacién directa con el nuevo estilo de desarrollo
en América Latina, ya caracterizado mas arriba (véase cuadro 1). Laidea de una eco-
nomia liberalizada, desregulada, competitiva y eficiente, encuentra su correlato en el
ideario social con conceptos tales como “subsidiaridad”, “individualismo”, “responsa-
bilidad personal”, “libertad individual”, “rendimiento” y “eficiencia”. Se diferencian
claramente de los conceptos que nutrian —ciertamente mas en el discurso que en la
praxis— el accionar social estatal en América latina en el pasado, a saber: “solidari-

» o« » &

dad”, “justicia distributiva”, “responsabilidad colectiva”, “igualdad”.

III . PANORAMA DE LAS REFORMAS DE LA POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA

Luego de analizar los nuevos enfoques de politica social en el nivel conceptual, cabe
preguntarse acerca de suaplicacién en contextos nacionales especificos. Para ello, el
cuadro 3 presenta un panorama de las principales reformas sociales llevadas a cabo
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desde la segunda mitad de losanos ochenta hasta el presente en todos los paises de la
region (con excepcién de Cuba). Dada la influencia de los programas de ajuste es-
tructural en la gestacién conceptual de los nuevos enfoques de politica social —tal
como se vio en los apartados anteriores—, el cuadro pretende visualizar la relacién
entre las reformassocialesy econémicas llevadas a cabo en los paises de la region. Asi,
dichos enfoques se agrupan en la dimensién vertical del cuadro segin la modalidad
de instrumentacién y coberturade lasreformas de politicaeconémica;de esa manera
se obtienen tres grupos de paises: al primer grupo pertenecen los que llevaron a cabo
un amplio proceso de reformas econémicas de tipo ortodoxo,!? el cual en general
ocurrié de manerarigurosay radical; en el segundo grupo se ubican los que aplicaron
un programa de reformas de alcance limitado, a veces combinando elementos orto-
doxosy heterodoxosy con una estrategia de puesta en vigor gradual, parcial o ambas;
al tercer grupo pertenecen los que introdujeron medidas aisladas de reforma, sobre
todo en funcién de objetivos de esmbilizacién macroeconémica, sin llevarse a cabo hasta
el presente una reforma amplia y profunda de la economia.

En ladimensién horizontal del cuadro se presentan diferentes categorias de refor-
mas sociales que encarnan uno o varios de los conceptos que caracterizan a la nueva
orientacién de la politicasocial que se viene describiendo en el presente trabajo. Sin
pretenderanalizar el perfil de reformas especifico de cada pais, es posible sin embai-
go formular las siguientes observaciones desde una perspectiva comparada.

En primer lugar saltaa lavista que los paises que llevaron a cabo un proceso radical
y profundo de reformas econémicas presentan, asimismo, un perfil de reformas socia-
les relativamente amplio, es decir, los paises del primer grupo (Argentina, Chile, Bo-
livia, México y Pert). Por lo contrario, son pocas las reformas sociales de tipo estructu-
ral enlos paises que experimentaron una politica de ajuste econémico gradual o parcial.
Aun mas escasas son las reformas de politica social en paises en los cuales solamente se
introdujeron medidas aisladas de estabilizacion y ajuste. Estas observaciones confir-
man que habria una relacién estrecha entre la modalidad especifica de llevar a cabo
las reformas econémicas (sobre todo en relacién con su alcance e intensidad) y la for-
mulaciény ejecucién de politicas de reforma en el dmbito social. Esta relacién se com-
pruebaclaramente en el caso de los sistemas de pensiones, cuya reforma adquirié una
importancia central para los objetivos de las reformas econémicas, especialmente en

10 Los programas ortodoxos de ajuste se basan en las aplicaciones monetaristas acerca de las cau-
sas de la inflacién que consideran el crecimiento de la masa monetaria como el factor determinante
del desarrollo inflacionario del mecanismo de precios; proponen, por ello, correcciones ¢n la politica
fiscal y una politica monetaria restrictiva como instrumentos centrales de estabilizacién. Dichos
programas han sido en general formulados y promovidos por el Fondo Monetario Internacional (FMI)
y el Banco Mundial e incluyen, ademds de las medidas de estabilizacién macroeconémica, elementos
de reforma estructural tales como privatizacién, liberalizacién y desregulacion de los mercados y del
comercio exterior. Los programas heterodoxos se basan en explicaciones estructuralistas de la inflacién,
segin las cuales ésta seria causada por las caracteristicas que adquiere el conflicto distributivo y las
rigideces estructurales de la economia. A diferencia de los programas ortodoxos, las propuecstas
heterodoxas contienen por lo general elementos menos restrictivos de politica monetaria, fiscal y de
ingresos (Queisser, 1993: 20).
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relacion con el saneamiento de las finanzas estatales, el desarrollo del mercado inter-
no de capitales, el fomento de la inversién y el aumento de las tasas de ahorro (véase
Mesa-Lago, 1996).

CUADRO 3

PANORAMA DE LAS REFORMAS DE POLITICA SOCIAL EN
AMERICA LATINA A PRINCIPIOS DE 1999

. Reformas sociales
Reformas Programas Reforma Reforma Descentralizacion ~ Otras
econdmicas Jocalizados del seguro del seguro de los servicios medidas
de combate de pensiones de salud sociales desregu-
a la pobreza ladoras

en el sec-
tor social

Proceso radical o amplio

(0 ambos) de reformas

Argentina + semiprivatizado semidesregulado  + +

Chile + privatizado privatizado +

Bolivia + privatizaco + +

Meéxico + privatizado +

Pera + privatizado privatizado parcialmente

Proceso limitado

o progresivo (0

ambos)de reformas.

Costa Rica + en discusion cooperacion +

Colombia + semiprivatizado publico-privada +

Prasil + en discusién +

Venezuela + - parcialmente

Uruguay + semiprivatizado +

Medidas aisladas

de reforma

Rep. Dominicana + - +

Ecuador + - + +

El Salvador + privatizado

Honduras + -

Guatemala + en discusion

Nicaragua + -

Panama + - parcialmente

Paraguay + en discusién parcialmente  +
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En segundo lugar, se comprueba que en casi todos los paises en los cuales se siguié
una intensa politica de privatizacién en el ambito econémico, las reformas sociales
aplicadas se caracterizan por contener elementos desreguladores, privatizadores y
descentralizadores de los servicios sociales. Asi, en todos los paises del primer grupo
fueron llevadasa cabo reformas estructurales del sistema de seguro de pensiones, las
cuales por lo general contienen algiin elemento de privatizacién parcial o total. Estas
medidas aparecen en dichos paises de manera mas frecuente también en otros cam-
posde politicas publicas sociales, tales como educacién, salud y vivienda. En los pai-
ses en los cuales se llevé a cabo un proceso gradual y menos ortodoxo de reformas
econdémicas pueden observarse mas bien estrategias de reforma social de tipo mixto
o combinado, tales como la privatizacién parcial de los seguros de pensiones, refor-
mas en el seguro social estatal, cooperacién publico-privada en el seguro de enferme-
dades, entre otros. Si se considera a los paises del tercer grupo, hasta ahora sélo en
un caso se aplicé una reforima estructural privatizadora del seguro de pensiones (El
Salvador).

En tercer lugar, llama la atencién que la creacién de programas focalizados al com-
bate ala pobreza se encuentra presente como un elemento de reforma comiin entre
los paises de los tres grupos. Se incluyen dos tipos de programas: por un lado, progra-
mas individuales tales como programas de nutricién o reparticién de alimentos
(o ambos), de provisién de servicios basicos de salud o de creaciéon de empleos de
emergencia; por otro lado, conjuntos de programas que operan bajo la forma
institucional de los fondos de emergencia e inversién social.

La ubicuidad de los programas focalizados de combate a la pobreza admite dos
interpretaciones que ciertamente no son excluyentes: por un lado, reafirma la obser-
vacién formulada mas arriba de que en la regién priva una priorizacién cada vez ma-
yor del combate ala pobreza como tarea central de los gobiermos; por otro lado, puede
decirse que la creaciéon por momentos euférica de dicho tipo de programas estd en
relacién con la cuota de legitimacién politica que de ellos pueden obtener los gobier-
nos que se encuentran embarcados en lograr una mayor viabilidad politica para sus
respectivos programas de reforas estructurales. En qué medida la balanza se inclina
en favor de una lucha estructural y continua en contra de la pobreza o por unaactivi-
dad mads de tipo compensatoriay a corto plazo podra ser dilucidado obviamente sélo
en cada caso especifico.

El caso de los fondos de emergencia e inversién social merece observaciones adi-
cionales ya que constituyen una de las innovaciones mds importantes de la politica
social en América Latina (véase Siri, 1996; Goodman et al., 1997). Desde 1986 —arnio
en que fue creado en Bolivia el primer Fondo Social de Emergencia (FSE)— hasta el
presente, fueron erigidas instituciones semejantes en aproximadamente 20 paises
latinoamericanosy del Caribe.

Los fondos fueron creados, en general, como instituciones temporales que tenian
como objetivo principal llevar a cabo programas de compensacién de los efectos nega-
tivos de los programas de ajuste y asi aumentar la aceptacién politica del proceso de
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reformas.!! Con el transcurso del tiempo, sin embargo, tendieron a convertirse en ins-
tituciones permanentes con la pretensiéon de contribuir en el combate estructural
contra la pobreza. Envista de ello, comenzé a plantearse la cuestién acerca de laido-
neidad de los fondos para tal objetivo.

Los fondos trabajan con un enfoque operativo descentralizado y orientado por la
demanda (demand driven). Ellos no ejecutan por si mismos ningin programa social,
sino que adjudican créditos no reembolsables o subvenciones. El financiamiento de
los proyectos se realiza segtin criterios programaticos previamente establecidos y
deacuerdo con las solicitudes de financiamiento presentadas por comunas, ONG, gru-
pos de autoayuda, etcétera, parallevara cabo proyectos formulados por ellos mismos.
Los fondos ejercen asi la funcién de intermediarios entre las instituciones financiadoras
(mayormente, organizaciones internacionales; en menor medida, el Estado y el sector
privado) y los grupos destinatarios. Tal enfoque de trabajo supone que los grupos que
solicitan financiamiento cuentan con experienciay capacidad para la formulaciény
ejecucién de proyectos, asi como para lo relativo a la solicitud de fondos. Sin embargo,
es poco frecuente que los grupos mas pobres dispongan de dichas capacidades; ellos
habitan por lo general en lugares aislados y de dificil acceso, lo cual dificulta notable-
mente el desarrollo de una cierta capacidad organizativa que permita convertir
grupalmente una necesidad en un proyectoy, masatn, concretar el apoyo requerido
para satisfacerla. Por tal motivo, los grupos mds pobres deben utilizar necesariamente
la mediacién de ONG u organizaciones similares o bien quedan fuera del alcance de la
accién de los fondos. Con ello se estaria repitiendo el tradicional sesgo de la politica
social tradicional en favor de los grupos mejor organizados; en este caso no de la clase
media trabajadora como en el pasado, sino dentro de los sectores pobres.

Algunos fondos han reconocido entre tanto estas dificultades para llegara los mas
pobresy han buscado paliarla de diferentes maneras. Por ejemplo, mediante progra-
mas especiales de capacitacién para la formulacién de proyectos, o bien por medio de
una mejor definicién de los grupos-meta. De este modo, si bien al principio se hizo
hincapi€ en el rapido financiamientoy ejecucién de proyectos, lo cual dejaba un tanto
descuidados los procedimientos de focalizacién, mds tarde comenzaron a elaborarse
perfiles o mapas de la pobreza, los cuales a partir de indicadores sociales y econémicos
varios permitian una inejor focalizacién ya sea geografica, por grupos especificos o por
grado de carencia de necesidades basicas (Glaessner et al.,, 1994).12

' Asi, en muchos paises los fondos fueron creados por gobiernos recientemente elegicdos y como
parte de sus respectivos programas de estabilizacién y ajuste: tal fue el caso de Costa Rica, Bolivia,
Honduras, Nicaragua y Perd.

12 Las técnicas de focalizacién en el FSE de Bolivia, por ejemplo, no fueron concebidas de manera
estricta en un principio. A pesar de que més tarde fueron mejoradas, sélo 5% del financiamiento total
del FSE alcanzé al 10% mas pobre de la poblacién. Después de dos aios de reorganizacion, se estimaba
que los proyectos del nuevo Fondo de Inversién Social (FIS) cubrian aproximadamente 1.6 millones
de personas, es decir, 24% de la poblacién total. De los proyectos financiados, 80% se ejecutd en areas
cuyos habitantes pertenecian al 50% mas pobre de la poblacién (Glaessner et al., 1994: 15). También
en el Fondo Hondureno de Inversién Social fueron mejorados con el transcurso del tiempo los
mecanismos de focalizacién. Asi, mientras en 1990 apenas 26% de los fondos fue destinado a
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Una debilidad especial de los fondos en relacién con el hecho de incluir en sus
programas de fomento a los grupos mds pobres consiste en que dichos fondos se han
concentrado mayormente en el financiamiento de proyectos de infraestiuctura social
y econémica (construcciéon de escuelas, caminos vecinales, puestos de salud). Ello
discrimina de manera tendencial a las mujeres pobres como beneficiarias directas de
los programas, ya que ellas por lo general no son empleadas por este tipo de proyec-
tos. Hasta el presente la tendencia de los fondos ha sido procurar empleo para los
varonesy brindar servicios sociales para las mujeresy los ninos. Ademas de evidenciar
una grave falta de perspectiva de género en el sentido de reforzar visiones tradiciona-
les acerca de la distribucién de los roles dentro de la familia, este enfoque parece no
dar cuenta del porcentaje cada vez mayor de hogares en América Latina encabezados
por mujeres cuyo trabajo constituye el tinico ingreso familiar. Teniendo en cuenta
ademads que dichos hogares con jefatura femenina son mucho mds frecuentes en los
estratos mas pobres de la poblacién, no fomentar activamente las oportunidades de
equiparacién de oportunidades laborales para varones y mujeres pobres constituiria
una grave deficiencia de los fondos en su tarea de lucha contra la pobreza (véase Siri,
1996: 76).

Por tltimo, se ha senalado conrazén que el alcance de laaccién de los fondos serd
necesariamente limitado en tanto éstos no sean incorporados como componentes de
una estrategia integral de la politica social puiblica (CEPAL, 1996).

[V . POLITICA SOCIAL Y DEMOCRACIA

Hasta este punto, el cambio en la politica social ha sido considerado sobre todo en
relacién con el proceso de transformaciones de la estrategia de desarrollo que se vie-
ne operando en América Latina desde aproximadamente la mitad de los anos ochen-
ta. La otra dimensiéon central de dichas transformaciones es la referida a los procesos
de democratizacién.

En dicho sentido, interesa destacar en este apartado que la modernizacién de la
politica social estatal y su concentracién especifica en el objetivo de la lucha contra
la pobreza comenzé a adquirir importancia politica en funcién de la tarea de la
consolidacién de la democracia. Asi, cobraron presencia los argumentos que
senalaban la necesidad de una reforma de laaccién social del Estado orientada por
criterios de good governance y destinada a fortalecer el papel del Estado como “gerente
social”. En primer término, el Estado deberia abandonar toda practica clientelista,
corporatista y populista y en adelante practicar una politica social orientada haciala
eficiencia, basada en razones de costo-efectividad, criterios politicos transparentesy
focalizada en los pobresy mas necesitados. Ello podria conceder mayor credibilidad
y legitimidad a la accién social de un Estado ya bastante desacreditado por la crisis

financiar proyectos en las comunas con poblaciones que vivian en situacién de extrema pobreza, en
1993 se destiné 45% de los recursos a dichas comunidades.



POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA: ECONOMIA DE MERCADO Y DEMOCRACIA 57

econdmica, el ajuste y las prdcticas tradicionales (véase Angelly Graham, 1995; CEPAL,
1995).

Ademas, una reforma social tendria no sélo efectos legitimatorios de la accién so-
cial del Estado, sino también integradores a mediano plazo en la medida en que con
politicas focalizadas se eliminarian ciertas barreras de participacién politica y social
de los grupos de poblacién hasta ahora excluidos de los beneficios de la politica so-
cial. Tal argumento cobra mayor sentido si se le considera desde el trasfondo del
significado cada vez mds politico de los grupos populares urbanos como potencial
clientela politica en elmarcodeloscambioseconémicos delosanos ochenta. En efecto,
dichas transformaciones produjeron, entre otros efectos, una disminucién de la fuer-
za de trabajo ocupada en el sector formal del mercado de trabajo y un crecimiento
simultdneo del sector informal. A causa de reformas tales como lareduccién del apa-
rato estatal o lareforma de los sistemas sociales de seguridad y, en general, a causa de
las medidas flexibilizadoras del mercado de trabajo, muchas alianzas politicas y meca-
nismoslargamente establecidos de legitimacién politica e integracién social (por ejem-
plo, en el ambito de las relaciones entre el Estado y formas corporativas de agregacion
de intereses) vieron disminuida suimportancia o bien se diluyeron.

También a partir de dicha argumentacién puede entenderse mejor la figura de
los fondos de emergencia e inversién social mdsarribadescrita, pues segtn su con-
cepcidn inicial dichos fondos debian diferenciarse claramente en su manera de
operar de aquellos déficittradicionalmente relacionados con la politica social estatal,
es decir: centralizacién e ineficiencia, por lo que debia corregirse ademas la tenden-
cia casi estructural a la exclusién de los pobres de los beneficios sociales.

La construccién institucional de los fondos correspondia entoncesala idea de una
accion estatal reformada: se interviene con medidas de politica social no desde el apa-
rato estatal mismo en sentido tradicional, sino mediante una institucion auténoma
creada ad hocy que por lo general funciona paralelamente a los ministerios sociales
existentes. También en el modus operandi de los fondosy sobre todo en su enfoque ba-
sado en proyectosy orientado a lademanda se puedereconocer el objetivo de orientar
la actividad estatal segtin criteriosde eficienciay de mercado, asi como de fortalecer la
iniciativa privada. Como consecuencia de dichas caracteristicas, los fondos han sidoa
menudo considerados como un modelo de intervencién social a partir del cual se darian
impulsos reformistas para una amplia reorientacién del aparato administrativo en
los sectores sociales (véase Flano, 1991). Sin embargo, cabe la posibilidad de que los
fondos se autonomicen demasiado de los ministerios sociales, distraigan recursos y
atrasen o incluso impicdan reformas necesarias; ademds, si bien los programas de com-
pensacion social contribuyeron en buena medida a la viabilidad de las reformas
econdmicas, ello fue conseguido con frecuencia mediante su instrumentalizacién
politica. Muchos programas de combate a la pobreza fueron creados con el fin de inte-
grar una movilizacién “neopopulista” de los grupos pobres.l?’ En tales casos, dichos

13 Por ejemplo, véase Dresser (1991) sobre el programa social del gobierno mexicano, Pronasol,

que si bien no constituye un “fondo social” en el sentido comtn del término, contiene muchos
elementos caracteristicos de su modo de operar.
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programas han contribuido mds bien a mantener los modelos tradicionales de
clientelismo politico en la accién estatal que areformarla. Por otro lado, debe también
puntualizarse que muchos fondos han conseguido trabajar relativamente libres e
independientes de influencias politicas y estructuras clientelisticas. La contratacion
de personal técnico independiente, es decir, sin afiliaciones politico-partidarias, asi
como el intento de dar mayor participacién a las ONG, a los grupos locales y a comunas
de diferentes tendencias politicas en la ejecucion de los proyectos, han resultado
medios eficaces para contrarrestar las presiones hacia una mayor politizacién del tra-
bajo llevado a cabo por los fondos. En tales casos, éstos han promovido procesos de
descentralizaciény participacién democratica en tanto han apoyado ¢l fortalecimien-
to de diversas iniciativas de organizacién a nivel local.!®

V . CONCIUSIONES

En ¢l presente trabajo se han analizado los factores determinantesy el contenido de la
reorientacién conceptual de la politica social en América Latina, cuya puesta en vigor
se evidencia en reformas sociales concretas que estan siendo llevadas a cabo en los
paises de laregion.

Respecto del primer punto, lareorientacién conceptual de la politica social estatal
se vio influida por la preexistencia de problemas estructurales en los sistemas sociales
tradicionales. LLos nuevos enfoques aparecieron en la discusiéon como opciones a la
politica social tradicional estatal centralizada, con pretensién universalista en la cober-
tura de servicios, pero en la realidad con acceso segmentadoy excluyente para deter-
minadosgrupos. A suvez, losconceptos que tuvieron mayor resonancia (por ejemplo,
focalizacién, privatizacién, descentralizacién) fueron precisamente los que se corres-
pondian con los objetivos de los programas de ajuste (es decir, con el saneamiento de
las finanzas estatales, la redefinicion del papel del Estado, el fomento a la partici-
pacién de la empresa privada en lacconomiay larevalorizacion del rol de la sociedad
civil), por lo que podran incluso contribuir estratégicamente alalcance de ellos. De la
interaccién de ambos factores (critica y necesidad de reforma de la politica social tra-
dicional asi como requerimientosy objetivos de los programas de ajuste), asi como de

! Es notable en este sentido el caso del Fondo Social de Emergencia de Bolivia, por lo menos hasta
su reorganizacién en 1989 (véase Stahl, 1995). Segin Graham (1994), précticamente ningun actor
politico pudo monopolizar con fines electorales ¢l trabajo del FSE, ya que en principio no sélo ¢l partido
de gobicrno en el nivel nacional, sino también los gobicrnos locales e incluso diversas ONG y grupos
sociales tenfan el debido derecho, por haber participado en una u otra manera en cllos, de reclamar
el ¢xito de los proyectos del Fondo. Ademds, dicha autora no encontré ninguna relacién significa-
tiva entre los fondos distribuicdos por el FSE y los resultados de las clecciones presidenciales de 1989 o
las clecciones comunales de 1987-1989; tampoco entrc el financiamiento de proycctos del FSE y la
afiliacién politica de las comunas.

15 Para una evaluacién de los fondos, véase Stahl (1995); Goodman et al. (1997); Siri (1996); Sottoli
(1999).
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las necesidades de legitimacién de las nuevas o recuperadas democracias en laregion
surgieron los nuevos enfoques de la politica social.

En cuanto al contenido de los cambios, el andlisis de los nuevos enfoques permite
vislumbrar tanto las oportunidades para una mds intensiva orientacién de la politica
social hacia la eficiencia, la participacién y la inclusién de las necesidades de los gru-
Pos que viven en pobreza, como los objetivos de la accién social, asi como también
ciertosriesgos derivados de un excesivo condicionamiento de los contenidos y las for-
mas de la politica social a objetivos puramente econémicos o de legitimacién politica
de corto plazo.

Asi pues, si bien la lucha contra la pobreza como objetivo privilegiado de la politica
social resulta de por si ampliamente legitimo en consideracion a las dimensiones que
adquiere dicho fenémeno en América Latina, es cuestionable cuando éste se encara
s6lo con una estrategia de compensacion de los costos ocasionados por reformas eco-
noémicas, lo cual supone un abordaje muy a corto plazo del problema. El papel social
asignado al Estado en dicha concepcién se limitaria entonces a una tarea de paliar las
situaciones de pobreza mediante acciones sociales puntuales y residuales que, por lo
demds, pueden prestarse muy facilmente a la instrumentalizacién politica. Por
lo contrario, una lucha eficiente contra la pobreza no puede sino entenderse como
una tarea integral y de largo alcance que permee todas las dreas de las politicas pabli-
cas, incluida muy especialmente la politica econémica, ya que para superar la pobreza
no bastan las acciones de politica social, por mas eficiente y focalizada que ésta sea.

Por su parte, las medidas privatizadoras y descentralizadoras de servicios sociales
han sido introducidas en no pocos casos simplemente con el objetivo de una descarga
fiscal del Estado central, sin que por tanto se hayan creado las condiciones necesarias
técnicas y financieras para una delegacién eficiente de funciones. En el caso de la
privatizacion total de servicios sociales, es necesario considerar cabalmente los efectos
sociales excluyentes de una provisién regida por criterios de mercado. En relacién
con las propuestas que hacen hincapié en el rol subsidiario del Estadoy que reclaman
¢l fortalecimiento de la participacién de la sociedad civil en las diferentes fases de
¢jecucién de la politica social, pueden senalarse asimismo dos posibilidades. En efec-
to, tales medidas pueden acercar las decisiones de politica a las necesidades de las
personas, por e¢jemplo, mediante el financiamiento de proyectos de base concebidos
y ejecutados por los misimos grupos destinatarios, como en el caso de los Fondos de
Inversién Social o programas similares basados en lademanda. Puede ademas fomen-
tar distintas modalidades de colaboracién piblico-privada para la provisién de servi-
cios que diversifiquen la oferta y eleven la calidad de las prestaciones. Sin embargo,
también acd puede presentarse el riesgo de transferir tareas sociales con el mero obje-
tivo de deslindar al Estado de su responsabilidad social y descargarlo fiscalmente. Mds
aun, cuando dicha transferencia de tareas se realiza haciendo hincapié en el papel de
la familia en la provision de servicios sociales en ¢l nivel local; esto significa ¢n la prac-
tica una injusta sobrecarga de tareas para las mujeres. Ello subraya la imprescindible:
necesidad de incorporar la dimensién de género tanto en la formulacién de una estra-
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tegia general contra la pobreza como en el diseno de programas sociales
especificos.

En general, la investigaciéon de las nuevas formas de la politica social senala que en
rcalidad hay un espectro mucho mdsamplio de opciones para el disefno de politicas
sociales que lo que sugieren dicotomias simplificadoras tales como “privado-estatal”,
“centralizado-descentralizado”, “universal-focalizado”, las cuales son a menudo
objeto de discusiones tan polémicas como estériles. Soluciones atenidas a las particu-
laridades de cada contexto y eventualmente combinadas pueden por lo menos en
potencia abrir diferentes espacios de accién para la politica social, con lo cual contri-
buirian a conciliar cambios estructurales necesarios y viabilidad social. A manera de
¢jemplo pueden citarse algunos casos de reforma de los sistemas de pensiones en los
cuales se contempla la coexistencia de componentes de administracion pablica y pri-
vada, sistemas de reparto y capitalizacion individual (Argentina, Uruguay, Colombia),
asi como la inclusién de mecanismos que otorgan mayor equidad al sistema y actiian
como correctivos sociales de¢ la capitalizaciéon individual mediante pensiones mini-
mas garantizadas por el Estado o fondos de solidaridad pensional para subsidiar la
incorporacién de asegurados de bajo ingreso (Mesa-Lago, 1996; Sottoli, 1998). En
cuanto a la opcién “universal-selectivo”, muchos programas focalizados que en Amé-
rica Latina han sido evaluados como exitosos fueron ejecutados en ¢l marco de pro-
gramas originalmente disenados con cobertura universal. De esa manera, la focalizacion
pudo lograrse aprovechando infraestructura, bases de informacién sobre beneficia-
rios y organizacion ya existentes. I's el caso, por ¢jemplo, de algunos programas de
salud y nutriciéon materno-infantil de orientacion universal en Chile, los cuales luego
fueron focalizados para cubrir especialmente a grupos en extrema pobreza (véase Sojo,
1994: 5). Por altimo, las posibilidades de cooperacion publico-privacda son asimismo
variadas, tanto como la diversidad de actores que pueden participar en las diferentes
fases de diseno, financiamiento y ¢jecucion de programas sociales, siempre que la
asignacion de roles sea transparente y vaya de acuerdo con criterios de mayor eficacia
en el logro de los objetivos propuestos, antes (que —como se senalé anteriormente—
con objetivos ajenosa la propia légica de los programas.

Por otro lado, se puede decir que, en general, la politica social ha sido problemati-
zada en la discusion politicay cientifica latinoamericana preferentemente como un
mecanismo de legitimacion y reaseguramiento de procesos de reformas econémicas
y, alargo plazo, de consolidacion de la democracia. Sinembargo, la relacién democra-
cia-politica social no se agota en esta dimension. Por ¢jemplo, la cuestion opuesta, es
decir, el significado de las instituciones democrdticas para resolver los problemas so-
ciales, asi como para formulary poner en vigor reformas efectivas en el ambito social
puede resultar tan importante como poco considerada. Cuestiones acerca de la es-
tructura del sistema politico-institucional y del sistema de partidos, acerca de la
interaccién entre los partidos, entre €stosy los diversos grupos de interés, los mode-
los de resolucion de conflictos y de alcanzar el consenso, resultan de gran importan-
cia como determinantes de los policy outcomes, segin consignan las investigaciones
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acerca de los sistemas sociales en los paises industrializados. Las diferencias en los
contenidosy efectividad de las politicas sociales se explicarian sobre todo mediante
los diferentes arreglos politico-institucionales. Estas comprobaciones adquieren im-
portancia en contextos de reciente democratizacién o de esfuerzos (oambos) haciala
consolidacién de la institucionalidad democrdtica, como es el caso de los paises
latinoamericanos.!®

Los procesos de democratizacién en América Latina no sélo han construido la base
institucional para un proceso de decisién politica en el cual pueden participar todos
los actores politicosy sociales y ¢l cual, por lo menos potencialmente, puede ser uti-
lizadlo ¢n [avor de politicas con objetivos sociales, sino que también han promovido de
manera efectiva la creacion de programas sociales participativos, descentralizados,
orientadosa la autoayuday a laautonomia. Dicha dimensién de la accién social que
ain puede ser considerablemente ampliada en América Latina entrana, a su vez,
formas de integracion politicay social importantes para la consolidacién de un orden
democratico.

En definitiva, el analisis ha pretendido hacer hincapié en la perspectiva que en-
tiende a las politicas sociales como una dimensién central del modelo de
relacionamiento Estado-economia-sociedad. Ello significa sobre todo resaltar que las
decisiones de politica social no se agotan en las cuestiones técnicas que se aplican en
el diseno de los servicios sociales, sino que tienen repercusiones profundas para la
propia configuracion de dicho modelo de relacionamiento.
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