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Introduccién

EL PROPOSITO DE este trabajo escomprender latransformacion delaspoliticas
sociales en el marco de laglobalizacion y lareestructuracion del Estado. A
partir de un andlisisdelosvinculos entre el cambio hacia unaeconomiaglo-
bal y loscambiosen |os Estados de Bienestar, se analiza—tomando el concep-
to socioldgico deriesgo— quéexplicael paso delapoliticasocial concebida
como procuradorade derechos col ectivos aunapoliticasocial residual, foca-
lizaday esencialmente dirigida a crear competencias en los individuos.

Dentro de lainteraccion entre |os campos de conocimiento de politicas
publicas, teoriadel Estado de Bienestar y lasociologiadel riesgo, se propone
gue en una sociedad donde se redefinen los riesgos sociales y seincorporan
nuevos, el Estado cede su rol de administrador de riesgos a individuo y al
mercado. De ahi que esto se veatraducido directamente en la concepcion de
lapoliticasocial.

Se argumenta que la concepcion de las politicas sociales en la génesis
del Estado de Bienestar responde aunalégicapoliticaaraiz delarupturade
lavigjaalianzaentre capital y trabajo. Al apartarse el Estado de sus funcio-
nes de garante de derechos sociales se avanza en una nueva concepcion de
politicas sociales, donde laracionalidad politica es sustituida por unaracio-
nalidad tecnocratica, bajo el argumento de eficiencia econémica.

Tomando como referente empirico las politicas sociales encaminadas a
reducir lapobrezaen México apartir delaaperturacomercial, seargumentaque
laracionalidad tecnocratica en las politicas sociales —vista desde su objeti-
VO, cobertura, | 6gicade asignacion derecursos, criterios de seleccidn, etc.— du-
rante su implementacién estaen continuo conflicto conlaracionalidad politi-
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ca. Esdecir, laargumentaci 6n de que las politicas sociales actual es, focaliza-
das, condicionadas, asi como disefiadasy eval uadas bajo criterios que se apar-
tan delainfluenciapoliticaparacorresponder mas aun argumento ideol 6gico.

En la primera seccion se describen los procesos que se han entrelazado
en latransformacién del Estado Benefactor en el Estado minimalistaque ha
acontecido desdelasegundamitad del siglo veinte hastael presente. Seargu-
mentaque el proceso de globalizacion, crisisecondmicay cambio en € mo-
delo econdémico crearon las condiciones pararedefinir las funciones del Es-
tado. Estas se ven ahora reducidas a coadyuvar a eficiente funcionamiento
delosmercadosvialaprivatizaciény ladesregulacion, limitandose alages-
tién delos problemas social es que afectan laestabilidad social y, por ende, €l
funcionamiento 6ptimo de los mercados.

En el segundo apartado se introduce la discusién sobre |os Estados de
Bienestar, sus tipologias y las politicas sociales que privilegian. El objeto
de analizar laexperiencia de paises industrializadosy de América Latina es
identificar tres elementos de cambio en las politicas sociales: integraci én so-
cial, racionalidad (gestion) y cobertura de las politicas sociales. De ahi que
esto lleveaunadiscusion sobre el concepto de ciudadaniasocial paraenmar-
car el objeto central delas paliticas sociaesaraiz delasdistintas experiencias
delos paises.

Se argumentara que para paises en vias de desarrollo | as presiones ex6-
genas para “desmantelar” |os sistemas de proteccion social se expresan en
unatransformacion delas politicas publicas que comprende el transito delas
aspiraciones redistributivas y el alcance universal de éstas, a acciones cen-
tradas en la€eficienciay focalizacién, cuyo propésito principal esintegrar al
individuo a mercado.

Asimismo, seincorporaal argumento el concepto de riesgo social para
analizar en quién recae laresponsabilidad de la gestién de los riesgos socia-
les. El proceso de transito entre una concepcion de que los riesgos sociales
son administrados col ectivamente alaideade laindividualizaciony mercan-
tilizacién delosriesgos, teniendo como trasfondo el abandono delasfuncio-
nes que llevaba a cabo el antiguo Estado Benefactor.

Por ultimo, en latercera seccion seilustra el argumento tomando como
referente las politicas social es de reduccion de la pobreza en México, desde
diez afos antes de |a apertura econémica hasta la actualidad. De este ana-
lisis se muestracémo incide latransformaci 6n econdmicanaciona en el cam-
bio delastareas del Estado, que a su vez implicaunaredefinicion del riesgo
socia de la pobreza: de una vision de derechos ciudadanos a una vision de
dotacion de competencias para la integracién del individuo a nuevo orden
econdémico global.
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Globalizacion y el Estado minimalista

La globalizacion comprende no sdlo la extensién espacial de la economia
capitalista, sino también la emergencia de un mercado global con una dina-
mica donde |os Estados nacion tienen menor injerencia. Si bien lalégicade
acumulacion de capital sigue vigente, se observalatransformacién de un ti-
po de capitalismo que se puede calificar como “nacional” a otro catalogado
como “global” que cobra cada vez mas poder y que conlleva la erosion del
pacto social en el queinicia mente estabafundado el Estado nacional (Petrella,
1996:68). Sin embargo, no se desconoce que este concepto es mas complejo
eimplicainterconexionesy procesos econémicos, culturales, politicosy so-
ciales, que trascienden las fronteras nacionales! (Yeates, 2005:1).

Al enfatizar el elemento econdmico en laglobalizacion se corre el ries-
gode“naturalizar” lafuerzadel mercado aun grado tal que vuelvaaéste un
elemento auténomo e infrangqueable para las sociedades (De Angeli, citado
en Yeates, 2002:73). Es decir, si se asume la posicién de que solo existe una
relacién antagénicaentre el Estadoy el capital, donde se acotacompletamen-
teel margen de maniobradel primero, setornamasdificil articular preguntas
sobrelanuevanaturalezadelas politicas sociales, no esposible captar quela
relacién entre Estado y mercado es mas compleja, y no se pueden identificar
|os mecanismos emergentes de respuestaal nuevo escenario de globalizacion
—como son € papel creciente de las organizaciones no gubernamentales y
los movimientos sociales con rango internacional— (Yeates, 2002:70). To-
mando esto en cuenta se considera, sin embargo, que para abordar los cam-
bios en €l papel del Estado es indispensable subrayar |os procesos globales
gue marcan lareestructuracion delaseconomias nacionalesy el cambioenel
modelo de acumulacion de capital en la sociedad globalizada.

Laglobalizacion se enmarcaen un entorno internacional inestable, con
crisis que tienden a ser recurrentes, en una economia masintegraday donde
lastecnol ogias delainformacion han facilitado lamovilidad del capital finan-
ciero. Dentro de unal6gicade competitividad internacional |os paises desarro-
Ilan estrategias vinculadas a la demanda internacional, a adoptar medidas
internas que hacen favorables |os términos de intercambio de | os paises (li-
mitando alzas de salarios y controlando el tipo de cambio, con tasas que fa-
vorecen las exportaciones, entre otros). Este proceso de reestructuracion in-
dustrial hallevado alaflexibilizacion delos mercadosdetrabajoy amovilizar
las industrias a donde los costos sean menores (Tokman, 2003:83).

1 Para unaresefia de los debates sobre | os efectos sociales y politicos de la globalizacion,
véase Yeates (2001).
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Lamovilidad internacional del capital en susdiversasformasy larevolu-
cion en lostransportesy las comunicaciones han activado tres procesos que
se han verificado tanto en paises industrializados como en paises en vias de
desarrollo: laglobdizacion, laprivatizaciény ladesregul acion? (Tokman, 2003:
83). Tanto el proceso de privatizacion como el de desregulacion estan tedri-
cay précticamente entrel azados con €l primero. Sinellosno habriasido posible
articular laspoliticas de reestructuracion industrial que caracterizan alagloba-
lizacion (Kleiny Tokman, 2000:9). Asimismo, estos procesos han propiciado
gue el mercado tenga un papel cadavez masimportante en laasignacion de
recursos acostade unamenor intervencion del gobierno. Por unlado, ladesre-
gulacién ocasiona un alejamiento del Estado respecto a sus funciones regu-
ladoras de los mercados, mientras que la privatizacién traslada la responsa-
bilidad delainversiéon eninfraestructurabasicay socia alosmercados (Klein
y Tokman, 2000:9).

Mientras que en los paises industrializados estos tres procesos estan
inmersos en unaldgicade eficienciay competitividad industrial, en los pai-
ses en desarrollo, como se profundizara mas adelante, los procesos de glo-
balizacion, privatizaciony desregulacion seimpulsan através de politicasde
gjuste que conforman el Ilamado Consenso de Washington (Stiglitz, 2002:53).

En términosde politicaeconédmicalaglobalizacionimplicael cambio del
“consenso keynesiano”, queiniciaal fina delasegundaguerramundial, a con-
trol hegemdnico delaescuelaneoclasicaen laeradelaglobalizacion. Desde
lavision keynesiana de la economia, €l papel del Estado debia centrarse en
politicas de empleo pleno, crecimiento econémico y bienestar de los ciuda-
danos (Harvey, 2005; Campbell y Pedersen, 2001; Esping-Andersen, 1996).
Paralograr estos objetivos, |as politicas econémicas estaban enfocadas ala
demanda agregada. Tanto |as politicas fiscales como las monetarias debian
paliar las fluctuaciones de los mercados paralograr el empleo pleno. De ahi
gue eraindispensable utilizar el poder del Estado paraintervenir o sustituir
al mercado. Esto setradujo en politicas de creacion de salarios minimos, una
politicaindustrial deintervencién directa parasectores estratégicos: energia,
acero, entre otros, y laampliacion de sistemas de seguridad social (Campbell
y Pedersen, 2001:4).

Detras del establecimiento delas politicas econdmicas keynesianas esta
lanecesidad colectivade remontar |os ef ectos adversos sobre las condiciones
de vida de la poblacién producto de la crisis de los afios treinta 'y |os efec-
tosdelasguerras. Losidea es de prosperidad (por crecimiento econémico),

2 Desregulacion (liberalizacion) entendida como el levantamiento de las restricciones a
comercio internacional.
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empleo pleno eigualdad estén, en esta concepcion delasociedad y laecono-
mia, estrechamenteligados alaideade consolidar |aciudadaniasocial. Esde-
cir, €l proyecto econdémico estaba supeditado a un proyecto politico de “for-
macion delanaciéon” basado en lademocracialiberal (Harvey, 2005:10). Para
esto fue necesari o un nuevo pacto entre capital y mano de obraque devino en
un arreglo de hienestar que ha sido definido como “la época de oro” de la
creacion delos Estados de Bienestar en Europa. Las politicasredistributivas,
controles en losflujos de capital y un gasto publico elevado fueron manteni-
dos bajo este pacto mientras fue posible obtener un crecimiento econémico
elevado (Esping-Andersen, 1996:2).

En los afios setenta este pacto social empez6 adesmantelarse. Las altas
tasas de crecimiento econémico de |os afios cincuentay sesenta declinaron.
En los paisesindustrializados €l punto de inflexién del cambio entre el vigjo
modelo de acumulacion de capital y €l principio delos procesos de liberali-
zaciény privatizacion se puedeidentificar enlacrisisinflacionaria-recesiva®
de los afios setenta y en el abandono del sistema cambiario fijo de Bretton
Woods (Harvey, 2005:12).

Lacrisisinflacionaria-recesivade|os afios setentallevd aavanzar en el
planteamiento sobre la minima intervencién del Estado en el mercado. Por
un lado, la reestructuracion industrial, producto de la liberalizacién de los
mercados internacional es, hizo que |os paises buscaran insertarse en activi-
dades de mayor valor, en lugar de mayor volumen, paramejorar su posicion
internacional. Paralograr unamejor posicion se aplicaron, con un efecto di-
ferenciado dependiendo del pais, medidas de flexibilizacion laboral y desre-
gulacién econdmica. Por otro lado, las medidas paracontrolar lacrisisigual -
mente cedieron €l control estatal al mercado, por g emplo conladisminucién
del gasto publico através de la privatizacion (venta de empresas del sector
publico) y el control fiscal, especialmente por lareduccion del gasto del go-
bierno. El objetivo central dela politicaeconémicadejé de ser el pleno em-
pleo, caracteristico de la época del Estado de Bienestar, y fue sustituido por
el control delainflacion.

Este cambio en las politicas econémicas pasa por € rompimiento del
pacto entre capital y trabajo, que sostenialas politicas de empleo y seguri-
dad; esdecir, sehoradan lasbases sociales del Estado de Bienestar. El debilita-
miento delos sindicatosen Inglaterrabajo el gobierno de Thatcher y larefor-
mafiscal regresivaen el gobierno de Reagan, son gemplosdel rompimiento
del antiguo pacto socia y del surgimiento de un nuevo arreglo de bienestar
gue afectan negativamente los intereses de | os trabajadores (Beck, 2000:1).

3 Sagflation, en inglés.
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El nuevo contexto econdmico de desindustrializaciony menor crecimien-
to, aunado alapresién deladinamicademogréaficaen Europa—un bajo cre-
cimientoy envejecimiento poblacional—, hacen mas dificil sostener loscom-
promisos en materia de seguridad social (Esping-Andersen, 1996:7).

Deestacrisis de los Estados de Bienestar se definen como antagonicos
dos pares de conceptos: e crecimiento econdmico con laseguridad socia y la
igualdad conlaeficiencia. El Estado esta ahora supeditado aresponder alos
reguerimientos de laeconomiamundial en € manejo de lamacroeconomia,
la estabilidad cambiaria necesaria para facilitar el comercio internacional
entre los paisesy el manejo austero del gasto publico (Beck, 1998:64-65).

En términos de creacién de politica social, el Estado relega el objetivo
de equidad como principio paralaimplementacion de politicas sociales, susti-
tuyéndolo por €l objetivo de la eficiencia, 1o que implica que ésta tome un
caracter residual. Ademas, la reestructuracion en la asignacion de recursos
antelascrisiseconémicas, donde seprivilegialaideadel Estado “desregul a-
do”,y con el objetivo de generar crecimiento econémico, hace que seformen
nuevos contratos social es donde | 0s riesgos social es seran ahoraadministra-
dos por losindividuos y por los mercados.

Para |os paises en vias de desarrollo, y en especial América Latina, la
transformacién delaeconomiay del papel del Estado estén enmarcados por:
i) lasrecurrentes crisisecondmicas, ii) lacondicionalidad de ayudapor parte
de los organismos internacional es para la estabilizacion econémicay, iii) la
implementacién de politicas de ajuste estructural* que llevan aun cambio en
el modelo econdmico (Bulmer-Thomas, 1996:10).

Lacrisisdeladeudaexternaen los afios ochentamarcael fina del mo-
delo de industrializacién por sustitucion de importaciones (1S) en América
Latina. Las economias, orientadas principal mente alademandainterna, con
un estricto control del tipo de cambio, protecciones arancelarias y una am-
plia participacion del Estado en la industria, ceden ante la severidad de las
crisisecondmicas, €l déficit cronico en labalanzade pagosy laelevada deu-
da externa contraida en los Ultimos afios de la década de los setenta, época
gue se caracterizd por la abundancia de préstamos internacionales a bajas
tasas de interés debido ala abundancia de petroddlares.

4 Cabe hacer la siguiente precision: las politicas de estabilizacion y gjuste impulsadas
por el Fondo Monetario Internacional (FmI) tienen como objetivo la contraccion delademanda
via unareduccién del gasto publico, el aumento en larecaudacion fiscal y el alzaen el tipo de
cambio que hace que se eleven los preciosinternosy suban | as exportaciones (Cortés, 2000:18).
Laspoliticasde gjuste estructural, por otraparte, impulsadas por el Banco Mundial, comprenden
las medidas conocidas como el Consenso de Washington, que se detallan mas adelante y que
implican el reordenamiento del modelo econémico.
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Al subir las tasas de interés a principios de los afios ochenta, América
Latinase convirtié en un exportador neto de capital, debido alacombinacién
del peso de ladeuda externa, laelevacion de las tasas de interés y la depre-
ciacion del valor de las exportaciones. Estos factores [levaron a que |os pai-
sesdelaregion reestructuraran su deuda externa, o declararan unamoratoria
en los pagos (Huber, 1996:160). Lacrisis deladeudano sélo aquejé aAmé-
ricaLatina. Para 1983, veintidds paises en desarrollo estaban en proceso de
reestructurar su deuda externa (Urzla, 2000:68).

En México, en la primera mitad de la década de |os ochenta se imple-
mentaron las medidas de estabilizacién y gjuste como resultado de la caida
del precio del petrdleo (1981), lafugade capitales nacionales, lasuspension de
créditos externos y la moratoria declarada en el pago de la deuda en agosto
de 1982, por noventadias. El FMI'y México firmaron un convenio de ayuda
parasolventar el déficit enlacuentacorrientey controlar lainflacion. Las po-
| iticas de contraccion de lademanda se traduj eron en un aumento en larecau-
dacion fiscal y unareduccion en el gasto con respecto al PIB que provoco el
despido de servidores publicosy un proceso deval uatorio delamoneda (Cor-
tés, 2000:20).

En el caso mexicano delacrisisdeladeuda, se puede identificar clara-
mente el cambio en lahegemoniadel mercado (o el cambio entrelapractica
liberal y lapréacticaneoliberal): mientras que en el model o anterior los pres-
tamistas asumian las pérdidas si sus inversiones no redituaban, en el nuevo
modelo, el deudor, en este caso el Estado, esforzado (condicionado) por or-
ganismosinternacionalesy Estados extranjeros apagar ladeudasin importar
los costos en |la calidad de vida del pais deudor (Harvey, 2005:29).

L asrestriccionesimpuestas por |os organismosinternacional es (condicio-
nalidad) alareestructuracion deladeuda, asi como al acceso alos préstamos
internacional es son un elemento muy importante en el transito del vigjo mo-
delo de sustitucion de importaciones alaimplantacion de un “nuevo mode-
lo econdémico”.® Asi como el entorno internacional crearestricciones en los
gobiernos paraactuar en politica, enlos paisesen viasde desarrollo debe agre-
garselasrestriccionesimpuestas por 10s organi smos internacional es que ero-
sionan el papel del Estadoy , por ende, el margen de maniobra para disefiar
politicas sociales (Yeates, 2002:70).

Lacondicionalidad impuestapor |os organismosinternacionalesenlos pa-
quetes de ayuda, que consistian fundamentalmente en laliberacién delasres-
triccionesa mercado, no enfrentd muchaoposi cién en AméricaL atina. Unapo-

5" Nuevo modelo econémico” esladefinicion hechapor Bulmer-Thomasa transito hacia
politicas econdmicas neoliberales en América Latina (1996).
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sibleexplicacién radicaen quelas medidas, en algunos casos, tuvieron €l apo-
yo de grupos politicos afines alaliberalizacion de los mercados (exportado-
res) y a ascenso de una* élitetecnocratica’ acargo delapoliticaeconémica
igualmente afin alavisién delos organismosinternacionales (Stallingsy Pe-
res, 2000). Asimismo, los efectos delas crisisrecurrentes, traducidas en unare-
duccidn en el poder adquisitivo, propiciaron que la poblacién fuese menos
reticente aaceptar laimplementaci on de medidas de gjuste (Huber, 1996:161).

El camino hacialaimplementacion del nuevo modelo econémico pre-
senta ciertas particularidades, dependiendo del pais. El proceso de cambio
en la acumulacion de capital siguiod otros derroteros, donde las diferencias
politicas sugeridas por los organismos internacionales no fueron implanta-
das en lamisma secuenciani con lamismavelocidad. Estas diferenciastie-
nen relacion con los diferentes puntos de partida de cadapaisy con las fuer-
zasrelativas de los diferentes actores social es parafrenar o alentar tal o cual
medida de lareforma.®

De los diversos estudios sobre los efectos de la condicionaidad en los
paises en desarrollo, donde existen posturas encontradas,” debe resaltarse
guelas decisiones del Estado estén mediadastanto por €l entorno internacio-
nal de capital y mercado, como por las restriccionesimpuestas por |os orga-
nismosinternacional es. Bajo estas dos presiones externas—asi como ocurre
en los paises desarrollados— el Estado pierde sus funciones regulatorias y
compensatorias (Yeates, 2005).

La segunda etapa rumbo al cambio de modelo econémico en América
L atina sucede unavez que se han agotado | as politicas de estabilizacion y se
procede con el paguete de politicas estructural es que son mayormente cono-
cidas como el Consenso de Washington. Las medidas han sido sintetizadas
por Williamson en tres grandes temas: i) un mangjo macroeconémico pru-
dente, ii) unaorientacion productivahaciael exterior y, iii) el fomento del ca-
pitalismo de libre mercado (Williamson 1990:18). Dentro del fomento del
capitalismo de libre mercado algunos paises de América L atinaemprendie-
ron reformas encaminadas alaflexibilizacion laboral, la privatizacion dela
seguridad socia y la descentralizacion (Stallingsy Peres, 2000).

6 Para una categorizacion de paises en América L atina sobre latemporalidad y el acance
de las reformas implementadas, consultar Stallings y Peres (2000).

" Desdelacreacion del Fmi, lacondicionalidad fue disefiadacomo un elemento determinan-
te para obtener acceso a asistenciafinanciera. Con esto se pretendia que |os paises pudieran im-
plementar | as politicas de gjuste necesarias para“ operar eficientemente” y asi lograr beneficios
paratodos |os miembros (Guitian, 1981:2). El efecto del condicionamiento como restriccion en
el margen demaniobradel Estado'y su efectividad han sido extensamente estudiadosy presentan
resultados contradictorios (Bird y Mosley, 2004:302, Mosley, 1992:42).
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Laorientacion productivahaciael exterior esparaalgunosautoreslapie-
draangular delas politicas de gjuste (Bulmer-Thomas, 1996:10). Paralograr
unaexitosareorientacion del aparato productivo eranecesario alcanzar laes-
tabilidad macroecondmica; es decir, la estabilidad en €l tipo de cambioy en
losprecios. A pesar de que existian gjempl os de una exitosaintervencion del
Estado en los mercados —en |os paises del este asiético, por gjemplo— las
politicas de gjuste paraAmérical atinaenfati zaron lareduccion del Estado por
medio de ladisminucién del gasto publico y la privatizacién (Huber, 1996:
164).
Adicionamente, laideadel fomento al capitalismo delibre mercado en-
trafialaideade reducir lagestion econémicadel Estadoy limitar suacciona
las funciones basicas de garante de la seguridad interna e internacional, asi
como a corregir las anomalias en el funcionamiento de los mercados. Sin
embargo, lafalta de recursos financieros en | os paises gol peados por las cri-
sis econdmicas hicieron necesario que se promoviera dentro del paquete de
gjuste el recorte a gasto del Estado vialaprivatizaciony laausteridad fiscal.
Deestaforma, bajo el argumento de queen los paisesen viasdedesarrollola
intervencién del Estado en el mercado era excesiva e ineficiente, el empleo
formal (servicio publico) disminuye, se retira el Estado de su papel regula-
dor, eliminando los controles al capital, y comienza la privatizacion de las
empresas publicasy laprivatizacién, en algunos casos, delos servicios publi-
cos (Williamson, 1990:16).

Lacombinacion deliberalizacién de mercados con austeridad presupues-
taria se tradujo en altos costos para la poblacién. Disminuyé el empleo for-
mal, afectando desproporcionadamente a los empleados publicos, mientras
gue las reducciones presupuestarias afectaron deigual formael gasto social.
Las cargas de | os sistemas de pensiones, junto con una serie de otros facto-
res, originaron crisis profundas en los sistemas de seguridad social, y €l poco
o nulo gasto en inversion social afectd laampliaciony € mantenimiento del
aparato social —hospitalesy escuelas— (Huber, 1996:164).

El gasto social en Américal atinano serecuperd hastalos afios noventa.
Seglin Stallingsy Peres (2000), estarecuperacion se debe tanto ala estabili-
dad macroecondmicaal canzadacomo alanuevaposturadel Banco Mundial
en torno alainversion en capital humano (educacion y salud), considerado
por este organismo como un elemento central paragenerar mayor producti-
vidad y crecimiento econémico y parareducir ladesigualdad.

Si bien en los paises en vias de desarrollo la creacion de un modelo de
bienestar presenta una génesis y un desarrollo diferentes ala de los paises
industrializados, al final delarondade politicasde gjuste, las presionesfinan-
cierasy laideologiacristalizadaen el Consenso de Washington, hacen nece-
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sario reformar las instituciones y politicas sociales en concordancia con €l
nuevo model o econdmico.

En particular las reformas sociales se orientaron preferentemente a la
descentralizacién de los servicios sociales 0 asu privatizacion. Desdelalé-
gica de los responsables de promover e implementar estas politicas, sélo la
liberalizacién de los mercados y la privatizacion correctas propiciarian un
incremento en lainversion y por ende en la productividad —lo que asu vez
setraduciriaen un desarrollo econémico sostenido—. Este argumento recu-
peralared tedricasobre delos efectos” goteo” del crecimientoenLewis, y la
“hipétesis de Kuznets’ sobre desarrollo y desigualdad, para sostener la pre-
misaideol 6gicasobre las virtudes de un Estado reducido (Stiglitz, 2002:78).
Seglin estas ideas, €l Estado s6lo debe concentrarse en abrir los mercados a
lalibre competenciay dejar a individuo laresponsabilidad de adecuarseala
nueva realidad econémica. Es decir, |0 que comenzé como un conjunto de
politicas econdmicas para salir delacrisis, se torné en un elemento ideol 6-
gico que se contrapondriaal Estado de Bienestar tanto en paisesindustrializa-
dos como en no industrializados.

Estados de Bienestar, administracion del riesgo y politicas sociales

Unavez contextualizado el cambio econémicoy su relacién con lareestruc-
turacion del Estado, en este apartado se analiza laformacion de los Estados
deBienestar y su vinculacion con los conceptos de ciudadaniasocial, riesgo
socia y suadministracién, y como esto repercute en laformulacion delapo-
litica social. Con esto se pretende analizar |as soluciones seguidas por los
Estados pararesolver |as contradicciones entre la generacion de ciudadania
socia y el papel predominante del mercado.

Ciudadania social

Laideade creacion de ciudadania social esta estrechamente ligadaalostres
momentos de creacion de ciudadaniaen Marshall (Marshall, 1975; Titmuss,
1974). Si con laRevolucion Francesa se sientan las bases de | os derechos ci-
viles, en el siglo x1x surgen los derechos politicosy en la segunda mitad del
siglo xx se consolidan los derechos ciudadanos.

“Laciudadaniasocial esla serie de derechosy obligaciones que permi-
ten atodos los miembros participar en forma equitativa de los niveles basi-
cosdevidadelacomunidad” (Roberts, 1998:38). El derecho al bienestar y a
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| os recursos econdémicos implicito en ladefinicién de ciudadania social, |le-
va a dos ideas fundamental es para entender el cambio en la politica social:
i) que la ciudadania sdlo se define en términos del estatus politicoy civil de
unindividuoy, ii) que ésta se contrapone alanocién neoliberal de que el es-
tatus econdmico y socia de un individuo estaregido por el mercado (Plant,
1998:58).

La ciudadania socia asi concebida esta claramente ligada alaidea de
justicia social, donde los ciudadanos no solo estan escudados del mercado
entérminos de aprovisionamiento de un bienestar, sino que también susobliga-
cionessetornan “positivas’ respecto agenerar politicasredistributivas (Plant,
1998:60). Es entonces un “mecanismo poderoso y necesario que permitelo-
grar laiintegracién social ante desigualdades creadas por las economias de
mercado” (Roberts, 1998:39).

Desde |la perspectiva de la ciudadania social, las politicas sociales no
deberian solucionar problemas de corto plazo. Estas deben estar encamina-
dasadotar a individuo con medios duraderos para evitar |a dependencia eco-
némicay socia (Roberts, 1998:48). Como se hasefial ado, uno delosvalores
en el antiguo pacto social eralaequidad, que aunado al proceso de democra-
tizacién se tradujo en laconsolidacién de la ciudadania social, de ahi que se
establ eci eran derechos ciudadanos protegidos por el Estado por medio dele-
gislacion y politicas sociales (Esping-Andersen, 1996:1).

Estado de Bienestar

Serefierealosarreglosinstitucional es seguidos por sociedades en bisquedade
trabajo y bienestar (Esping-Andersen, 1999:34-35). De estos arreglosinsti-
tucional es entre Estado, mercado y familiase derivan las accionesde politica
socia que se emprenderan. Es asi que en la“épocade oro” de la consolida-
cion delos Estados de Bienestar —en referenciaal os paisesindustrializados—
cuando el crecimiento econdmico no eraantagdnico al mantenimiento dela
seguridad social, se desarrollaron diferentes formas de abordar las politicas
sociales (Esping-Andersen, 2002; Huber, 2002).

Es por esto que un primer criterio paradiferenciar alos Estados de Bien-
estar esta dado por la€elegibilidad del sistema de proteccion. En contraposi-
cién alaideade un Estado de Bienestar que se gestabajo |os criterios de equi-
dady creacién de derechos sociales, en unadivision corporativadel Estado de
Bienestar (de estilo bismarckiano), |a elegibilidad no dependera de la ciu-
dadania, sino de larelacién que guarde el individuo con el mercado laboral
—por ejemplo, los asalariados, 10s empleados publicos y los maestros—.
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El criterio de elegibilidad permite ubicar, a grandes rasgos, cual sera el
alcancedelapoaliticasocia. Cuando se desprende de un arreglo donde el su-
jeto beneficiado es el ciudadano predominaraun carécter universal enlapo-
litica social, mientras que si su elegibilidad depende de su relacion con el
mercado laboral se observaran beneficios estratificados dependiendo de la
posicion de los sujetos en el mismo.®

Esping Andersen (1990), a incorporar otros criterios como “la calidad
delosderechos sociales, laestratificacion social y lasestructuras delos mer-
cadoslaborales’ (Barba Solano, 2004:10) al estudio del Estado de Bienestar
en paises que integran la ocDE, da cuenta de su funcion de redistribucion; es
decir, lamovilidad y articulacién delas politicas de proteccién del empleoy
lafamiliay, por ende, su vinculacion con las politicas socialesy lacreacion
de ciudadania.

Dependiendo de los contextos nacionales caracterizados por diversas
variablesestructuralesy puntos de partida, | os paises se conglomeran entres
clusters: i) Estado de Bienestar, liberal o residual, ii) Estado de Bienestar,
conservador o corporativoYy, iii) Estado institucional o socialdemdcrata.® En
el Estado de Bienestar liberal y conservador existe unaintervencion mayor
del mercado en laprovision de servicios sociales que en los Estados de Bien-
estar socialdemdcratas, enlosque e mercado juegaun papel marginal (Esping-
Andersen, 1990:3).

El carécter delapoliticasocia esresidual en el caso liberal, dentro del
cual laaccién del gobierno esta constrefiida aindividuos que no cumplen con
losrequisitos parainsertarse en el mercado—por gjemplo, inversién en capital
humano—. Lo “social” estdenmarcado principal mente en el riesgo de pobre-
Za, que esvisto como un problemaindividual y no un problemasistémico. Por
ende, estas acciones estan encaminadasacorregir las externalidades del mer-
cado parainsertar alosindividuosen los mercados detrabajo al aplicar medi-
das que no desalienten su participacion (Barba Solano, 2004:11).

8 Sin embargo, debe tomarse en cuenta que esta clasificacion parte del andlisis de facto
de la cobertura en proteccion social. Puede coexistir una legislacion incluyente e incluyo un
carécter universal en los esfuerzos del Estado por proporcionar cobertura social con un régi-
men de bienestar estratificado, donde |a cobertura depende del poder de negociacion de grupos
sociales con el Estado, como en el caso de algunos paises de América Latina.

9 Laclasificacion de Estados de Bienestar de Esping-Andersen no esta exenta de criticas
(Huber y Stephens, 2001:85). Su principal mérito es presentar una categorizacion que ordene
multiples dimensiones y sefidar que los puntos de partida de los paises son importantes en el
estudio de los Estados de Bienestar. Entre |as dimensiones que se han incorporado a estudio de
laformacion de los Estados de Bienestar, una caracterizacion més robusta se haincorporado al
trabajo, y se refiere a las caracteristicas del mercado de trabajo, familia, administracion de
riesgos y caracteristicas sociopoliticas del Estado, entre otras.
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El Estado de Bienestar conservador, basado en la experiencia histérica
delos paises de Europaoccidental continental, donde lasinstituciones publi-
cas distribuyen los beneficios, se caracteriza por un manejo diferenciado de
la asistencia, que se basa en criterios de clase o estatus politico. Desde €l
punto devistade laestratificacion social, si bien seatentian algunas desigual -
dades, son las alianzas de grupos sociales con €l Estado el elemento que de-
terminalaasignacién de beneficios diferenciados.

Esen € tipo de Estado de Bienestar institucional, basado en laexperien-
ciasocial demdcrata escandinava, donde mejor se presentan los elementos
gue componen un sistemauniversal de politicas publicas generadoras de dere-
chosciudadanos. A pesar delasdiferencias creadas por |los mercados, “1o so-
cial” esvisto como unaresponsabilidad colectivaque debe garantizar laciu-
dadania plena por medio de un nivel minimo de bienestar.

Cabe mencionar que en laformacion de los Estados de Bienestar no se
asume un caracter evolutivo. Las diversas experiencias nacional es dependie-
ron de los puntos de partiday de variables estructural es (Esping-Andersen,
1996; Castel, 2004:42). Por ejemplo, la transformacion de la regulacion
laboral durantelos dltimostreintaafios en Inglaterray Francia, producto dela
globalizacion de los mercados mundial es, difiere en alcancey temporalidad.
Mientras que el gobierno de Thatcher —que saliade unacrisiseconémicase-
vera— tuvo un mayor margen de maniobra pararestar poder alos sindicatos
y empujar un paguete agresivo de privatizacién; en Francia—donde laideade
derechos ciudadanos estd mas arraigada (modelo corporativo)— |los cam-
bios alas prestaciones laboral es han sido méas dificiles de consensuar con la
sociedad civil (Harvey, 2005:59).

Parael caso deAmérical atinalaconformacion delos Estados de Bien-
estar no se acoplafacilmente alatipologia de Esping-Andersen. De aplicar-
sedirectamente esta caracterizacion delos Estados de Bienestar, se argumen-
taria que los paises de esta region se concentran principalmente en € tipo
corporativo, con beneficios diferenciados segin grupos sociaes, y quelatrans-
formacion econdmicalos ha acercado alaclasificacion residual.

Algunos autores advierten sobrelautilizacién sin reservas de estaclasi-
ficacion de Estados de Bienestar para el caso latinoamericano. En particular
se ha sefialado que su aplicacién mecanica omite larealidad histéricade la
regién —que haseguido un proceso distinto de industrializacion alos paises
europeos— Y no dacuentade factores nacionales como son larazaolaetnia.
Asimismo, se ha planteado que asumir que laregién es homogénea es una
premisainvélida (Barba Solano, 2004:13-15).

Del debate que se haproducido en Américal atinaparaeval uar laperti-
nenciade lastipol ogias de sistemas de bienestar alarealidad local, diferen-



300 EsTuDIOSs SocioLoGicos XX VI: 77, 2008

tes estudios han resaltado larelacion entre distintos regimenes politicosy la
formacién de alianzas o concesiones con distintos grupos sociales (Roberts,
1996; Filgueiras, 1999; Huber y Stephens, 2001; Martinez Franzoni, 2006).
L os diversos autores coinciden en que las trayectorias nacionales importan
en laconformacion, el mantenimientoy el desmantelamiento de los Estados
de Bienestar.

Del esfuerzo por tipificar los Estados de Bienestar en laregion, realiza-
do por Mesa-Lago (1991), en el que tomaen cuenta sus evolucionesy dife-
rencias. paises pioneros, intermedios y tardios, Filguieras (1999) propone
una clasificacién que toma en cuenta |las dimensiones de cobertura, rango,
calidad del servicioy distribucién sectorial del gasto.

Deestatipol ogia se establecen tres categorias: i) el universalismo estra-
tificado, ii) losregimenesdualesy, iii) los regimenes excluyentes. Dentro de
laprimeracategoria se encuentran | os paises que en | os afios setentalograron
unamayor cobertura, rango y desmercantilizacién dela proteccion social (Ar-
gentina, Chiley Uruguay). En el otro extremo se encuentran los regimenes
excluyentes donde | as desigual dades de coberturay calidad son altas (Boli-
via, Honduras, Salvador). Por dltimo los regimenes duales (Brasil y Méxi-
o), donde existe unagran heterogeneidad en lacoberturay calidad, marcada
por e proceso dedesarrollo queimplicaquelapoblacion rural obtengaunapro-
teccion diferenciada de la que recibe la poblacién urbana, o no seaincluida
en lared de proteccion la poblacion inserta en los mercados informales.

En lo concerniente al cambio en laprovisién de servicios socialesen la
regién debido al proceso de transformacion de laeconomia, si bien se apre-
ciaun cambio hacia unaldgica de Estado de Bienestar liberal con politicas
socialesresiduales, no debe perderse de vistaque incluso las medidas de gjus-
tey reestructuracién econémicos en laregion han tenido unatemporalidad e
intensidad distintas segun los paises. Visto desde €l punto devistaregional, “la
aplicacion de agendas de reformaecondmicay socia semejantesen distintos
casos’ produce resultados diversos (Barba Solano, 2004:13).

Sin embargo, de este esfuerzo por caracterizar laformacién de los Es-
tadosde Bienestar en laregion —sin perder devistalas criticasaunaaplica-
cion mecéanica de la experiencia de los paises industrializados—, cabe se-
fialar que latransformacién de laeconomiade la que se desprende la“crisis
del bienestar”, tanto en los paisesindustrializados como en | os paises en desa-
rrollo deviene en regimenes de bienestar “ selectivos’ donde el Estado juega
un rol cada vez menor en la provision de servicios, y donde las fronteras de
responsabilidad de éste con la poblacion sblo se justifican cuando interfiere
con el crecimiento econdmico, y cuando las desigualdades'y discriminacion
atentan contra el orden publico (Ratinoff, 1999:45).
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La administracién de riesgos sociales

De este desmantelamiento del papel del Estado en la procuracion de ser-
vicios sociaes, estd un cambio en la concepcion de cuales son los riesgos
socialesque enfrentaralasociedad y de quién eslaresponsabilidad de admi-
nistrarlos. En un entorno socioecondémico de profundatransformacién, el ob-
jetivodejusticiasocia procurado en las sociedades delaposguerrapareciera
ser incompatible con el objetivo actual de crecimiento econémico, desarro-
Ilo e incluso —paralaideologia neoliberal— de las libertades individuales,
donde la politica social como expresion de las acciones del Estado parare-
solver las demandas de la ciudadania se reduce aintegrar alosindividuosal
mercado por medio del aprovisionamiento de competencias (capital huma-
no), y apaliar lasexternalidades negativas que latransformaci én delaecono-
mia pueda traer a grupos sociales especificos.

Mas aln, alamatriz de riesgos sociales que eran objeto delapoliticaso-
cial antes del Estado minimalista, se han incorporado otros nuevos riesgos
socialesque se han internacionalizado alapar del proceso de globalizacion.©
El aumento deincertidumbre creada por el proceso de globalizacién da paso
alaideadela“sociedad del riesgo” (Beck, 1992; Giddens, 1993), donde la
responsabilidad de administrar estosriesgosyano corresponde al Estado. Es
decir, detras de la transformacién de la relacion Estado-mercado-sociedad,
expresada en politicas sociales de naturalezarestringiday transitoria, estala
idea de que los riesgos deben ser asumidos primariamente por |a sociedad.

El concepto deriesgo™ en lasociol ogiacontemporéneasurge del andlisis
delamodernidad, donde se rompe con las certidumbres de | as soci edades pre-
modernas para dar paso aun “futuro incierto”, la separacion entre espacio y
tiempo en lasrelaciones sociales (Giddens, 1993); asi como del estudio dela
profundizacién del desarrollo del capitalismo en nuestrosdiasy € surgimiento
del riesgo como un elemento estructural de la sociedad (Beck, 1992).

10 Sirvan de gjemplo las preocupaciones ambiental es globales, como el calentamiento glo-
bal o |os accidentes nucleares.

1 El riesgo vamés ala de las amenazas exégenas a individuo o ala sociedad. Por ende,
es pertinente la diferenciacion entre el concepto deriesgo y el concepto de peligro. El peligro
—o0 amenazas— esta fuera del control social incluso cuando éste no tiene un elemento “natu-
ral”. Mésaln, si el sujeto o el grupo lograsen “domesticar el peligro”, entonces éste deviene en
riesgo (Goudsblom, 1992). Es decir, una vez que ala amenaza se incorpora la accién socid, de-
viene en el concepto de riesgo (Luhmann, 1998). De ahi que latesis de Beck sea que €l riesgo
esun “hecho cotidiano... cosustancial a funcionamiento de | as sociedades contemporaness, [pro-
ducto de] las estrategias y acciones de |os agentes sociales’ en su entorno (Mora Salas, 2003:
644).
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Al considerar laaccion social en el concepto deriesgo esposible: i) in-
corporar nuevos riesgos producto del proceso de modernizaciony, ii) hacer-
Se preguntas sobre quién o qué gestiona los riesgos en la sociedad. De los
diversosriesgos que enfrentalasociedad en su conjunto enlaeradelagloba-
lizacion, serescatalaideade riesgo social definido como “los acontecimien-
tos que comprometen la capacidad de los individuos para asegurar por si
mismos su independenciasocia” (Castel, 2004:35).

L aconcomitanciaentre crecimiento econdmico, bienestar eigualdad tie-
ne por detréslaidea de que el destino individual puede tener consecuencias
sociales. Esdecir, losriesgos: pobreza, desempleo, discapacidad, son gestio-
nados por la colectividad. La decision sobre cuales riesgos individuales de-
ben ser asumidos como riesgos sociales esta dada por € simple reconoci-
miento delasociedad (intoleranciasocia alapobreza) o por el reconocimiento
dequelasfuentesderiesgo, amedidaque lasociedad setornamas compleja,
estan fueradel control del individuo. De estaforma, losriesgosindividuales
devienen en riesgos sociales? (Esping-Andersen, 1999:36).

Del pacto entre capital, mano de obray Estado, producto de la condi-
cién salarial®® en las sociedades europeas, se desarrolla una nueva propie-
dad que sera el equivalente socia de la propiedad privada (Castel, 2004:
44). Las protecciones sociales pueden ser vistas como una propiedad social
guetiene el objetivo dereducir riesgos. Por jemplo, Castel hace el simil en-
trelajubilacién como propiedad social, y €l beneficio delarentaen el extre-
mo de la propiedad privada. Mientras se sostenga el papel del Estado en el
mantenimiento de la propiedad social y se conserve la dindamica del merca-

12 |os riesgos sociales son categorizados por Esping-Andersen en: riesgos de clase, ries-
gos del curso de viday riesgos intergeneracionales. Con esta clasificacion se quiere resaltar
que los individuos estan expuestos a diferentes riesgos segiin su grupo socia y el momento del
ciclo de vida en que se encuentren, y que éstos pueden ser transmitidos a las generaciones fu-
turas (Esping-Andersen, 1996:40).

13 La pregunta principal en €l planteamiento de Castel, concentrandose en lo que deno-
mina el transito entre trabajo y “empleabilidad”, es como se desarrolla la proteccion (gestion
deriesgos) en la sociedad moderna. | dentifica dos procesos que hacen que el manejo del riesgo
sea colectivo en lugar de individual; éstos son: i) las protecciones a |os riesgos derivados del
trabajo y, ii) la construccion de la“ propiedad social” (Castel, 2004:41).

Lacondicion salarial forma una base de recursos econémicos 'y garantias que no existian
en unaetapa anterior. Los trabajadores, en particular |os agricultores, estaban expuestos aries-
gos que podian afectar su ingreso. De estaformael trabajo deviene en “empleo”, dejando de ser
un contrato mercantil entre el capital y lamano de obra para convertirse en un contrato con ga-
rantias no mercantiles que son protegidas por €l Estado (Castel, 2004:43). Asimismo, laorgani-
zacion del trabajo coadyuva a que las protecciones sociales al trabajo puedan tener un alcance
més amplio. Es decir, |a asalarizacion es compatible con la idea predominante de formar una
sociedad mas igualitaria
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do detrabajo, entonces es posible mantener laestructuradel Estado de Bien-
estar.

Relacionar el concepto de propiedad social con la red de proteccion
social paracontrolar los riesgos sociales |leva aidentificar dos procesos es-
tructurales de la gestion del riesgo en la “época de oro” de los Estados de
Bienestar, estos son la desmercantilizacion y la desfamiliarizacion del ries-
go. Lagestion de los riesgos sociales a cargo del Estado significa que éste
absorbe las responsabilidades que antes estaban asignadas a la familia y
a mercado (Esping-Andersen, 1996). Un elemento mas que distingue Es-
ping-Andersen en el proceso de asalarizacion en lasociedad y lacreacién de
unared social de proteccion es laforma en que la dindmica laboral misma
hace que las funciones antes encomendadas al hogar pasen a Estado —en
particular con laentrada paulatinade las mujeres alafuerzade trabajo—. El
término “ desfamiliarizar” serefiere entoncesalacreacion de politicas socia-
lesdonde €l riesgo dgjade ser administrado por lafamiliay pasaa Estado. Un
giemplo es el tiempo concedido parala maternidad y las guarderias.

“Desmercantilizar” el riesgo social tiene como primer referente tedrico
€l trabajo de Polanyi (2003) [1944] sobrelaprovision de beneficios sociaes
cada vez més algjados del nexo con el mercado (Esping-Andersen, 1996:
43). Delosdos conceptos—* desfamiliarizacion” y “ desmercantilizacion”—
delosriesgos sociales, Esping-Andersen funda sus categorias de Estados de
Bienestar. De esta manera, €l papel que juega el mercado en la gestion del
riesgo y cuanto absorbe el Estado (desmercantilizando el riesgo) diferencia
|a categoria socialdemdcrata de la conservadora.

En relacion con el algjamiento del Estado como administrador deries-
go, Castel* argumenta que esto es el resultado delos cambiosen ladindmica
de los mercados de trabajo producto del proceso de globalizacion. Atras de
estaideaestael argumento de Beck de que se“ desestandariza’” el trabajo. Es
decir, se pasa de un modelo fordiano de cadena de produccién a medidas de
flexibilizacion laboral (Castel, 2004:59).

Al retraerse €l Estado por problemas presupuestarios, y para concentrar
sus funciones en lavigilanciadel libre mercado, laformada “ propiedad so-
cial” pasaahoraaser administrada por los mercados. El proceso de privati-
Zacion, como se sefial 6 anteriormente, puede ser visto como lare-mercantiliza-

14 Para Castel no es posible regresar alas antiguas formas col ectivas de proteccion socid, ya
que los riesgos sociales, como una accion colectiva en manos del Estado, estaba fundada en una
organizacion particular del capitalismoy unaideaparticular de Estado-nacion (Castel, 2004:84).
Para algunos autores la respuesta esta en trascender la vision derrotista de la globalizacion y
analizar los riesgos sociales desde una perspectiva transnacional donde las politicas sociales
igualmente tengan un alcance transnaciona (Yeates, 2005; Mkandawire, 2001).
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cion delapropiedad social. Su justificacion ideol 6gicarecae en el argumen-
to de quelos mercados pueden administrar losriesgos socialesdeformamas
eficiente.

Un segundo elemento de cambio en la administracion del riesgo tiene
gue ver con €l transito de laresponsabilidad de vueltaal individuoy alafa-
milia; esdecir, desaparece el elemento colectivo del riesgo social queforma-
balaideadeintegracion social. Lalecturaneolibera dela*sociedad del ries-
go” consecuenciade lamodernidad, dapaso aunavisién enlacual el riesgo
esun “reconocimiento del valor del individuo” (Kessler en Castel, 2004:82).
Asi, la competencia por conseguir empleos, bajo la vision neoliberal, hace
guelostrabajadores se tornen responsables de su carreraprofesional, empre-
sarios de si mismos (Castel, 2004:60). El individuo entonces se enfrenta al
mercado en condiciones méas desiguales al perder en su contrato laboral las
garantias no mercantiles que le otorgaba el antiguo sistema de proteccién.

Aunque se reconoce que el argumento expuesto por Castel tiene mayor
relevancia para las sociedades asalariadas, |0 que debe resaltarse es laidea
de que el individuo se enfrenta solo ante | os riesgos sociales. En respuestaa
laexplosion de riesgos social es en lasociedad modernasurge laprivatizacion
delos“seguros’ (proteccion delosriesgos) y laindividualizacion de las es-
trategias para prevenirlos. De ahi que |la respuesta post-industrial alaindi-
vidualizacion deriesgoslleve alaprivatizacion y laimplementacion de po-
liticas que brindan alos individuos | as capacidades necesarias para que se
enfrenten a mercado.

La transformacion del Estado de Bienestar no solo implico €l paso de
politicasuniversalesaotrasfocalizadas, de acciones estatales orientadasala
transformacion de la poblacion en ciudadanos a acciones racionales, donde
laracionalidad selimitaalaeficienciay alaeficaciaecondmicaque dan pie
natural alaevaluacion delapoliticasocia del Estado contemporaneo; sino
también dio lugar ala privatizacion y mercantilizacién de los antiguosries-
gos—que fueron asumidos por el Estado en €l pasado—, aloscuaesse agre-
gan los que surgen de | as entrafias mismas del proceso de globalizaciony de
mercantilizacion en todos |os ambitos de las sociedades contemporaneas.

Transformacion de la politica social

El elemento conductor que muestrael cambio en las politicas sociales, par-
tiendo de latransformaci én econdmicay unanuevagestion de riesgos, don-
dedl Estado se aparta, eslaracionalidad que en diferentesmomentos sele da
alapoliticasocial.
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El concepto de racionalidad, cuyo referente tedrico es la obra de Max
Weber, se utiliza como lalégica que envuelve discursivamente, o en térmi-
nosinstrumentales, el disefio de la politicasocial. De las mdltiples acepcio-
nes quetiene el término en la obra de Weber, aqui se rescata laracionalidad
como el “dominio instrumental de larealidad y la adaptacién pragméticaal
mundo através de un esquemade medios afines’, que de maneramas espe-
cificaserefierealaracionalidad instrumental. Deigual forma, se empleael
concepto de racionalidad sustantiva, referido alaesferaeconémica, como la
“distribucion de recursos de acuerdo aun criterio de equidad” (Gil-Villegas,
1984:37-41).

Deestamanera, se puedetipificar laracionalidad en el disefio delas po-
|iticas socialesentre unaracionalidad politicay unaracionalidad tecnocrética.
La primera se relaciona mas con €l concepto de racionalidad sustantiva, ya
guesi bien existe unaldgicainstrumental que seraactivadapor medios poli-
ticos, se acercamés alaformacion de un criterio deredistribucién. Enlara
cionalidad tecnocrética®® se relaciona més con laracionalidad instrumental
de Weber al predominar “ el uso de técnicas eficientes’ paralograr losfines.

Laracionalidad tecnocraticacomo referenteideol dgico plantealaimpor-
tanciadelaeficienciaen el empleo delosrecursos parael disefio de politicas
sociales. El referente ideol 6gico que subyace en la explicacion de las trans-
formaci ones econdmi cas también subyace en laidea de que son los merca-
dosy no el Estado los que mejor administran los recursos. Sobre esta base
conceptual seerigelaideaderacionalidad tecnocréticaque en si mismacon-
tienelaoposicion a Estado de Bienestar, al mercantilizar las funciones que
antes eran concebidas como tareas del Estado, |o que reduce el margen de
accion del gobierno (Castel, 2004; Bunge, 1999).

El principio redistributivo del antiguo modelo de bienestar que se sus-
tentaba en el pacto entre capital y mano de obraen el seno del Estado Bene-
factor en los paises industrializados, o en los ideales liberales en paises de
Américal atina, cede alos principios de eficienciay coberturade las politi-
cassociaes. Esdecir, el cambioen el rol del Estado tiene entre sus consecuen-
cias que la politica social degja de ser una politica de integracion de masas
gue garantice derechos ciudadanos (Castel, 2004; Fitoussi y Rosanvallon,

15 El concepto de racionalidad tecnocrética ha sido definido como “la version més avan-
zada del racionalismo moderno... [donde se] niega legitimidad a cualquier concepto que no
encaje en un modelo de racionalidad de mediosy fines” (Wallerstein, 2001:94-95). Asimismo,
se haasociado laidea de |l atransformacion de | asinstituciones de una gestién pablica burocré-
tica (racionalidad normativa en términos de Weber) a una gestion gerencial, donde el lenguaje
comun eslaformalizacion y medicién de los fendmenos social es (Vargas Hernandez, 2004:22;
Mérquez, 2004:1).
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1997; Rosanvallon, 2000). Lapoliticasocial deviene entonces en unaherra-
mienta para dotar a ciertos individuos, con base en necesidad o méritos, de
competencias y capacidades que les permitan generar |10s recursos necesa-
rios paraacceder aunaeconomiaregidapor el mercado. En términos|abora-
lesesto se encuentraen labase del auge deladiscusion sobrelas condiciones
quedeterminan la“empleabilidad” y suvinculo conlapoliticasocial, circuns-
critaahoraalos programas de focalizaci6n (Pérez-Sainz, 2003).

Lanegociaciony laformacion dealianzas, que constituyeron un elemento
importante en la consolidacion de los Estados de Bienestar, ha sido critica-
do en la nueva conformacién tecnocratica de la politica socia por ser inefi-
ciente en términos presupuestarios. Esdecir, lanuevapoaliticasocial privilegia
la asignacién de recursos con base en criterios técnicos-burocréticos en lu-
gar de con base en criterios politicos de asignaci 6n (negociacién entre acto-
res). Asimismo, €l espacio de delimitacién de opciones en materiade politi-
casocial deja de ser unatarea exclusiva del Estado y es ahora compartida
por los organismos internacionales que dictan las pautas técnicas a seguir
(Barba Solano, 2004:15).

Los partidarios del Estado reducido sostienen que de no aplicarse esta
racionalidad tecnocrética—basada principal mente en lateoria econémica—
en laimplementacién de politica social, se obtendrian menores tasas de cre-
cimiento econémico y por tanto menor bienestar.

Unaexpresion del cambio hacialaracionalidad tecnocréticaen las poli-
ticas sociales puede encontrarse en la cada vez mayor exigencia de que los
impactos de las politicas social es sean evaluados. Incluso parael caso mexi-
cano laevaluacion deimpacto es yaunaobligacion del Ejecutivo paratodos
los programas de gobierno.'® En laactualidad yano bastacon saber si losre-
cursos fueron gercidos (eval uacién de procesos); ahoraes necesario cuanti-
ficar el efecto del programa respecto de los objetivos planteados.”

16 El 30 de marzo de 2007 fueron publicados en €l DOF |os “Lineamientos generales para
la evaluacion programas federales de la administracion pablica federal”, por la Secretaria de
Hacienda, la Secretaria de la Funcion Pablicay el Consegjo Nacional de Evaluacion de la Po-
litica de Desarrollo Social (CONEVAL). En las consideraciones se sefiadla que los programas y
presupuestos deben ser “evaluadosy monitoreados, afin de fomentar una gestion basada en re-
sultados” (DOF, 2007).

17 Con esto no se pretende argumentar en contra de la evaluacion de impactos en la po-
litica social. Lo que se quiere puntualizar es que su implementacion parte de dos premisas
ideol 6gicamente sustentadas en la mercantilizacion de las tareas que antes correspondian al
Estado: i) que el disefio y laimplementacion de la politica social esté sustentada solamente en
elementostécnicosy, ii) que a ser escasos |os recursos deben minimizarse los errores deinclu-
sion (otorgar recursos a no elegibles).
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Los adherentes a la racionalidad tecnocratica argumentan que los es-
fuerzos del Estado en la aplicacion de las politicas sociales universales oca-
sionaron en el pasado que los recursos publicos fueran manejados de manera
no eficiente. Laineficienciaen laasignacion de recursos se traduciaen efec-
tosdiferenciados sobrelapoblaciony en politicasregresivas. Ademas secri-
tica que la predominancia de la racionalidad politica sobre la tecnocrética
implico laconstitucion de unaserie de distorsiones, lo que privilegi6 lacon-
formacién de clientel as electorales como formade integracién social subor-
dinada, mas que la solucion de los problemas social es desde su raiz misma.

Sin embargo, se sostiene que si laracionalidad tecnocraticaes ahoraun
elemento constitutivo de la politica social, ellano esta exenta de las presio-
nes politicas que predominaban antesdel cambio, como pretenden susdefen-
sores. Si laestratificacion de beneficios en € viejo modelo servia para con-
seguir alianzas entre posibles votantes, las nuevas politicas socialestransitorias
y focalizadas no estén exentas de ser manejadas parafinespoliticosy lasde-
cisiones tomadas en su implementacion no siguen lineamientos puramente
técnicos.

El dltimo rasgo constitutivo del cambio en las poaliticas publicas se re-
fierealacobertura. Si bien no es posible sostener que algin model o de bien-
estar esta 0 haya estado perfectamente universalizado o perfectamente foca-
lizado (Mkandawire, 2001), latransformacién delapoliticasocia hallevado
aprivilegiar las politicas focalizadas sobre las universales.

Lafocalizacién, desde unavision de racionalidad tecnocrética, tiende a
plantearse como solucion alos problemas de la politicasocial universal im-
buida en unalégicade racionalidad politica que mantiene |os pactos corpo-
rativos.

L as politicas focalizadas tienen un elemento de transitoriedad que tiene
gue ver con lafuncién residual que ahoratoma el Estado —como gestor de
capacidades paraincorporar a individuo al mercado—. En AméricalLatina
el elemento de transitoriedad en | as politicas social es focalizadas parte de la
ideade que paraabordar exitosamentela“fasetres’ 18 del nuevo modelo eco-
némico se requieren dos supuestos politicos:

El primero serefiereaunanocion de“trato justo”° por parte del gobier-
no, que setraduzca en politicas social es focalizadas para grupos vulnerables
(pensionados, jefasde familia, rurales pobres, entre otros). Incluso en lacon-
cepcioninicial delas politicas de gjuste se daba por hecho que algunos gru-

18 En términos del Consenso de Washington, lafase tres se refiere a desarrollo sustenta
ble producto de la estabilizacion econémicay laimplementacion de las politicas de gjuste.
19 Traduccion de fair deal.
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pos soportarian de forma desproporcionada los efectos del gjuste. Por ende,
eranecesario que el gobierno diera una sefial clara de que estos grupos “no
deberian esperar por siempre” aque surtieran efecto lasmedidasal implemen-
tar no sblo las politicas focalizadas transitorias, sino también una politica
fiscal redistributiva. Sin embargo, lareformafiscal, asi vista, no fue imple-
mentada en laregion.

El segundo supuesto detrés de la focalizacion rescata laidea de capital
socia de Putman (1993), donde se requiere un cierto nivel de cooperacion
en lasociedad y lavida politica (redes de cooperacion o redes civicas basa-
das en lacooperacion, laconfianzay lareci procidad) paraque puedamante-
nersee desarrollo (Bulmer-Thomas, 1996:6). Esto vaalapar del argumento de
Marshall de quelaciudadaniasocia dependedela“existenciaderelaciones
socialesy de un sentido deidentidad y obligacion comin”, donde el Estado
es el mejor capacitado para dotarla (Roberts, 1998:48).

A favor delafocalizacion enlas politicas sociales se argumentalaasig-
nacion eficiente del gasto publico en un contexto donde, por diversas razo-
nes —entre ellas las crisis econdmicas recurrentes en América Latina— ha
predominado la escasez de los recursos econémicos en manos del Estado.
Sin embargo, algunos autores han sefial ado que el mismo intento defocaliza-
cion hace que se eleven | os costos de manejo delos programasy quelleguen
menos recursos ala poblacién objetivo (Sen, 1995; Corniay Stewart, 1993).

A medidaque el desarrollo sustentable no |legaaconcretarse en Améri-
cal atina, laspoliticasfocalizadas pierden su el emento detransitoriedad. I gual -
mente, ladificultad de crear unareformafiscal que aumentelabasetributaria
eincremente |os impuestos de | os decil es superiores no ha acompafiado ala
implementacion de la politicasocial (Bulmer-Thomas, 1996:7).

Las politicas sociales de transferencias condicionadas son el mas claro
gjemplo de como el cambio en laadministracién del riesgo hacialos indivi-
duos, lamercantilizacion de los servicios social es antes of recidos por €l Es-
tadoy lafocalizaci 6n toman un papel predominante en laactualidad. Conce-
bidas bajo una |6gica de transitoriedad, escasez de recursos y €elegibilidad
seguin méritos (pobre, vulnerable, etc.), han sido promovidas por losorganis-
mos internacionales como la solucién mas eficiente.

Bajo este paradigma de politica social los gobiernos deben invertir en
capital humano paratener acceso a nuevas pautas productivasy asi insertar-
secon éxito enlanuevadivisiéon del trabajo. Claramente estavision entraen
contraposi ¢i6n con un enfoque donde el Estado se concibe primeramente co-
mo garante de los derechos sociales de los individuos, versus unavision de
Estado en que las politicas sociaes neutralizan |os costos en €l bienestar dela
poblacién debido ala apertura comercial y las politicas de gjuste.
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L aspoliticas socides detransferencias condicionadas, por tanto, no crean
derechos; dependen en gran medida de la categoria social que se pretenda
“asistir’. Enlaretéricadelas politicasfocalizadas, laasistenciadel gobierno
dependera de que el individuo pertenezca a una categoria particular, sea po-
bre o desempl eado. El Estado entonces no atiende a ciudadanos que no satis-
facen derechos minimos consagrados en la Constitucion, sino a una pobla-
cion en cierto estado de pobreza, en riesgo o vulnerable. Para Boltvinik y
Hernandez-Laos (1999:14) los pobres no figuran como “ sujetos con dere-
chos’, sino més hien como un grupo “socialmente anénimo” parael gobier-
no que aplica programas que suplementan el ingreso. El Estado coadyuvaa
lacreacion de consumidoresy trabajadores antes de coadyuvar alacreacion
de ciudadanos. De igual forma, se cuestiona el rol pasivo que se suele asig-
nar ala“poblacion beneficiaria’ en lapoliticasocial focalizadacomo unade
las limitaciones central es que impide la construccion de un sujeto que parti-
cipa activamente en la construccion de sus condiciones de vida (Sen, 1995).

Esto llevaa concepto de “ciudadania restringida” que se ha sefialado
como unade las grandes limitaciones de un esquemafocalizado de politicas
sociales (Roberts, 1998). Las politicas focalizadas deben ser un medio y no
un fin de la politica social; deben formar parte de una canasta de medios en
que el Estado pueda asegurar |os derechos sociales de los individuos.

Transformacién dela politica social en M éxico

En este Ultimo apartado se analizael cambio en el paradigma de politica so-
cial, con especia énfasis en los programas de reduccion de la pobreza. El
objetivo esilustrar como los cambios en el model o econdmico traen consigo
un cambio en la concepcidn de riesgos sociales, €l papel del Estado y la
transformacion de la politicasocial.

Existe un nutrido debate en torno alos momentos que definen el desa-
rrollo y caracteristicas del Estado de Bienestar en México (Barba Solano,
2004; Brachet-Méarquez, 2003; Gordon, 1999; Laurell, 1996; De la Garza,
1988; entre otros). Sin embargo, con el fin deilustrar el argumento se puede
identificar dos grandes periodos en el desarrollo del modelo de bienestar en
Meéxico, y considerando 1982 como el afio que marcé e “punto de partida
del declive’ del sistema de bienestar (Brachet-Marquez, 2003): de |os afios
cuarentaalos ochenta, donde el Estado tiene un carécter tutelar de los dere-
chos sociales, si hien para algunos autores con un claro sesgo autoritario; y
una segunda etapa en que la responsabilidad del bienestar queda en manos
delosindividuosy €l mercado.
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Asi, apesar delapretensién de universalidad en las politicas socialesen
México—algunosautoreslas califican como “universalistas fragmentadas o
estratificadas’—, la caracteristica que mejor define el modelo de bienestar
en México antes del cambio de orientacién delaeconomiaes su componente
corporativo y estratificado (Brachet-Marquez, 2003). Esto significaque co-
existen en el pais varios regimenes de seguridad social para diferentes gre-
mios que expresan el esquema de alianzas entre el Estado y los diferentes
grupos sociales.?° Cabe destacar que son los elementos de orden politico que
tienen preeminenciaen laracionalidad delapoliticasocial. En estaépocalos
elementos tecnocraticos en el disefio y laimplementacion de politica social
estan claramente subordinados alos primeros.

El argumento para el desmantelamiento delas politicas sociales univer-
salesen M éxico se hacentrado en laineficienciaeconémicay social ocasiona-
dapor el predominio de unaracionalidad politica que conllevaaun modelo
populista donde el manejo de laeconomia esta supeditado aintereses politi-
cos. En 1996 “el gobierno federal operaba 19 programas de subsidios ali-
menticios: 14 dirigidosy 5 generalizados’. Este esquema de politicas socia-
les ocasi onabaque 77% del os recursos se canalizaraa zonas urbanas, mientras
gue se estimaba que 60% de | a poblaci6n pobre se encontraba en zonas rura-
les (Bazdreschy Levy, 2004:627) De ahi que la manerade superar |as inefi-
cienciasdelas politicas social es que se enfocan principalmenteasubsidiosa
laofertaserian, segun el autor, los programasfocalizadosy lossubsidiosala
demanda (Levy y Rodriguez, 2004:205).

Un gemploilustrativo delatransformacion delapoliticasocial, tomando
en cuentalaintegracion social, lagestiény su cobertura, son las politicas de
reduccion de lapobrezaen México. El Estado mexicano ha abordado en los
ultimos 25 afios este problema social através de variadas politicas publicas.
En un primer momento, en |os afios de “ crecimiento con estabilidad” impe-
rabalavision del Estado como garante delos derechos ciudadanos (definidos
en la Constitucion de 1917), que sustentaba un enfoque abarcador compren-
dido en lanocion de garantizar el “desarrollo social”.

Losafios sesentay setentamarcan el auge delasfuncionesredistributivas
y regulatoriasdel Estado. Durante esta época se establecen instituciones que
tratan de solucionar el problemade alimentaciony abasto delapoblacién no
incluidaen € modelo debienestar estratificado, por € emplo: LICONSA, DICONSA,
CONASUPO, Y con un objetivo mas abarcador se encuentran los programas
Caminos de Mano de Obra (1968-1976), €l Programa de Inversiones parael

20 Para un andlisis histérico sobre la génesis, los contenidos y €l desarrollo de las refor-
mas sociales en México, véase Brachet-Méarquez (1994).
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Desarrollo Rural (PIDER, 1970-1980), y laCoordinadora General del Plan Na-
cional de Zonas Deprimidasy Grupos Marginados (COPLAMAR, 1976-1983).

COPLAMARYY €l SistemaAlimentario Mexicano (SAm) fueron dos gran-
des innovaciones en materia de politica social con el objetivo de alcanzar a
la poblacién pobre. Su caracteristica principal fue que, mas que ser progra-
mas especificos en un momento en que las acciones se concentraban en sub-
sidios ala oferta, su objetivo fue servir como un paguete de financiamiento
paraunavariedad de acciones que hicieran uso de la capacidad instaladaen
los estados (Vilas, 1996; Valencia Lomeli, 2000).

Ladécadadelosochentamarcael final de muchos delos programas ge-
neralizados instaurados en |os afios sesenta. El régimen de austeridad fiscal
gue adopta el gobierno mexicano durante esta década detiene lacreacion de
nuevos programas para enfocarse en las reformas estructurales. No es hasta
¢l afo 1988 cuando el ProgramaNacional de Solidaridad (PRONASOL) se con-
cibe como un programa asistencial para compensar |os efectos sociales de
las politicas de gjuste y como un programa de emergencia auspiciado por €l
Banco Mundial (Gordon, 1999:69). PRONASOL esimplementado en un mar-
co de hibridacion entre politicas universales y paliticas focalizadas; es uno
de los primeros programas en adoptar un mecanismo de focalizacion en la
identificacion de localidades.

Al convertirselapobrezaen un “problemade mercado” durantelos no-
venta, los argumentos utilizados parareducirla se sostienen en |os principios
de competitividad y eficienciaecondémica. El Estado debe proveer delasca-
pacidades necesarias alos individuos para que éstos se inserten en €l nuevo
esguema de economia libre bajo el supuesto de que a medida que se abrala
economiay €l paisseinserte en el mercado mundial seranecesariaunamano
de obra cdlificada?* que pueda hacer frente a los nuevos imperativos de la
economia de mercado.

El gjemplo més claro de esta transformacion de la politica social es el
caso del PROGRESA/Oportunidades (Programade Educacion, Saludy Alimen-
tacion) implementado en el afio 1997. Este programa ha sido considerado
como modelo aseguir en politica social en AméricaLatinay otros paises, y
hasido objeto de diversas evaluacionesinternasy externas, tanto nacionales
como internacionales.

Al afo de su implantacién habia 1.9 millones de familias beneficiadas
en 30 estados del pais. El nimero de familias rurales incorporadas aumen-
taen septiembre de 1999 a 2.3 millones—con |o que abarc6 49 mil localida-

2l Una criticaradical a concepto de capital humano y sus limitaciones para entender la
dindmica del mercado de trabajo puede consultarse en Bowlesy Gintis (1999).
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des de alta marginacion en 2 mil municipios—. En la actualidad su padrén
es de aproximadamente 5 millones de hogares, tanto rurales como urbanos.

PROGRESA/Oportunidades es esencialmente un programa de transferen-
cias condicionadas donde se dan estimulos monetarios y en especie a los
hogares beneficiarios que cumplen con sus corresponsabilidades. Estas corres-
ponsabilidadesimplican laasi stencia periodicadelos miembrosdel hogar al
centro de salud, asistencia de las madres a pléticas principamente de salud
ehigiene, y laasistenciade los hijos ala escuela. Las transferencias mone-
tarias varian seglin el nimero de nifios en la escuela, su grado escolar y gé-
nero.?? Asimismo, se provee de seguimiento médico periddico amujeresem-
barazadasy se dotade un complemento nutricional aéstasy losnifiosde hasta
5 afios si existe, indicios de desnutricion.

Sus caracteristicas son congruentes con € predominio de una politica
social residual que privilegialadotacion de competencias de losindividuos,
y mantiene una racionalidad tecnocratica tanto en su cobertura como en el
monto delosrecursosaasignar aloshogares. Sin embargo, apesar de queideo-
| 6gi camente se manejaque son los criteriostécni cos, producto delas constan-
tes evaluaciones, 1os que retroalimentan y modifican el programa, se puede
mostrar que algunos cambios obedecen a unalégica politica.

Un primer indicio de esto se observa en la ret6rica gubernamental so-
bre el objetivo del programa. Concebido e implementado como un programa
de acumulacién de capital humano con el objeto de sacar delapobrezaalas
generacionesfuturas, ahora se posicionaen las pautas publicitarias guberna-
mental es, principalmente como un programade reducci én delapobrezapresen-
te. Este Ultimo objetivo esel quelos organismosinternacional es han resaltado
para que se implementen programas similares en América L atina.

L os operadorestécnicos del programahan tenido que enfrentar |os cues-
tionami entos tanto delos politicos como delos encargados del financiamiento
sobre su efecto en la pobreza actual. ¢En cuanto ha disminuido la pobreza
graciasal programa?,? o unapreguntaaun méasdificil, ¢qué mecanismosim-
plementaran para“graduar” (sacar) alos beneficiarios que han superado su
condicién de pobreza?

Responder esto requiere tomar en cuenta dos elementos muy importan-
tes. Primero, reconocer que existe un grupo duro de pobreza en el pais que

2 A lafecha, en materia de educacion, las becas escolares bimestrales a nifios inscritos
en el programa incluyen preparatoria, conservando |os diferenciales para nifias y aumentando
los montos seguin niveles.

23 Cabe resaltar que si bien existe evidencia de que € programa tiene un efecto en lain-
cidenciade la pobreza, su efecto mayor esta dado en ladisminucion delaintensidad delamis-
ma (Cortés, Banegas y Solis, 2007).
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dificilmente saldra de |a pobrezaindependientemente de | os recursos que se
le asignen (caso extremo de exclusion social) y, segundo, que la condicién
de pobrezade un hogar no esestética: el bienestar deloshogaressigue ciclos
gue dependen de factores internos, asi como del entorno en que estan situa-
dos. De estaforma, €l programa Oportunidades tiene que enfrentarse a que,
como politicafocalizada, transitoriay residual, no puede“graduar” aun grupo
importante de beneficiarios.

Por altimo, cabe mencionar que tanto |as designaciones de los encarga-
dosdel programacomo las madificacionesal mismo dan cuentade un cambio
devisién deéste. Mientrasque en el afio 2000 fuedesignado por e Ejecutivoun
responsable del programa con una amplia trayectoria en organizaciones no
gubernamentales, en el sexenio actual el coordinador nacional se hadesem-
pefiado en puestos de el eccidn popular por el partido en el poder. Igualmen-
te, los operadores del programa han tenido que frenar unatendenciaainser-
tar un cumulo de politicas complementarias gjenas a objetivo inicial. Esto
presupone que el programa puede servir como elemento de expansion dedere-
chos sociales. Asi, se evalué laposibilidad de que el Seguro Popular tomara
la estructura de Oportunidades o que se disefiaran programas de pensiones
paralosbeneficiarios. Igualmente, laincorporacion de beneficios paraadul-
tos mayores dentro del programa parece obedecer mas a una racionalidad
politica que se aparta del disefio inicial del mismo.

Conclusiones

Enla“sociedad del riesgo” las paliticas sociales pueden ser caracterizadas co-
mo transitorias, focaizadasy enfocadasalaintegracion delosindividuosa mer-
cado. Estos elementos responden aun cambio en laadministracion delosries-
gos soci ales—que en un primer momento fueron asumidos como colectivos—y
al retiro del Estado de sus funciones de garante de | os derechos ciudadanos.

El individuo esahorael Unico responsable de procurarse bienestar, acti-
vando estrategias de proteccion viael mercado. Al devolverle estagestion de
los riesgos, se rompe la idea de colectividad que daba pie a que el Esta-
do asumieraun papel activo en lacreacién de unared de proteccion social y
de mediador entre el mercado y lamano de obra.

Laindividualizacién delosriesgos sociales dalugar aque el Estado ac-
tUe por medio de las politicas socia es sblo en los casos en que el individuo no
pueda acceder alos medios necesarios paralograr su bienestar. Ahora, éste
enfrenta al mercado como un empresario mas y no como una colectividad
gue posee garantias no mercantiles que lo protegen de los riesgos sociales.
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En este entorno, laspaliticas sociales asumen unacaracteristicaresidual ;
setornan instrumentos de capacitaciény desarroll o de competencias necesa-
rias para enfrentar el mercado, o como herramienta para paliar los efectos
adversos de | as fluctuaciones econdmicas. Su cobertura restringida (focali-
zacion) sejustificacomo una solucion alaineficiencia de las antiguas poli-
ticas universales. El referente ideol dgico detras de esta forma de conceptuar
las politicas sociales contrapone el desarrollo social al crecimiento econémico
y privilegialaeficiencia sobre laigualdad.

El argumento de quelapoliticasocial con anterioridad a cambio del mo-
delo econémico obedecia a una “racionalidad politica’ —que era suscepti-
blede crear clientelas paliticasy acusadade ser ineficiente en términos de ad-
mini straci 6n de recursos publicos—, dapaso a unaconcepci én dondeimpera
laracionalidad tecnocréticade“ gerenciasocia” . Sin embargo, incluso cuando
esta racionalidad tecnocrética dominaen el disefio de la politicasocial, esta
no estainmune de ser afectada por decisiones del orden politico.

Para comprender €l papel actual delapolitica social es necesario anali-
zar el cambio en el modelo de acumulacion de capital y |os procesos de glo-
balizacion de las sociedades contemporaneas. En los afios posteriores a la
segunda guerra mundial, cuando dentro del proyecto politico de formacion
del Estado-nacién era viable la consolidacion del Estado de Bienestar para
lograr desarrollo y equidad, la politica social era una herramienta para ami-
norar desigualdades. Sin embargo, en el actual marco de escasez de recursos
del Estado, latransformaciénindustrial, producto delaliberacion delos mer-
cados, resultaen una contraposicion de dos visiones sobre el papel que debe
tener el Estado en laadministracién de los riesgos sociales.

El antiguo pacto entre capital, trabajo y Estado haciaénfasisen la crea-
cion de derechos sociales; era una politica con aspiraciones de cobertura
universal y con el objetivo de resolver los problemas de desigualdad. Sin
embargo, a aceptar una concepcion minimalista de las tareas del Estado,
cristalizada en politicas sociales focalizadas, €l objetivo de creacion de ciu-
dadania desaparece.

El reto en laimplementacién de | as politicas publicas esta en recuperar
€l caracter colectivo que otorgaba facultades a Estado para actuar en lages-
tion delosriesgos sociales; perolainternacionaizacién delosriesgosy € pro-
ceso de globalizacién mismo hacen que se vislumbre un enfoque transnacional
delapoaliticasocial, donde €l colectivo abarca més alladel Estado naciony
| os riesgos son gestionados por instancias supranacionales.

Recibido: octubre, 2007
Revisado: enero, 2008
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