LA POLITICA SOCIAL EN AMERICA LATINA BAJO EL SIGNO...

1. INTRODUCCION

Desde aproximadamente mediados de la
década de los ochenta, la politica social es-
tatal ha venido experimentando en los paises
latinoamericanos una reorientacién concep-
tual'. Los nuevos enfoques pueden ser
suscintamente caracterizados con los si-
guientes conceptos: compensacion, enten-
dida como la accién de introducir medidas
destinadas a amortiguar los costos sociales y
politicos de los programas de ajuste estruc-
tural; selectividad y focalizacion, es decir,
abandono de la pretension de provision uni-
versal y homogénea de servicios y beneficios
y concentracion de los mismos en grupos-
meta previamente definidos, especialmente en
¢l marco de la priorizacion del combate a la
pobreza; privatizacion de los servicios so-
ciales y/o descentralizacion de 1os mismos
através de la transferencia total o parcial de
las tareas sociales estatales a actores priva-
dos o estatales regionales y locales.

Mas alla de los aspectos técnicos
involucrados en el diseno de los servicios
sociales, la reorientacion conceptual de la po-
litica social posee una importante dimension
politica, asi como implicaciones significativas
en términos de estrategia de desarrollo. En
efecto, mientras los conceptos de compen-
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sacion, focalizacion y combate a la pobreza
contribuyen a redefinir la actividad estatal en
el ambito del desarrollo social, los enfoques
privatizadores y descentralizadores afectan la
definicion de las esferas de lo privado y lo
publico, redistribuyendo competencias y re-
cursos entre el Estado central y otros actores
sociales. Por otro lado, la redefinicion del rol
y de los contenidos de la politica social ad-
quiere nuevos contornos de cara a la necesi-
dad de legitimacion politica e integracion so-
cial de las recuperadas o nuevas democra-
cias en laregion, ya que la modificacion de
las politicas sociales tradicionales supuso asi-
mismo el cuestionamiento de mecanismos
largamente establecidos de agregacion de in-
tereses y demandas al sistema politico.

La reorientacion conceptual de la politica
social bajo el signo de la economia de mer-
cado y la democracia constituye el objeto de
interés del presente trabajo. Partiendo de los
elementos centrales del analisis de politicas
publicas?, se puede decir que el énfasis del
presente trabajo esta puesto en el “qué”, o
sea , cn el contenido de las politicas analiza-
das, asi como en el “por qué”, es decir, en
los factores determinantes de las decisiones
de politica. La pregunta central es entonces:
a través de qué factores puede explicarse la
reorientacion de la politica social?* Una pre-

1 El caso de Chile representa una excepcion puesto que en ese pais se introdujeron reformas en la politica
social ya en los afios 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 recién mas tarde se observarian en el resto de los paises de America Latina.

2 Vaéase: Jann (1994:309).

3 El tercer elemento del analisis de politicas publicas, es decir, el “para qué" que apunta a los efectos de las
mismas, escapa a los objetivos de este andlisis ya que requeriria una evaluacién pormenorizada de las

reformas sociales por pais.
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misa central es que los nuevos enfoques de
politica social estan en estrecha relacion con
los cambios en la estrategia de desarrollo y la
reorientacion de la politica econdmica en los
paises latinoamericanos, lo cual de manera
general se ha caracterizado como el avance
del neoliberalismo. Sin embargo, esta rela-
cion no se concibe de manera lineal, sino
mediatizada por un conjunto multiple de fac-
tores, cuya interaccion y dinamica se intenta
indagar y esclarecer. En este contexto, la
politica social es entendida principalmente
como “politica”, es decir, como objeto y re-
sultado de procesos de decision politica que
ocurren dentro de las condiciones de un de-
terminado estilo de desarrollo®.

Este articulo indaga, en primer lugar, los
factores que intervienen en la gestacion de
los nuevos conceptos de politica social, para
luego pasar en un segundo momento al anali-
sis comparativo entre la politica social tradi-
cional y los nuevos enfoques con el objetivo
de poner de resalto la naturaleza de los cam-
bios. Ello se realiza a nivel conceptual y por
lo tanto con alcance regional, aun cuando
debe reconocerse la existencia de diferencias
especificas entre los paises. Las mismas se
ponen de manifiesto en un tercer paso, al ana-
lizarse la implementacion de las nuevas pro-
puestas a través de las reformas sociales lle-
vadas a cabo recientemente en los paises de
la region. Posteriormente, se pasa a analizar
la relacién entre los nuevos enfoques de la
politica social y el proceso de democratiza-
cién en la region. Por tltimo, se presentan
algunas conclusiones.

2. LA REORIENTACION CONCEPTUAL DE LA
POLITICA SOCIAL

2.1. Los déficits de la politica social

tradicional y los programas de com-
pensacion social del ajuste estructural
como factores determinantes

En la gestacion de una reorientacion con-
ceptual de la politica social intervinieron di-
versos factores. Por un lado, se tiene como
antecedente inmediato la creciente discusion
sobre los déficits estructurales de la politica
social tradicional que se vieron agudizados
con la crisis econdmica de la década de los
ochenta. Servicios fuertemente centralizados,
excesivos costos administrativos, dispersion
derecursos y fragmentacion institucional, asi
como deficiencias en relacion a los efectos
redistributivos de las politicas constituian los
principales problemas de los sistemas socia-
les tradicionales (véase, entre otros: Mesa-
Lago, 1985; CEPAL, 1989; Franco, 1992).

A pesar de las grandes diferencias en el
grado de institucionalizacién y cobertura de
los sistemas sociales entre los paises, en nin-
gun caso las politicas sociales - tal como es-
taban operando hasta ese momento- pudie-
ron responder efectivamente al ciclo de crisis
y escasez de recursos con medidas que com-
pensaran siquiera parcialmente el deterioro
de los niveles de vida de 1a poblacion. Porel
contrario, los propios sistemas sociales fue-
ron seriamente afectados por la crisis, agra-
vandose aun mas los déficits financieros y
organizativos ya existentes. Las nuevas pro-
puestas conceptuales de la politica social
emergen, por 10 menos en parte, del recono-
cimiento de estos problemas y pretenden
convertirse en alternativas a los mismos.

Por otro lado, la gestacion de una
reorientacion conceptual de la accion social
recibid un impulso decisivo en el marco de
los programas de estabilizacion y ajuste ¢s-

4 El término estilo de desarrollo designa el modelo de relacion entre el Estado, la economia y la sociedad, el
cual adquiere diferentes expresiones de acuerdo a la modalidad de insercion en la economia mundial, el
mecanismo de regulacion de la economia, la relacion Estado-Sociedad y el modelo de bienestar social
(véase: ILPES, 1986; Nohlen/Fernandez B., 1988:417 y cuadro 1).
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tructural de las economias que la mayoria de
los paises de laregion llevaron a cabo desde
aproximadamente mediados de la década de
los ochenta.

Los costos sociales de las medidas eco-
nomicas de reforma combinados con déficits
sociales de larga data hicieron cada vez mas
evidente la necesidad - percibida por los pai-
ses y promovida regional e internacionalmente
por organismos de cooperacion (véase:
World Bank, 1990; CEPAL, 1992 y 1995,
BID/PNUD, 1993) - de compensar social-
mente a los grupos més afectados, contribu-
yendo también a aumentar la aceptacion y
viabilidad politica de las reformas economi-
cas. Asi, entre 1986 y 1990 se introdujeron
medidas de compensacion social en casi to-
dos los programas de ajuste estructural que
estaban llevando a cabo no sélo los paises
de América Latina, sino también de Africa.
Estas medidas fueron subsumidas en el tér-
mino “red de seguridad o compensacidon so-
cial” (social safety net) (véase Ribe/
Carvalho, 1990; Graham, 1994; Vivian,
1994:6).

En América Latina, pronto quedo claro
que el ajuste no solamente significaba la apli-
cacion de medidas especificas de politica
econdmica en concordancia con los requeri-
mientos de las instituciones financieras inter-
nacionales, sino mas importante ain, las po-
liticas de reforma traian aparejada una
redefinicion del estilo vigente de desarrollo®
y por tanto una modificacion del modelo es-
tablecido de relaciones Estado-economia-
sociedad. Esta redefinicion, cuyas dimensio-
nes mas destacadas se resumen en el cuadro
1, implicaba una creciente presencia de los
mecanismos de regulacion de mercado como
asignador de recursos, una reformulaciéon de
las tareas y roles estatales, asi como trans-

formaciones en el seno de la sociedad civil.
Los efectos de dichos cambios atin hoy se
ponen de manifiesto en una doble y simulta-
nea tendencia tanto hacia la disolucion de for-
mas tradicionales, como hacia la emergencia
de nuevas formas de legitimacion politica e
integracion social. Expresado de manera aco-
tada, la antigua matriz “estadocéntrica”
(Cavarozzi, 1991) que servia de modelo de
intermediacion y agregacion de intereses y
demandas, favoreciendo la accion colectiva
organizada y la predominancia de espacios
institucionales y actores politico-estatales, asi
como sus principales productos, es decir,
populismo, corporatismo, clientelismo, ala vez
coexiste y se diluye en una nueva matriz
“mercadocéntrica”. Esta nueva matriz propug-
na la extension de la logica del mercado a las
relaciones sociales, favoreciendo la orienta-
cion hacia la competencia, el rendimiento y la
accion individual, asi como la liberalizacion
de relaciones previamente reguladas de for-
ma estatal (laborales, comerciales); ademas,
promueve la definicion subsidiaria del rol del
Estado y la descentralizacion de sus funcio-
nes, otorgando tendencialmente mayor pree-
minencia al actor privado.

En relacion a la dimension de la accion
social estatal, las innovaciones no solo vinie-
ron por el lado de la introduccion de medi-
das o redes sociales compensatorias del ajus-
te. En el marco de la discusion sobre la re-
forma del Estado y de sus relaciones con la
sociedad y la economia, también el rediseno
nstitucional y de contenido de las politicas
sociales tradicionales comenzo a ser objeto
de creciente atencién. Como una especie de
correlato de las ideas que impregnaban las
reformas econdmicas, conceptos como
focalizacion, privatizacion, descentralizacion
fueron incorporados a la discusion como al-
ternativas a los problemas de la politica so-

5 Acerca de la definicion de estilo de desarrollo, véase nota 4.
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cial tradicional, con lo cual influyeron decidi-
damente en la reorientacion conceptual de la
accion social.

De tal modo -como se veré a continua-
cidn- para cada nuevo concepto es posible

transformacion desatados por él. Con ello, la
reorientacion de la politica social se convirtié
a su vez en un elemento importante y necesa-
rio en el proceso de la redefinicion de las re-
laciones mas arriba mencionadas entre Esta-
do, sociedad y economia.

reconocer dos origenes, uno anclado en las
propias falencias de la politica social tradi- 2.2
cional y otro proveniente de los requerimien-
tos del ajuste, asi como de los procesos de

Los NUEVOS ENFOQUES

En el cuadro 2 se presentan en forma

Cuadro 1: Cambio de estilos de desarrollo en América Latina

Caracteristicas del nuevo estilo
de desarrollo

Caracteristicas del antiguo estilo

de desarrollo

MODALIDAD DE Concentracién en el mercado interno a Economia integrada a los mercados
INSERCION EN LA través de la industrializacion sustitutiva | mundiales; participacion renovada
ECONOMIA MUNDIAL de importaciones; fuerte proteccionismo| en el comercio internacional con
estatal; altos aranceles aduaneros; concentracion en la exportacién de
multiples mecanismos no tarifarios de productos con ventajas compara-
restriccion del comercio; cambio tivas. Liberalizacion de los
sobreevaluado; tendencia anti- mercados nacionales y de la
exportacion. economia exterior; medidas de
fomento a la inversién extranjera;
integracion regional con el objetivo
de la integracion a los mercados
mundiales.
MECANISMO DE Fuerte intervencionismo estatal; Mercado como mecanismo central de
REGULACION ECONOMICA Estado como principal mecanismo asignacion de recursos; retiro del
(ROLDELESTADOY DEL asignador de recursos y motor de Estado de la economia, definicién
MERCADO) desarrollo. subsidiaria de su rol.
RELACION ESTADO- Matriz estadocéntrica® como modelo “Matriz mercadocéntrica®, la l6gica del
SOCIEDAD social de intermediacion de intereses mercado se extiende a las relaciones
y demandas; corporatismo, popu- sociales; "descentralizacion”,
lismo; accion colectiva organizada y privatizacion, liberalizacion; accion
centralizada; predominancia de individual y descentralizada;
espacios institucionales y actores revalorizacién de espacios y actores
politico-estatales. no estatales (sociedad civil).
BIENESTAR SOCIALS® Intervencion estatal activa como Intervencion estatal selectiva y
mecanismo de correccién social y subsidiaria. Mercado como criterio
con objetivos redistributivos; Estado de justicia y de la igualdad de
como garante de la justicia social; oportunidades. Politica social
politica social declarada selectiva, focalizada, orientada
programaticamente universalista. hacia el combate a |la pobreza.
Ideario social sustentando: Ideario social sustentado:
solidaridad, responsabilidad subsidiariedad, individualismo,
colectiva, justicia distributiva, responsabilidad personal, libertad
igualdad social. individual.

6 Al respecto, véase ademas el cuadro 2 en el apartado 2.2.
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comparada y a nivel de tipos ideales aquellas
dimensiones de la politica social que se han
visto significativamente modificadas confor-
mando lo que se ha dado en llamar el “cam-
bio de paradigmas de la politica social” en
América Latina’. Ellas son: los objetivos; la
cobertura de prestaciones y servicios; los gru-
pos destinatarios; los roles que se atribuyen
respectivamente al Estado y al mercado en el
desempefio de las funciones sociales; los ac-
tores de la politica social; las modalidades de

organizacion y/o administracion de los servi-
cios sociales; el modo de financiamiento y,
porultimo, el ideario social que sustenta cada
enfoque (véase Sottoli, 1999).

Mientras que la politica social 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 sustitucion de impor-
taciones- el ambicioso objetivo de la integra-

Cuadro 2: Enfoques de politica social en perspectiva comparada

Caracteristicas de la politica social

tradicional

Caracteristicas de la nueva
politica social

OBJETIVOS Objetivos de integracion social y Combate a la pobreza como objetivo principal
distributivos
COBERTURADE | (a nivel programatico) universalista y | Selectiva y focalizada
LOS SERVICIOS | homogénea
DESTINATARIOS Mayormente clase media urbana y poblacion pobre
grupos organizados
ROL DEL Estado interventor como “garante” de intervencion estatal selectiva y conforme a las
ESTADOY DEL la justicia distributiva reglas del mercado. Mercado como criterio
MERCADO para la igualacion de oportunidades
ACTORES Estado como actor central de la toma de | ,estructura pluralista® de actores: instancias

decisiones de politica social y
responsable principal de la planificacion,
financiacién y ejecucién de los servicios
y programas

estatales centrales y descentralizadas,
ONGs, obras sociales y grupos de autoayuda,
iglesias, asociaciones de vecinos,
empresarios y otras organizaciones con fines
de lucro, grupos informales, familia.

ORGANIZACION,

Organizacion estatal centralizada: toma

Descentralizada y desconcentrada: se

ADMINISTRACION | de decisiones ocurre mayormente de favorece la participacion de instancias
manera central y vertical (fop-down), descentralizadas y organizaciones de los
segun principios burocraticos propios destinatarios en el diseno y ejecucion
jerarquicos y prioridades definidas de los programas. Enfoques centrados en
centralmente. proyectos y en la demanda.

MODO DE Financiacion predominantemente estatal. | Financiamiento estatal, internacional y privado.

FINANCIACION Gasto soclal como instrumento de la Gasto social como una inversién eficiente en
regulacién del conflicto distributivo. capital humano

IDEARIO SOCIAL | Solidaridad, justicia distributiva, Subsidiariedad; individualismo; responsabilidad

responsabilidad colectiva, igualdad,
universalismo

personal; libertad individual, rendimiento,
eficiencia

7 En la literatura 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 “nueva”, segin la terminologia utilizada en el presente analisis.
También Huber (1996) se ocupa de las “opciones de la politica social en América Latina" e identifica dos
modelos: el “neoliberal” y el “socialdemdcrata”, de los cuales el primero se acercaria a la aqui llamada
“nueva politica social”.
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cion social y econdémica de amplias capas de
la poblacion a través de programas sociales
de caracter universalista, aparece el comba-
te a la pobreza por medio de la utilizacion
selectiva y focalizada del gasto social como
el objetivo central de la politica social en el
nuevo estilo de desarrollo de los paises lati-
noamericanos®.

El término “focalizacion™ -que aparece
casl inevitablemente asociado a la nueva po-
litica social- adquiri6 un significado especial
en el marco de la politica de saneamiento de
las finanzas estatales llevada adelante como
componente principal de los programas de
ajuste estructural. Dicha politica requeria de
los gobiernos la racionalizacion y/o reduccion
del gasto estatal. A través de la focalizacion
se ofrecia la posibilidad de utilizar recursos
escasos de manera selectiva a favor de gru-
pos-meta predeterminados y segun criterios
de costo-eficiencia (Besley/Kanbur, 1991).
De tal manera, con la focalizacion se ponia el
acento no solo en la forma de utilizacion del
gasto social estatal, sino también en los desti-
natarios de dicho gasto.

Con respecto a la utilizacion del gasto so-
cial -y con el recuerdo de experiencias re-
cientes de crisis inflacionarias como trasfon-
do-, el discurso sobre la nueva politica social
comenzo a poner de resalto la necesidad de
perseguir una mayor conformidad de la poli-
tica social con las reglas de la politica econo-
mica. Se trataba por sobre todo de respetar
los equilibrios macroeconémicos, lo cual se
convertiria asi en principio regulador de las
decisiones sobre el gasto social estatal. A
ello se anadia la idea de que los gastos socia-
les del Estado deberian ser entendidos como

una inversion eficiente y redituable destinada
a la formacion de capital humano. Estable-
ciendo una clara conexion programatica en-
tre la nueva politica social y la economia de
mercado, comenzo a enfatizarse que el capi-
tal humano deberia reforzar la relacion posi-
tiva entre educacion, salud, nutricién porun
lado y el crecimiento econdémico y la produc-
tividad por el otro (véase World Bank, 1990;
Behrman, 1993:187 y $8.).

Sin embargo, las estrategias focalizadoras
no s6lo ganaron en importancia debido a los
requerimientos restrictivos que el ajuste im-
ponia a la politica fiscal o debido a las nece-
sidades de la economia de mercado, sino tam-
bién a causa de los propios déficits
institucionales y programaticos de la politica
social tradicional. La ineficiencia en la utiliza-
cidn del gasto social estatal reiteradamente
comprobada por diversos estudios ofrecia
motivo suficiente de critica. Asi, se criticaban
las estrategias de la politica social tradicional
consistentes en subvenciones globales e
indiferenciadas, asi como en transferencias y
distribucion de beneficios de acuerdo a cri-
terios corporatistas y se enfatizaba al mismo
tiempo la mayor eficiencia de las estrategias
selectivas que permitirian alcanzar un mayor
impacto por unidad de recursos invertidos.

Por otro lado, la ya sefialada inequidad
del gasto social expresada en el hecho de que
los principales beneficiarios de la politica so-
cial habian sido tradicionalmente los grupos
de trabajadores urbanos organizados y cer-
canos al Estado, permaneciendo la poblacion
pobre excluida en buena medida de la parti-
cipacion en los beneficios sociales estatales,
servia adicionalmente de base a los argumen-

8 La lucha en contra de la pobreza fue reafirmada como una de las tareas politicas prioritarias de los
gobiernos 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 Al respecto de los origenes del concepto, vease: Sojo 1990 y 1994; ademas, CEPAL, 1995.
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tos en favor de la focalizacion (Franco,
1996; CEPAL, 1995). En efecto, se critica-
ba al ,,universalismo aparente* (Franco,
1992) de las politicas sociales tradicionales
consistente en que a nivel programatico se
establecia el acceso igualitario por ley a toda
la poblacion, pero en la practica se prestaba
servicios y entregaba beneficios a los grupos
mejor organizados. Con la revalorizacion de
las estrategias focalizadoras y la preeminen-
cia internacional del combate a la pobreza
como tarea fundamental de las politicas de
desarrollo, comenzd a observarse entonces
un desplazamiento de los principales grupos-
meta destinatarios de la accion social, desde
los trabajadores organizados a la poblacion
pobre.

En un contexto de redefinicion de objeti-
vos y estrategias también se modificaron las
visiones acerca de los roles asignados al Es-
tado v al mercado en el ambito social. Los
argumentos que atribuian al Estado el rol de
actor principal de la politica social y garante
del principio de justicia social redistributiva,
igualitaria y universal resultaron fuertemente
cuestionados. Frente aello, gané fuerza laidea
-difundida, por e¢jemplo, desde el seno de
organizaciones intemacionales y regionales de
desarrollo- de una intervencion estatal selec-
tiva en el campo social, la cual de manera
focalizada intentaria corregir las disparidades
sociales, aunque sin pretension alguna de
reforma societal amplia (ver Marmora, 1994).

En el nuevo discurso social y politico co-
menz0 a atribuirse crecientemente al merca-
do el rol de mecanismo de asignacion de
servicios y beneficios sociales con el argu-
mento de una mayor eficiencia y equidad que,
en ultima instancia, llevarian a una mayor igua-
lacion de oportunidades. Asi, el discurso co-
menzo6 a abandonar el término tradicional-
mente asociado a la politica social de “justi-
cia social” por el politicamente mds neutro

de “equidad social”.

La nueva politica social pas6 a ser defini-
da ademds, tanto en la discusion cientifica
como en el discurso de los gobiernos, como
una tarea que ataiie a la sociedad toda. Ello
significa, en primera instancia, el ya mencio-
nado cuestionamiento del rol del Estado como
Unico o principal actor de la toma de decisio-
nes en politica social. En lugar de ello, co-
menz6 a favorecerse una estructura
“pluralista” de actores estatales y privados que
participan en las diferentes fases de formula-
cion y ejecucion de la politica social. La es-
trategia consistiria en fortalecer las capaci-
dades estatales de coordinacion y regulacion,
transfiriendo simultdneamente determinadas
competencias de ejecucion a instancias esta-
tales descentralizadas, ONGs, organizacio-
nes con fines de lucro, grupos locales o in-
formales e incluso a la familia.

Detras de esta estrategia coexisten dos
posiciones: por un lado, la postura antiestatista
que plantea medidas privatizadoras y descen-
tralizadoras simplemente como formas de
retiro del Estado de las tareas sociales y, por
otro lado, la posicién que sin descargar al
Estado de su responsabilidad social reclama
mas espacios para la sociedad en la toma de
decisiones sobre problemas que le atafien y
enfatiza la autoorganizacion, la autonomia, la
participacion politica como dimensiones
importantes de la accion social. A pesar de
las diferencias, ambas posiciones se dirigen a
superar ¢l rol monopolico del Estado en el
desarrollo social y economico y con ello tam-
bién a superar la idea de una politica social
“estatista”, planteando -seglin el énfasis de
una u otra posicion- medidas privatizadoras,
desreguladoras y descentralizadoras de ser-
vicios sociales en sus multiples variantes.

En consecuencia, también las formas de
organizacion de la politica social comenzaron

I
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a ser objeto de discusion. En efecto, se tra-
taria de disminuir el peso de los programas
definidos desde el Estado central y ejecuta-
dos unisectorialmente por los Ministerios so-
ciales y revalorizar los enfoques descentrali-
zados, multisectoriales, orientados por la de-
manda y organizados alrededor de proyec-
tos. Asi también en relacion al modo de
financiamiento, fue perdiendo fuerza paulati-
namente la idea de una financiacion exclusi-
vamente estatal de la politica social, dando
lugar a la inclusion de medios financieros
provenientes de fuentes internacionales y pri-
vadas.

Por altimo, puede decirse que los enfo-
ques reformistas de la politica social se sus-
tentan en ideas-fuerza que estan en relacion
directa con el nuevo estilo de desarrollo en
Ameérica Latina, ya caracterizado mas arriba
(véase cuadro 1). La idea de una economia
liberalizada, desregulada, competitiva y efi-
ciente encuentra su correlato en el ideario
social con conceptos tales como sub-
sidiariedad, individualismo, responsabilidad
personal, libertad individual, rendimiento y
eficiencia. Ellos 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 pasa-
do, es decir, solidaridad, justicia distributiva,
responsabilidad colectiva, igualdad.

3. PANORAMA DE LAS REFORMAS DE LA POLIi~
TICA SOCIAL EN AMERICA LATINA

Luego de analizar los nuevos enfoques de
politica social al nivel conceptual, cabe pre-
guntarse acerca de la implementacion de los
mismos en contextos nacionales especificos.
Para ello, el cuadro 3 presenta un panorama
de las principales reformas sociales llevadas
a cabo a partir de la segunda mitad de los
afios ochenta hasta el presente en todos los
paises de la region, con excepcion de Cuba.

. Poblacién y Desarrollo




Dada la influencia de los programas de ajus-
te estructural en la gestacion conceptual de
los nuevos enfoques de politica social -tal
como se vio en los apartados anteriores- el
cuadro pretende visualizar la relacion entre
las reformas sociales y economicas llevadas
a cabo en los paises de la region. Asi, los
mismos se agrupan en la dimension vertical
del cuadro segin la modalidad de
implementacion y cobertura de las reformas
de politica econdmica, obteniéndose de esa
manera tres grupos de paises: al primer gru-
po pertenecen aquellos paises que llevaron a
cabo un amplio proceso de reformas
eocndmicas de tipo ortodoxo'’, el cual en
general ocurrio de manera rigurosa y radical;
en el segundo grupo se ubican aquellos pai-
ses en los cuales tuvo lugar un programa de

reformas de alcance limitado, a veces com-
binando elementos ortodoxos y heterodoxos
y con una estrategia de implementacion gra-
dual y/o parcial; al tercer grupo pertnencen
aquellos paises en los cuales se introdujeron
medidas aisladas de reforma, sobre todo en
funcion de objetivos de estabilizacion
macraeconomaa, sin llevarse a cabo hasta el
presente una reforma amplia y profunda de
la economia.

En la dimension horizontal del cuadro se
presentan diferentes categorias de reformas
sociales que encarnan uno o varios de los
conceptos que caracterizan a la nueva orien-
tacion de la politica social que se viene des-
cribiendo en el presente trabajo. Sin preten-
der analizar el perfil de reformas especifico

Cuadro 3: Panorama de las reformas de politica social en América Latina a principios de 1999

REFORMAS SOCIALES

REFORMAS ECONOMICAS Programas foca- Reforma del Reforma del Decentraliza- Otras medidas

lizados de combate segurode Segurode cién de los servicios | desreguladoras social
alapobreza Pensiones Salud saciales en el sector

Proceso radical y/o amplio de reformas

Argentina + Semiprivatizado semideregulado + :

Chile + privatizado privatizado +

Bolivia + privatizado + ¥

México + privatizado +

Pend + privatizado privatizado parciaimente

Proceso limitado y/o progresivo de reformas

CostaRica + endiscusién | cooperacién plblico- +

Colombia + semiprivatizado privada +

Brasil + en discusion +

Venezuela + - parcialmente

Unuguay + semiprivatizado +

Medidas aisladas de reforma

Rep. Dominicana + - +

Ecuador + - + +

El Salvador + privatizado

Honduras + -

Guatemala + en discusion

Nicaragua + -

Panama + - parcialmente

Paraguay + en discusion parciaimente +

10 Los programas ortodoxos de ajuste se basan en las explicaciones monetaristas acerca de las causas de la
inflacién que consideran el crecimiento de la masa monetaria como el factor determinante del desarrollo
inflacionario del mecanismo de precios, proponiendo por ello correcciones en 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
ademas de las medidas de estabilizacion macroecondmica, elementos de reforma estructural tales como
privatizacion, liberalizacion y desregulaciéon de los mercados y del comercio exterior. Los programas
heterodoxos se basan en explicaciones estructuralistas de la inflacion, segln 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 propuestas heterodoxos contienen por lo general elementos
menos restrictivos de politica monetaria, fiscal y de ingresos (Queisser, 1993:20).

e
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de cada pais, es posible sin embargo formu-
lar las siguientes observaciones desde una
perspectiva comparada.

En primer lugar, salta a la vista que aque-
llos paises que llevaron a cabo un proceso
radical y profundo de reformas econdmicas
presentan asimismo un perfil de reformas so-
ciales relativamente amplio, es decir, los pai-
ses del primer grupo (Argentina, Chile, Boli-
via, México y Pert1). Por el contrario, son
pocas las reformas sociales de tipo estructu-
ral en aquellos paises que experimentaron una
politica de ajuste econdmico gradual o par-
cial. Aun mas escasas son las reformas de
politica social en aquellos paises en los cua-
les solamente se introdujeron medidas aisla-
das de estabilizacion y ajuste. Estas obser-
vaciones confirman que existiria una relacion
estrecha entre la modalidad especifica de lle-
var a cabo las reformas econdmicas, sobre
todo en relacion al alcance y a la intensidad
de las mismas, y la formulacién y ejecucion
de politicas de reforma en el ambito social.
Esta relacion se comprueba claramente en el
caso de los sistemas de pensiones, cuya re-
forma adquiri6 una importancia central para
los objetivos de las reformas econdmicas,
especialmente en relacion al saneamiento de
las finanzas estatales, al desarrollo del mer-
cado interno de capitales, al fomento de la
inversion y al aumento de las tasas de ahorro
(véase Mesa-Lago, 1996).

En segundo lugar, se comprueba que en
casi todos los paises en los cuales se sigui6
una intensa politica de privatizacién en el
ambito econdmico, las reformas sociales
implementadas se caracterizan por contener
elementos desreguladores, privatizadores o
descentralizadores de los servicios sociales.
Asi, en todos los paises del primer grupo fue-
ron llevadas a cabo reformas estructurales del
sistema de seguro de pensiones, las cuales
por lo general contienen algiin elemento de

privatizacion parcial o total. Estas medidas
aparecen en estos paises de manera mas fre-
cuente también en otros campos de politicas
publicas sociales, tales como educacion, sa-
lud y vivienda.

En aquellos paises en los cuales se llevo a
cabo un proceso gradual y menos ortodoxo
de reformas economicas se pueden observar
mas bien estrategias de reforma social de tipo
mixto o combinado, tales como la
privatizacion parcial de los seguros de pen-
siones, reformas al interior del seguro social
estatal, cooperacion piblico-privada en el
seguro de enfermedades, entre otros. Si se
considera a los paises del tercer grupo, hasta
ahora solo en un caso se llevo a cabo una
reforma estructural privatizadora del seguro
de pensiones (El Salvador).

En tercer lugar, llama la atencion que la
creacion de programas focalizados para el
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combate a la pobreza se encuentra presente
como un elemento de reforma comun entre
los paises de los tres grupos. Aca se incluyen
dos tipos de programas: por un lado, pro-
gramas individuales tales como programas de
nutricion y/o reparticion de alimentos, de pro-
vision de servicios basicos de salud o de crea-
cion de empleos de emergencia; por otro
lado, conjuntos de programas que operan
bajo la forma institucional de los fondos de
emergencia e inversion social.

La ubicuidad de los programas
focalizados de combate a la pobreza admite
dos interpretaciones que ciertamente no son
excluyentes: porun lado, reafirma la obser-
vacion formulada mas arriba de que existe en
la region una creciente priorizacion del com-
bate a la pobreza como tarea central de los
gobiernos; por otro lado, puede decirse que
la creacion por momentos euférica de este
tipo de programas esta en relacion a la cuota
de legitimacién politica que de ellos pueden
obtener los gobienos que se encuentran em-
barcados en lograr una mayor viabilidad po-
litica para sus respectivos programas de re-
formas estructurales. En qué medida la ba-
lanza se inclina a favor de una lucha estructu-
ral y continua en contra de la pobreza o por
una actividad mas de tipo compensatoriay a
corto plazo podra ser dilucidado obviamen-
te s6lo en cada caso especifico.

El caso de los fondos de emergencia ¢ in-
version social merece unas observaciones
adicionales ya que constituyen una de las in-
novaciones mas importantes de la politica
social en América Latina (véase: Siri, 1996;
Goodman et al., 1997). Desde 1986 - aio
en que fue creado en Bolivia el primer Fondo
Social de Emergencia (FES) - hasta el pre-
sente, fueron erigidas instituciones semejan-

tes en aproximadamente 20 paises latinoa-
mericanos y del Caribe.

Los fondos fueron creados en general
como instituciones temporales que tenian
como objetivo principal llevar a cabo pro-
gramas de compensacion de los efectos ne-
gativos de los programas de ajuste y asi au-
mentar la aceptancia politica del proceso de
reformas'' . Con el transcurso del tiempo, sin
embargo, tendieron a convertirse en institu-
ciones permanentes con la pretension de con-
tribuir en ¢l combate estructural contra la
pobreza. En vista de ello, comenz6 a plan-
tearse la cuestion acerca de la idoneidad de
los fondos para tal objetivo.

Los fondos trabajan con un enfoque ope-
rativo descentralizado y orientado por la de-
manda (demand driven). Ellos no ejecutan
por si mismos ningin programa social, sino
que adjudican créditos no reembolsables o
subvenciones. La financiacion de los proyec-
tos se realiza segin criterios programaticos
previamente establecidos y de acuerdo a las
solicitudes de financiacion presentadas por
comunas, ONGs, grupos de autoayuda etc.
para llevar a cabo proyectos formulados por
ellos mismos. Los fondos ejercen asi la fun-
cion de intermediarios entre las instituciones
financiadoras (mayormente organizaciones
internacionales, en menor medida el Estado
y el sector privado) y los grupos destinatarios.
Este enfoque de trabajo supone que los gru-
pos que solicitan financiacién poseen expe-
riencia y capacidad para la formulacién y cje-
cucion de proyectos, asi como para lo relati-
vo 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

11 Asi, en muchos paises los fondos fueron creados por gobiernos recientemente elegidos y como parte de sus
respectivos programas de estabilizacion y ajuste, tal fue el caso de Costa Rica, Bolivia, Honduras, Nicaragua

y Peru.
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lugares aislados y de dificil acceso, lo cual
dificulta notablemente el desarrollo de una
cierta capacidad organizativa que permita
convertir grupalmente una necesidad en un
proyecto y, mas aun, concretar el apoyo re-
querido para satisfacerla. Por tal motivo, los
grupos més pobres deben utilizar necesaria-
mente la mediacion de ONGs u organizacio-
nes similares o bien quedan fuera del alcance
de la accion de los fondos. Con ello se esta-
ria repitiendo el tradicional sesgo de la politi-
ca social tradicional a favor de los grupos
mejor organizados, en este caso no de la cla-
se media trabajadora como en el pasado, sino
dentro de los sectores pobres.

Algunos fondos han reconocido entre tan-
to estas dificultades para llegar a los mas po-
bres y han buscado paliarla de diferentes for-
mas. Por ejemplo, a través de programas
especiales de capacitacion para la formulacion
de proyectos. O bien a través de una mejor
definicion de los grupos meta. Asi, si bien al
principio se puso énfasis en la rapida finan-
ciacion y ejecucion de proyectos, dejando un
tanto descuidados los procedimientos de
focalizacion, mas tarde comenzaron a elabo-
rarse perfiles o mapas de la pobreza, los cua-
les a partir de indicadores sociales y econo-
micos varios permitian una mejor focalizacion
ya sea geografica, por grupos especificos o
por grado de carencia de necesidades bési-
cas (Glaessner et al, 1994) "2,

Una debilidad especial de los fondos en
relacion a incluir en sus programas de fomento
a los grupos mas pobres consiste en que los

mismos se han concentrado mayormente en
la financiacion de proyectos de infracstructu-
ra social y econdmica (construccion de es-
cuelas, 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 fon-
dos ha sido procurar empleo para los varo-
nes y brindar servicios sociales para las mu-
jeres y los nifos. Ademas de evidenciar una
grave falta de perspectiva de género en el
sentido de reforzar visiones tradicionales
acerca de la distribucion de los roles al inte-
rior de la familia, este enfoque parece no dar
cuenta del creciente porcentaje de hogares
en América Latina encabezados por mujeres
cuyo trabajo constituye el unico ingreso fa-
miliar. Teniendo en cuenta ademas que dichos
hogares con jefatura femenina son mucho mas
frecuentes en los estratos mas pobres de la
poblacion, el no fomentar activamente las
oportunidades de equiparacion de oportuni-
dades laborales para varones y mujeres po-
bres constituiria una grave deficiencia de los
fondos en su tarea de lucha contra la pobre-
za (véase Siri, 1997:76).

Por tiltimo, se ha sefialado con razén que
el alcance de la accion de los fondos sera
necesariamente limitado en tanto éstos no sean
incorporados como componentes de una es-
trategia integral de la politica social publica
(CEPAL, 1996).

12 Las técnicas de focalizacion en el FSE de Bolivia, por ejemplo, no fueron concebidas de manera estricta en
un principio. A pesar de que mas tarde fueron mejorados, s6lo un 5% de la financiaciéon total del FSE
alcanzo al 10% mas pobre de la poblacion. Despues de dos anos de reorganizacion, se estimaba que ios
proyectos del nuevo Fondo de Inversion Social (FIS) cubrian aproximadamente 1,6 millones de personas, es
decir, el 24% de |la poblacion total. Del total de los proyectos financiados, un 80% se ejecutd en areas cuyos
habitantes pertenecian al 50% mas pobre de |la poblacién (Glaessner et al, 1994:15). También en el Fondo
Hondureio de Inversion Social fueron mejorados con el transcurso del tiempo los mecanismos de focalizacion.
Asi, mientras en 1990 apenas el 26% de los fondos fue destinado a financiar proyectos en las comunas con
poblaciones que vivian en situacion de exirema pobreza, en 1993 se destind 45% de los recursos a dichas

comunidades.
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4. POLITICA SOCIAL Y DEMOCRACIA

Hasta este punto el cambio en la politica
social ha sido considerado, sobre todo en re-
lacién al proceso de transformaciones de la
estrategia de desarrollo que se viene operan-
do en América Latina, desde aproxi-
madamente mitad de los afios ochenta. La
otra dimension central de dichas transfor-
maciones es la referida a los procesos de
democratizacion.

En ese sentido, interesa destacar en este
apartado que la modernizacion de la politica
social estatal y su concentracion especifica
en el objetivo de la lucha contra la pobreza
comenzo6 a adquirir relevancia politica en fun-
cion de la tarea de la consolidacion de la de-
mocracia. Asi, cobraron presencia los argu-
mentos que sefialaban la necesidad de una
reforma de la accion social del Estado orien-
tada por criterios de good governance y
destinada a fortalecer el rol del Estado como
“gerente social”. En primer término, el Esta-
do deberia abandonar toda practica
clientelista, corporatista y populista y en ade-
lante practicar una politica social orientada
hacia la eficiencia, basada en razones de cos-
to-efectividad, criterios politicos transparen-
tes y focalizada en los pobres y mas necesi-
tados. Ello podria conceder mayor credi-
bilidad y legitimidad a la accion social de un
Estado ya bastante desacreditado por la cri-
sis econémica, ¢l ajuste y las practicas tradi-
cionales (véase Angell/Graham 1995;
CEPAL, 1995).

Ademas, una reforma social tendria no
solo efectos legitimatorios de la accion social
del Estado, sino también integrativos a me-
diano plazo en la medida en que con politicas
focalizadas s¢ eliminarian ciertas barreras de
participacion politica y social de los grupos
de poblacion hasta ahora excluidos de los
beneficios de la politica social. Este argumento

cobra mayor sentido si se lo considera desde
cl trasfondo del creciente significado politico
de los grupos populares urbanos como po-
tencial clientela politica en el marco de los
cambios economicos de los afios ochenta. En
efecto, dichas transformaciones produjeron,
entre otras cosas, una disminucion de la fuer-
za de trabajo ocupada en el sector formal del
mercado de trabajo y un crecimiento simul-
taneo del sector informal. A causa de refor-
mas tales como la reduccion del aparato es-
tatal o la reforma de los sistemas sociales de
seguridad y, en general, a causa de las medi-
das flexibilizadoras del mercado de trabajo,
muchas alianzas politicas y mecanismos lar-
gamente establecidos de legitimacion politica
e integracion social (por ejemplo, en el ambi-
to de las relaciones entre el Estado y formas
corporativas de agregacion de intereses) vie-
ron disminuida su relevancia o bien se diluye-
ron.

También a partir de esta argumentacion
puede entenderse mejor la figura de los fon-
dos de emergencia e inversion social més arri-
ba descripta, pues seguin su concepcion ini-
cial ellos debian diferenciarse claramente en
sumanera de operar de aquellos déficits tra-
dicionalmente asociados con la politica so-
cial estatal, es decir, centralizacion e inefi-
ciencia, debiendo corregir ademas la ten-
dencia casi estructural a la exclusion de los
pobres de los beneficios sociales.

La construccion institucional de los fon-
dos correspondia entonces a la idea de una
accion estatal reformada: se interviene con
medidas de politica social no desde ¢l apara-
to estatal mismo en sentido tradicional, sino a
través de una institucién auténoma creada ad
hoc y que por lo general funciona paralela-
mente a los ministerios sociales existentes.
También en el modus operandi de los fon-
dos y sobre todo en su enfoque basado en
proyectos y orientado a la demanda se pue-
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de reconocer el objetivo de orientar la activi-
dad estatal segtin criterios de eficienciay de
mercado, asi como de fortalecer la iniciativa
privada. Debido a estas caracteristicas, los
fondos han sido considerados frecuentemente
como un modelo de intervencion social a par-
tir del cual se darian impulsos reformistas para
una amplia reorientacion del aparato admi-
nistrativo en los sectores sociales (véase
Flario, 1991).

Sin embargo, existe la posibilidad de que
los Fondos se autonomicen demasiado de los
ministerios sociales, distraigan recursos y atra-
sen o incluso impidan reformas necesarias;
ademas, s1 bien los programas de compen-
sacion social contribuyeron en buena medida
a la viabilidad de las reformas econdmicas,
ello fue conseguido con frecuencia a través
de su instrumentalizacion politica.

Muchos programas de combate a la po-
breza fueron creados con el fin de una
mobilizacion “neopopulista” de los grupos
pobres® . En tales casos, estos programas han
contribuido mas bien a mantener los mode-
los tradicionales de clientelismo politico en la
accion estatal que a reformarla. Por otro lado,
debe también puntualizarse que muchos fon-
dos han conseguido trabajar relativamente li-
bres e independientes de influencias politicas
y estructuras clientelisticas. La contratacion
de personal técnico independiente, es decir,
sin afiliaciones politico-partidaria, asi como
el intento de dar mayor participacion a las

ONGs, a los grupos locales y a comunas de
diferentes tendencias politicas en la ejecucion
de los proyectos han resultado medios efica-
ces para contrarrestar las presiones hacia una
mayor politizacion del trabajo llevado a cabo
por los fondos'* . En tales casos, éstos han
promovido procesos de descentralizacion y
participacion democratica en tanto han apo-
yado el fortalecimiento de diversas iniciativas
de organizacion a nivel local > .

5. CONCLUSIONES

En ¢l presente trabajo se han analizado
los factores determinantes y el contenido de
la reorientacion conceptual de la politica so-
cial en América Latina, cuya implementacion
se evidencia en reformas sociales concretas
que estan siendo llevadas a cabo en los pai-
ses de laregion.

Con respecto al primer aspecto, la
reorientacion conceptual de la politica social
estatal se vio influenciada por la preexisten-
cia de problemas estructurales en los siste-
mas sociales tradicionales. Los nuevos enfo-
ques aparecieron en la discusion como alter-
nativas a la politica social tradicional estatal
centralizada, con pretension universalista en
la cobertura de servicios, pero en la realidad
con acceso segmentado y excluyente para
determinados grupos. A su vez, los concep-
tos que mayor resonancia tuvieron (por ejem-
plo, focalizacion, privatizacion, descentraliza-
cion) fueron precisamente aquellos que se

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 comun del término, contiene muchos elementos caracteristicos

de su modo de operar.

14 Es notable en este sentido el caso del Fondo Social de Emergencia de Bolivia, por lo menos hasta su
reorganizacion en 1989 (véase Stah/, 1995). Segun Graham (1994), practicamente ningun actor politico
pudo monopolizar con fines electorales el trabajo del FSE, ya que en principio no solo el partido de
gobierno 2 nivel nacional, sino también los gobiernos locales e inclusive diversas ONGs y grupos sociales
tenian el debido derecho, por haber participado de una u otra forma en los mismos, de reclamar el éxito
de los proyectos del Fondo. Ademas, esta autora no encontré ninguna relacion significativa entre los fondos
distribuidos por el FSE y los resultados de las elecciones presidenciales de 1989 o las elecciones comunales
de 1987/89; asi tampoco entre la financiacidon de proyectos del FSE y la afiliacion politica de las comunas.

15 Para una evaluacién de los Fondos, véase: Stah/ (1995), Goodman et al. (1997); Siri (1996); Sottoli (1999).
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correspondian con los objetivos de los pro-
gramas de ajuste (es decir, con el saneamiento
de las finanzas estatales, la redefinicion del
rol del Estado, el fomento a la participacion
de la empresa privada en la economia y la
revalorizacion del rol de la sociedad civil) y
por tanto incluso podian contribuir
estratégicamente al alcance de los mismos.

De la interaccion de ambos factores (cri-
tica y necesidad de reforma de la politica so-
cial tradicional y requerimientos y objetivos
de los programas de ajuste), asi como de las
necesidades de legitimacion de las nuevas o
recuperadas democracias en la region
emergieron los nuevos enfoques de la politi-
casocial.

En cuanto al contenido de los cambios, el
analisis de los nuevos enfoques permite vis-
lumbrar tanto oportunidades para una mas
intensiva orientacion de la politica social ha-
cia la eficiencia, la participacion y la inclusion
de las necesidades de los grupos que viven
en pobreza como objetivos de la accion so-
cial, asi como también ciertos riesgos deriva-
dos de un excesivo condicionamiento de los
contenidos y las formas de la politica social a
objetivos puramente economicos o de legiti-
macién politica de corto plazo.

Asi, si bien la lucha contra la pobreza
como objetivo privilegiado de la politica so-
cial resulta de por si ampliamente legitimo en
consideracion a las dimensiones que adquie-
re este fendmeno en América Latina, €s cues-
tionable cuando el mismo se encara solamente
con una estrategia de compensacion de los
costos ocasionados por reformas econémi-
cas, lo cual supone un abordaje muy a corto
plazo del problema. El rol social asignado al
Estado en esta concepcion se limitaria enton-
ces a una tarea de paliar las situaciones de
pobreza a través de acciones sociales pun-
tuales y residuales que, por lo demas, pue-

den prestarse muy facilmente a la
instrumentalizacion politica. Por el contrario,
una lucha eficiente contra la pobreza no pue-
de sino entenderse como una tarea integral y
de largo alcance que permee todas las areas
de politicas publicas, incluida muy especial-
mente la politica econdmica, ya que para su-
perar 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 simple-
mente con el objetivo de una descarga fiscal
del Estado central, sin que por tanto se ha-
yan creado las condiciones necesarias técni-
cas y financieras para una delegacion eficien-
te de funciones.

En el caso de la privatizacion total de ser-
vicios sociales, es necesario considerar
acabadamente los efectos sociales
excluyentes de una provision regida por cri-
terios de mercado. Enrelacion a las propues-
tas que ponen énfasis en el rol subsidiario del
Estado y que reclaman el fortalecimiento de
la participacion de la sociedad civil en las di-
ferentes fases de ejecucion de la politica so-
cial, pueden sefialarse asimismo dos posibili-
dades. En efecto, tales medidas pueden acer-
car las decisiones de politica a las necesida-
des de las personas, por ejemplo, a través
de la financiacion de proyectos de base con-
cebidos y ejecutados por los mismos grupos
destinatarios, como en el caso de los Fondos
de Inversion Social o programas similares
basados en la demanda. Puede ademas, fo-
mentar distintas modalidades de colaboracion
publico-privada para la provision de servi-
cios que diversifiquen la oferta y eleven la
calidad de las prestaciones.

Sin embargo, también aca puede existir el
riesgo de transferirse tareas sociales con el
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mero objetivo de deslindar al Estado de su
responsabilidad social y descargarlo
fiscalmente. Mas alin, cuando dicha transfe-
rencia de tareas se hace enfatizando el rol de
la familia en la provision de servicios sociales
anivel local, esto significa en la practica una
injusta sobrecarga de tareas para las muje-
res. Ello subraya la imprescindible necesidad
de incorporar la dimension de género tanto
en la formulacién de una estrategia general
contra la pobreza, como en el disefio de pro-
gramas sociales especificos.

En general, la investigacion de las nuevas
formas de la politica social sefiala que en rea-
lidad existe un espectro mucho mas amplio
de opciones para el diseno de politicas so-
ciales que lo que sugieren dicotomias
simplificadoras tales como “privado-estatal”,
“centralizado-descentralizado” “universal-
focalizado”, las cuales son frecuentemente
objeto de discusiones tan polémicas como
estériles. Soluciones atenidas a las particula-
ridades de cada contexto y eventualmente
combinadas pueden por lo menos potencial-
mente abrir diferentes espacios de accién
para la politica social, contribuyendo asi a
conciliar cambios estrucurales necesarios y
viabilidad social.

A manera de ejemplo pueden citarse al-
gunos casos de reforma de los sistemas de
pensiones en los cuales se contempla la co-

existencia de componentes de administracion
publica y privada, sistemas de reparto y ca-
pitalizacion individual (Argentina, Uruguay,
Colombia), asi como la inclusion de meca-
nismos que otorgan mayor equidad al siste-
ma y actiian como correctivos sociales de la
capitalizacion individual a través de pensio-
nes minimas garantizadas por el Estado o fon-
dos de solidaridad pensional para subsidiar
la incorporacion de asegurados de bajo in-
greso (Mesa-Lago, 1996; Sottoli, 1998). En
cuanto a la opcion “universal-selectivo”, mu-

chos programas focalizados que en América
Latina han sido evaluados como exitosos fue-
ron ejecutados en el marco de programas
originalmente disenados con cobertura univer-

sal. De esa manera, la focalizacion pudo
lograrse aprovechando infraestructura, bases
de informacion sobre beneficiarios y organi-
zacion ya existentes. Es €l caso, por ejemplo,
de algunos programas de salud y nutricion
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 tiltimo, las posibilidades de coopera-
cion pablico-privada son asimismo variadas,
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tanto como la diversidad de actores que pue-
den participar en las diferentes fases de dise-
No, financiacidén y ejecucion de programas
sociales, siempre que la asignacion de roles
sea transparente y de acuerdo a criterios de
mayor eficacia en el logro de los objetivos
propuestos, antes que - tal como se senald
mas arriba - de acuerdo a objetivos ajenos a
la propia logica de los programas.

Por otro lado, se puede decir que, en ge-
neral, la politica social ha sido problematizada
en la discusion politica y cientifica latinoame-
ricana preferentemente como un mecanismo
de legitimacion y reaseguramiento del proce-
so de reformas econémicas y, a largo plazo,
de la consolidacion de la democracia. Sin
embargo, la relacién democracia-politica so-
cial no se agota en esta dimension. Por ejem-
plo, la cuestion opuesta, es decir, el significa-
do de las instituciones democraticas para la
solucion de los problemas sociales, asi como
para la formulacion e implementacion de re-
formas efectivas en el ambito social puede
resultar tan relevante como poco considera-
da. Cuestiones acerca de la estructura del sis-
tema politico-institucional y del sistema de
partidos, acerca de la interaccion entre los
partidos, entre éstos y los diversos grupos
de inter¢s, los modelos de resolucion de con-
flictos y de alcanzar ¢l consenso, resultan de
gran importancia como determinantes de los
policy outcomes- segun consignan las inves-
tigaciones acerca de los sistemas sociales en
los paises industrializados.

Las diferencias en los contenidos y efecti-

vidad de las politicas sociales se explicarian
sobre todo a través de los diferentes arreglos
politico-institucionales. Estas comprobacio-
nes adquieren relevancia en contextos de re-
ciente democratizacion y/o de esfuerzos ha-
cia la consolidacion de la institucionalidad
democratica, como es el caso de los paises
latinoamericanos'®.

Los procesos de democratizacion en
América Latina no s6lo han construido la
base institucional para un proceso de deci-
sién politica en el cual pueden participar to-
dos los actores politicos y sociales y el cual,
por lo menos potencialmente, puede ser utili-
zado a favor de politicas con objetivos so-
ciales, sino que ademas también han promo-
vido de manera efectiva la creacion de pro-
gramas sociales participativos, descentraliza-
dos, orientados a la autoayuda y a la autono-
mia. Esta dimension de la accidn social que
aln puede ser considerablemente ampliada
en América Latina implica a su vez formas de
integracion politica y social relevantes para la
consolidacion de un orden democritico.

En definitiva, el analisis ha pretendido en-
fatizar la perspectiva que entiende a las poli-
ticas sociales como una dimension central del
modelo de relacionamiento Estado-econo-
mia-sociedad. Ello significa por sobre todo
resaltar que las decisiones de politica social
no se agotan en las cuestiones técnicas
involucradas en el disefio de los servicios so-
ciales, sino que tienen implicancias profun-
das para la propia configuracion de dicho
modelo de relacionamiento.

16 Al respeclo de los paises industrializados, véase por ejemplo Schmidt (1998). Para los paises latinoamerica-
nos, véase por ejemplo el estudio comparativo entre Chile y Argentina (Sottoli, 1999) y entre Chile y Brasil
(Weyland, 1997), los cuales destacan aspectos institucionales para explicar las diferencias observadas en
los grados de eficacia de las politicas sociales y econdmicas.
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