
92 Iespacio abierto no. 3 en foco: américa latina frente al
cambiante sistema internacional

que la intervención del Estado se ha desviado, obstaculizando el desarrollo de
uha economía de mercado. En otras palabras, este modelo o proyecto socioeco
nómico privilegia al capital sobre el trabajo, la ganancia sobre el salario, al
mercado sobre la regulación, en fin, privilegia los aspectos económicos sobre los
sociales.

Una de las críticas más fuertes que hoy día se le hacen al papel económico
y social del Estado Bienestar de las últimas décadas es que éste extendió y
diversificó sus funciones, lo que hizo que extralimitara su intervención en la
sociedad y adquiriera responsabilidades que fueron incumplidas ocumplidas de
manera ineficiente. Puntualmente, la crítica está dirigida a que el Estado no
cumplió con la tarea básica de garantizar las funciones sociales que le son
propias: accesoy disponibilidad a los servicios de salud, educación,dar cumpli
miento a los preceptos constitucionales, velar por el buen cumplimiento de las
leyes, garantizar la seguridad pública y otros servicios básicos para un sano
desenvolvimiento de la sociedad.

Resumiendo, pareciera que los cambios ocurridos en la economía mundial
y que inevitablemente nos influyen, van dirigidos a presionar hacia una reduc
ción significativa de la participación directa del Estado en la sociedad, no
solamente como regulador y promotor de la economía, sino también como
propietario y productor de bienes de capital y servicios. Esto es, que el Estado
intervendrá menos en la economía y cederá importantes espacios y actividades
a la acción privada, sea esta organizada o no. Es un corolario que esta selección
de reforma económica y social no será controlada por el Estado como lo fue en
otros tiempos; por el contrario, el Estado deberá dejar libres los espacios
económicos y gran parte del social para que ellos mismos construyan y generen
su dinámica propia y a partir de ella se fortalezca una economía de mercado. Es
éste y no otro el gran objetivo a alcanzar por las sociedades latinoamericanas
que deben pagar una deuda que fue contraída para desarrollarse a través de la
industrialización.

En cuanto al papel que deben jugar las políticas sociales dentro
del paradigma neoliberal, varios son los frentes de críticas ya que éstas
nacieron y se desarrollaron bajo el Estado de Bienestar social. Desde
el neoliberalismo se señala que las políticas sociales son producto de
intervenciones y transferencias de recursos, muchas veces escasos,
realizadas sin ninguna racionalidad económica o política, que en la
mayoría de las veces no alcanzaron los objetivos para lo cual fueron
diseñadas así como tampoco lograron solucionar los problemas sociales
más apremiantes. Una de las mas fuertes insistencias con respecto a
este punto es que las políticas sociales instrumentadas no lograron
afectar la desigualdad en la distribución del ingreso, más bien a través
de ellas se han beneficiado las clases medias, mientras que los más
desfavorecidos no fueron beneficiados de manera especial.
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Argumentan que al mismo tiempo que aumenta la cobertura de los siste
mas de protección social aumentan los costos, mientras que los beneficios
disminuyen. Aumenta la burocratización del servicio al tiempo que la calidad
de los mismos se deteriora progresivamente.

Otra de las críticas es acerca del carácter universal y gratuito de las
políticas sociales que están relacionadas con la prestación de ciertos servicios
sociales públicos. Al respecto afirman que es preciso que el Estado reduzca la
oferta de bienes y servicios públicos y que sea el mercado el que gestione su
distribución, deestemodo la salud, laeducación, lavivienda, laseguridad social
pasarían a ser mercancías con un precio fijado por el mercado. Está sobre
entendido que para aquellos grupos sociales sin ingresos ocon ingresos escasos
para adquirir los bienes esenciales, el Estado les suministraría un subsidio. En
este sentido, las intervenciones del Estado estarían dirigidas, estrictamente,
hacia los gmpos de la población más desfavorecidos. Es decir que la política
social en su conjunto deberá ser focalizada y por ende selectiva.

Sobre este punto, Tenti y Vasiliadis (1986), entre otros, señalan que la
práctica anterior no garantiza unadistribución del ingreso más justaque laque
ofrece el mercado. Citan estudios e investigaciones que muestran que pese a la
reducción del gasto social en Gran Bretaña desde 1976, la distribución de los
ingresos producto del impacto de las políticas sociales instrumentadas en todas
las áreas, fue considerablemente más igualitaria que la distribución de los
ingresos del mercado.

Apesar de las evidencias que pueda mostrar lo anterior, los exponentes
neoliberales señalan que el Estado delBienestarno logró universalizardeuna
forma efectiva la cobertura de los servicios públicos, el servicio prestado fue
desigual mostrando cadavez más nítidamente incapacidad para satisfacer las
crecientes necesidades sociales de las grandes mayorías, así como tampoco fue
eficaz en mantener o superar las actuales condiciones materiales de vida. Con
ello definen a la crisis del Estado de Bienestar como una crisis de carácter
estructural.

Sintetizando, el discurso neoliberal define el bienestar social como un área
que pertenece a la esfera de lo privado, por ello el Estado debe intervenir en esta
área sólo con el objetivo de garantizar un mínimo de provisión de servicios
públicos para los sectores sociales más desposeídos y para quienes el mercado
no produce. El resto debe ser controlado desde el mercado. Por lo tanto el Estado
dejarádeser benefactor para convertirse enun Estado de Beneficencia pública
o asistencialista. Las políticas sociales dentro de esta marca adquieren un
carácter asistencial y fragmentario.

Como estrategias dirigidas a reducir la intervención y participa
ción estatal en el campo del bienestar social a través de las políticas
sociales están: a) La reducción del gasto social; b) la fiscalización del
gasto social hacia los grupos más pobres; c) la privatización de la
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producción y distribución de los servicios sociales y d) la descentrali
zación de los servicios públicos a nivel local.(Véase:Isuani,E.:1992 y Lau-
rell: 1992 entre otros).

Estas estrategias coinciden grandemente con las recomendadas por las
agencias y organismos internacionales, frente a loscualeslos países latinoame
ricanos están renegociando sus deudas externas, y al mismo tiempo están
relacionadas con las necesidades del nuevo patrón de acumulación. El objetivo
es transferir las responsabilidades sociales rentables desde el Estado hacia el
sector privado. Ello primeramente requiere de un cambio o transformación de
la concepción y papel del Estado.

Las estrategias anteriores comenzaron a instrumentarse en Venezuela
desde inicios de la década de los ochenta y se expresaron con mayor nitidez hacia
finales de la mismo. Todas ellas, excepto la de la privatización de los servicios
públicos o sociales son políticas explícitas. El objetivo de estas estrategias es,
además de redefinir el papel a cumplir por el Estado en la sociedad, intentar
construir en el área privada herramientas que conduzcan a fines definidos como
sociales y caracterizados por la eficiencia y la eficacia.

3. La Política Social y el nuevo rol del Estado

Si bien América Latina disfrutó de un largo período de crecimiento econó
mico que se inició para la gran mayoría de los países en 1930, éste no fue
homogéneo ni tampoco se tradujo en desarrollo social. Las razones de ello
podrían encontrarse en hechos macroeconómicos como los derivados de la fuerte
concentración del ingreso y en las características de las políticas sociales
instrumentadas. Insistiremos en este último punto.

En el período anterior a la llamada crisis el acceso a los servicios públicos
era selectivo y cada vez más restrictivo a pesar del incremento de la población
que requería de los mismosy las prestaciones se otorgaban según la capacidad
de presión de las respectivas organizaciones sociales. Quedando así los estratos
más pobres de la población como los más desprotegidos y menos favorecidos. El
carácter de las políticas sociales fue, la mayoría de las veces, regresivo y
particularista en cuanto a la distribución de los beneficios y, por lo tanto, no
contribuyó a reducir las desigualdaes.

La falta de universalidad de la política social se debió, principalmente, a
que el proceso de acumulación y producción fue muy débil e impidió crear las
bases materiales necesarias para el desarrollo en escala amplia de la política
social. Otro factor importante que explica las dificultades para la expansión de
las políticas sociales, en el caso de la seguridad social, es el alto índice de
desempleo y subempleo existente en la región, además de la expansión del
mercado informal.(Isuani, E.:1992)
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Es común encontrar discontinuidad en cuanto a la instrumentación de las
políticas sociales, haciendo imposible laevaluación de sus resultados yno dando
tiempo para que se corrijan los errores. Las prioridades no se expresan clara
mente, toda institución considera lo propio como prioritario a lavez que sehace
muy difícil, cancelar o reorientar programas sociales porque básicamente las
burocracias se resisten a los cambios ya romper compromisos adquiridos. Por
otro lado, se produce una competencia interinstitucional sin coordinación en la
cual sedisputan los recursos escasos y los ámbitos de acción. (Franco, R.:1988)

Lascaracterísticas anteriores seven agravadas hoyendía como consecuen
cia de lacrisis ylas políticas de "ajuste" con efectos directos sobre el gasto social
que presenta, con las variaciones del caso, un tendencia hacia el deterioro del
mismo. Ello ha tenido repercusiones negativas sobre la oferta y calidad de los
servicios públicos, en especial los de salud, sobre los recursos humanos, el
deterioro de los salarios y el aumento del desempleo. De esta forma la crisis y
las políticas de "juste" contribuyen a profundizar ypreservar las desigualdades
en cuanto a la distribución del ingreso y generación de empleos y retrasan el
desarrollo social. Ante esta situación resulta imprescindible la redefinición y
renovación de los contenidos de las políticas sociales y se presenta la necesidad
deconceptualizarlas como políticas redistributivas yno considerarlas solamente
como instrumentos compesatorios de la desigualdad y marginalidad social. De
aquí que la formulación de políticas sociales no puede ser un proceso que
complemente a una política económica se crata de formas novedosas de inter
vención enla sociedad con la intención explícita de redistribuir el poder social.

En América Latina, la política social fue producto, en una prime»a etapa,
de lasacciones que el Estado dirigía a aquellos sectores de lasociedad incapaces
de obtener ingresos por medio del trabajo. En una segunda etapa, la política
social abarcó a los sectores anteriores y más decididamente estuvo dirigida a
proteger lafuerza de trabajo asalariada. Apartirde laSegunda Guerra Mundial,
la concepción de política social se expande aúnmás, sedefine a lapolítica social
comouniversal. En términos generales, la política social en América Latina tuvo
dos perfiles. Uno dirigido hacia los trabajadores asalariados del sector formal
(el segurosocial) y el otro dirigido hacia los sectores más pobres de la sociedad
(asistenciasocial) En ambos casos, pero mucho más en el segundo, los recursos
asignados eran muy escasos. Por supuesto que hay grandes diferencias entre
países. (Véase: Isuani, E.:1992)

Desde finales de la década de los setenta y más nítidamente en la década
de los ochenta la estructura del Estado muestra incapacidad para procesar los
cambios ocurridos en las esferas económica y social. El nuevo rol del Estado
reside en su reorganización y racionalización en cuanto a la conducción de los
cambios dirigidos hacia armonizar democracia política con crecimiento econó
mico y equidad social. La tarea del Estado consiste en validar su presencia en
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el nuevo reordenamiento de la sociedad en el marco de la lógica política y
económica de la situación de crisis, apoyado en un paradigma neoliberal.

El debate sobre el Estado y el mercado comenzó a hacerse importante en
América Latina a partir de estas mismas décadas. Hoy en día la visuahzación
de la discusión en este terreno va dirigida a revisar caso a caso en donde es
necesaria y conveniente la intervención estatal y en dondehabría que liberali
zar. Aquí el debate transciende la dicotomíainicial sobre cual de estos dos entes
es superior al otro en cuanto a racionalidad se refiere.

A decir de Lechner (1992), "la crisis del Estado desencadena la crítica del
Estado." Hoyen día el Estado se encuentra debilitado por su responsalibidad en
cuanto a la deuda externa, exagerada corrupción, ineficiencia burocrática e
ineficacia en la instrumentación de las políticas públicas que lo obliga a reducir
numerosos servicios sociales públicos, lo que le resta legitimidad política, no
solamente al Estado sino al régimen político que lo sustenta: la democracia. Al
mismo tiempo, los procesos de desintegración social producto de la acción del
mercado y de una ineficiente intervención del Estado en la sociedad tienen el
peligro de profundizarse abonando el camino hacia regímenes dictatoriales o
sistemas políticos altamente represivos y violentos, en los cuales la negociación
política se vería afectada y reducida.

El Estado no puede enfrentar la situación anterior por sí solo, por
lo tanto está obligado, no solamente a tomar en cuenta al mercado, sino
a convivir con él. Es así que el Estado adquiere ün nuevo significado,
nuevas funciones, nuevos mecanismos de intervención en la sociedad
y particularmente deberá tener una nueva concepción sobre lo que
deben ser los procesos de formulación, ejecución y evaluación de las
políticas sociales.

Retomemos en este punto a Lechner (1992:88) con un interesante señala
miento:" El mercado por sí solo no genera ni sustenta un orden social y, por el
contrario, presupone una política de ordenamiento...La economía de mercado no
logra legitimarse por si sola... comotampoco ha logrado legitimar políticamente
el costo social de sus medidas económicas." Vale decir, que el mercado no es
evaluado exclusivamente con criterios económicos sino que también es evaluado
con criterios políticos.

Está claro que el Estado debe intervenir en el ordenamiento de la
sociedad, por lo tanto de lo que se trata es de limitar y definir los
espacios de intervención, así como también el cómo. El proceso de reforma
del Estado, adelantado en varios países de la Región y en el que Venezuela, en
este sentido, fue un país pionero, se transforma en uno de los procesos relevantes
de esta década, dirigido a definir el carácter y significado de esa reforma sobre
una base amplia de consenso que expresa la urgente necesidad de reorganizar
al Estado. El privilegio de esta reforma deberá estar en el rediseño de las
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políticas públicas y de ellas, la política social. Por ello se hace urgente e
indispensable, por un lado, la discusión sobre el concepto de Estado y sobre la
sociedad que se quiere construir; y por el otro, promover acciones dirigidas al
fortalecimiento del orden social.

Ante esta perspectiva se proponen para América Latina tres mo
delos o diseños de política social. Todos ellos coinciden en el costo social
elevado y desigual de la crisis y de las políticas de "ajuste" instrumentadas. El
primero de ellos, de corte neoliberal define a las políticas sociales como
compensatorias y complementarias de las políticas económicas de "ajuste" y
responde a la idea general de la ineficacia e ineficiencia de la intervención del
Estado latinoamericano, fundamentalmente como promotor del bienestar y
como distribuidor de ingresos. Porlo tanto, seríafunción de laspolíticas sociales;
controlar los conflictos sociales, éstas no tendrían un contenido específico, es
decir, que políticas dirigidas al aumento salarial en un contexto de crisis social
aguda, funcionarían como políticas sociales (por ejemplo, los sucesos ocurridos
en varias de las principales ciudades de Venezuela en febrero de 1989). Final
mente el problema de la formulación depolíticas dentro de este esquema no es
de cantidad sino de calidad de la intervención estatal.

Un segundo enfoque, eselllamado neoestructuralismo, que sepresen
ta como una alternativa al anterior. Aquí se considera a las políticas sociales
como factores que determinan fuertemente el bienestar social y la calidad de
vida de los sectores menos privilegiados de la población. Ellas deben ser
formuladas en acuerdo social, a largo plazo y su orientación debe ser eminente
mente estratégica en la conducción de un nuevo modelo de desarrollo. Si bien
comparte algunas de las críticas hechas al Estado por el enfoque anterior,
reconoce queel Estadotiene un papel prioritario como coordinador y regulador
de la relación Estado sociedad civil y que la búsqueda de equidad social es el
principal objetivo de las políticas sociales.

El tercer enfoque trata de combinar las premisas de los dos anteriores y
agrega que el foco o sujeto de las políticas sociales deben ser los sectores mas
desprotegidos de la población (la focalización de las políticas sociales en ciertos
sectores) de la población y por lo tanto los que han sufrido más de cerca los
impactos delas políticas de"ajuste". Este enfoque propone, específicamente que
se modifique la estmctura del gasto social y se haga más selectivo, lo cual
contribuiría a elevar la eficacia y eficiencia de los servicios públicos.

4. Proposiciones y recomendaciones para la
agenda social de los noventa.

En este punto expondremos una serie de proposiciones sobre cuál debería
ser la políticasocial para Venezuelaen los noventa. Siguiendo a Franco (1988),
tenemos que, para reorientar los procesos de formulación, instrumentación y
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evaluación de las políticas sociales es necesario tomar en cuenta tres considera
ciones que están relacionadas con el modo de hacer política. La primera de
ellas es el factor tiempo. En los sistemas políticos caracterizados por la
democracia los lapsos para gobernar y por ende para adelantar políticas, son
muy cortos. Ello conspira contra cualquier intento de reorientación o reformu
lación de la política social e impide consolidar la legitimidad de los nuevos
actores sociales y políticos. Así mismo, el fortalecimiento de la sociedad civil y
los impulsos que se realizan hacia organizar socialmente a los excluidos,
requiere un largo tiempo de aprendizaje y de legitimación.

La segunda consideración, se refiere a reiterar que las prioridades
y los objetivos que se enuncian en las políticas sociales son esencial
mente de orden político. Es bajo los sistemas democráticos que se establece
el desafío por vincular las capacidades reales y las responsabilidades en cuanto
a la definición de los problemas a resolver. Una agenda social debe por lo tanto,
señalar las razones que justifican determinada acción en un campo definido.
Cada gobierno deber saber hasta donde llega su capacidad para gobernar, y cuan
gobernables son determinados problemas. Franco señala en este punto, que el
aumento y perfección continua de los recursos técnicos para alcanzar una mayor
capacidad para gobernar constituyen precondiciones para la formulación y
ejecución de las políticas sociales.

La tercera consideración tiene que ver con la promoción de un
clima o ambiente social diferente al existente en torno a las políticas
sociales. Se trata de crear nuevos mecanismos y modalidades de relación entre
el Estado y la sociedad y de crear un espacio abierto, diferente, para la discusión
compartida de los problemas que se quiere resolver. Ello requiere que los
diversos actores y fuerzas sociales y políticas, se involucren en los procesos de
toma de decisiones, articular los diferentes enfoques sectoriales en una perspec
tiva social global y flexibilizar las relaciones entre el Estado y la sociedad.

Para elaborar una nueva agenda en política social se requiere, además de
tener en cuenta los tres aspectos anteriores, un flujo de información y un
conocimiento preciso de la realidad sobre la que se va actuar. Se
necesita, también transparencia, en cuanto a los problemas a atacar.
En palabras de Franco "se necesita un nuevo ethos para la discusión pública de
la política social que acote los límites de la controversia y promueva la respon
sabilidad colectiva."

El supuesto del cual se parte es que el Estado es el responsable principal
y por lo tanto deberá garantizar que ningún habitante se encuentre por debajo
de un nivel mínimo de satisfacción de necesidades humanas básicas, así mismo
que tenga unas condiciones materiales de vida aceptables, particularmente
cuando la marginalidad tiene que ver más con una distribución regresiva del
ingreso que con una escasez de recursos. (Isuani:1992)
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El análisis de las políticas sociales tiene que ver con el proceso de diseño,
ejecución y evaluación y para su estudio se propone los siguiente:

1 Metodológicamente, -se sugiere para el análisis de las políticas
sociales, centrar el estudio de éstas tal y como se manifiestan, no
a través de sus aspectos funcionales y técnicos sino más bien a
través de la acción y comportamiento de las diferentes organiza
ciones, actores y grupos sociales involucrados en este proceso por
ser ellos la contraparte de la acción del Estado. Todo ello conforma
lo que se llama el proceso, de transformación de las demandas
sociales o societales en opciones políticas.
La proposición metodológica que se presenta como la más adecuada y
apropiada para analizar las políticas sociales es el llamado análisis de
sistemas (Dror,Y.:1968; Guimaraes,R.:1990; GurrierLA. y Torres-Ri-
vas,E.:1990). Pero se podría argumentar quecualquier tipode metodolo
gíaes válida en la medida en que sea capaz de expresar cómo se estruc
turan los procesos de acción e interacción de los diferentes actores sociales
e institucionales y de cuenta, primero, de cómo una aspiración social se
transforma en una propuesta política, cuál es su contenido y cómo esta
aparece en laagendade decisiones de un gobierno; segundo,de cómo los
diferentes actores, organizaciones y fuerzas sociales se interrelacionan,
formulan susproblemas y exigen soluciones a los mismos y por último,
de cómo se instrumenta la política, cómo se presenta el proceso de
negociación con el Estado acerca de la misma y cómo esta es evaluada.
(Lindblom, C.:1980;Garretón,M.A.:1989)
Otra proposición alterna de análisis de las políticas sociales parte de los
ejes deequidad y racionalidad. (Isuani,E.:1990) Isuani entiende porequi
dad la reducción significativa de las desigualdades sociales, y privilegia
la dimensión social sobre la concepción individualista de la relación
Estado-sociedad civil. Tres son los aspectos que, según Isuani, deben ser
analizados en relación a la búsqueda de igualdad en cuanto a los benefi
cios de una política social. Primero, laexclusión de un conjunto importan
te de la población de los productos de la política social (la orientación
particularista de la misma); segundo, las desigualdades existentes en
cuanto a la calidad y cantidad de losserviciospúblicos que reciben todos
aquellos queestáncubiertos y\o necesitan deellos; por último, habríaque
analizar la regresividad o no del financiamiento de laspolíticassociales.
Por racionalidad Isuani va a entender las diferentes formas institucionales
y reglas de juego que articulan los diversos sistemas de producción de
bienes y servicios, estudiados y\o analizados en función de cómo éstos
inciden en el logro o no de determinados objetivos. Para este autor, el
análisis de una política social debería estar guiado por los parámetros
anteriores.
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Bossert (1988), señala otra forma de analizar las políticas sociales y la
evaluación de su instrumentación; propone que sea a través del estudio
delos siguientes factores: grado de integración de los diferentes aspectos
que conforman a la política social; recursos físicos y políticos que se
requieren para determinar los medios necesarios para lograr los objetivos
formulados; grado decentralización del proceso delatoma dedecisiones,
asícomo también elgradode participación de lacomunidad enelmismo,
fondos asignados para la formulación yejecución de las políticas sociales
yporúltimo, elfinanciamiento externo ysuproporción con el interno.
De las proposiciones anteriores, las cuales se complementan las unas alas
otras, se desprende que es necesario estudiar y analizar las políticas
sociales como variables dependientes del contexto político-económico y
socio-cultural en elcualsonadoptadas y alcual impactan. Porotro lado,
es importante analizar las características del Estado para explicar la
adopción de determinadas políticas, suinstrumentación ysus resultados.
(Bossert,T.J.:1988; Ozlak y 0'Donnell:1984)

En cuanto al diseño o formulación propiamente dicha de una
política social, uno de los mayores problemas, es la constante
brecha o separación entre lo que se conoce acerca del proceso de
formulación de políticas y lo que se hace en la práctica. Es decir,
que las sociedades actualmente están enfrentando problemas que
requieren mejores destrezas y mejores herramientas para poner a
funcionar la maquinaria de la formulación de políticas y poder así
mejorar las condiciones materiales de vida de la población. (Dror,
Y.:1969) Al respecto, Fernández (1987) acota cuatro elementos
que considera necesarios analizar en la formulaciónde una política
social. 1) El poder y la capacidad para gobernar, es decir la
gobernabilidad del Estado; 2) la cantidad y calidad de información
disponible sobre los asuntos pertinentes y esenciales para la
formulación de una política social; 3) la existencia de un proyecto
de sociedad o al menos de una imagen-objetivo de sociedad
deseada en el cual se inserten las políticas sociales como estrate
gias para lograr esa imagen-objetivo, y por último, la capacidad de
adaptación y flexibilidad a los cambios requeridos, tanto por parte
del Estado como de la sociedad.
La proposición anterior requiere tomaren cuenta los siguientes aspectos,
porlo menos para los países de América Latina. Primero, laestructura del
sistema político; segundo, las características que presenta el proceso
político, principalmente en cuanto asucapacidad de transformación del
sistema social y político y en cuanto a laexistencia de un proyecto social
compartido yporúltimo lapresencia, preparación ydisposición derecur-
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sos humanos. En la mayoría de los países del Tercer Mundo y en los
latinoamericanosen particular, laspolíticassociales se encuentran afecta
das por la faltadecontinuidad encuanto a laestructura política se refiere,
falta de capacidad para la adaptación y flexibilidad para incorporar
elementos novedosos a las políticas y la nodisponibilidad, por parte del
Estado principalmente, de un proyecto nacional socialmente aceptado.
Al respecto Franco (1982) afirma que la formulación de políticas sociales
enfrentacuatro tiposdiferentes de tensiones. 1)Económicas, que se deri
van de la ausencia de un acuerdo general respecto a cuáles serían los
factores económicos fundamentales aconsideraren elmarco de laopción
entre mercado y Estado, por un lado,y en cuantoa cómo debenasignarse
los recursos estatales, por el otro. 2) Burocráticas, ya que los servicios
públicos son prestados por burocracias. Las decisiones de política social
generalmente son tomadas por los políticos, los técnicosy los burócratas,
los mismos tienen tresracionalidades diferentes, loquehace quese tenga
tres perspectivas diferentes sobre la formulación de política social; mu
chas veces éstas presentan contradicciones entre sí. 3) Tensiones ideoló
gicas y 4) las que provienen del ambiente socio-cultural.
En general la formulación de políticas en los Estados desarrollados se
caracteriza porque es lo suficientemente eficiente para satisfacer las nece
sidades básicas de sus poblaciones y este proceso está continuamente
perfeccionándose. Por el contrario, en los países en vías de desarrollo, a
este procesoclaramente le falta calidad y los decisoresson superados por
el volumen de las demandas. (Dror, Y.:1968)

3 En cuanto a la evaluación de las políticas sociales y los problemas
que ello representa, cabe destacar dos aspectos. El primero, rela
tivo al proceso mismo de formulación de una política social, y el
segundo a la medición del impacto de las políticas sociales.
La evaluación, generalmente, se refiere a la producción de información
acerca de los resultados (éxitos o fracasos) de una política en cuanto al
logro de los objetivos y metas definidos en su formulación. La función
principal de la evaluación en el análisis político es la de proveer de
información válida acerca de la instrumentación de una política determi
nada, clarificar los valores de la selección de los objetivos y de las metas
y por último, proveer información para estructurar soluciones a los pro
blemas planteados. (Dunn, W.:1981)
La práctica de la evaluación de políticas sociales es relativamente reciente,
sus inicios podrían ubicarse en la década de los 50, pero su posterior
desarrollo ha sido lento y desigual. Es indispensable, para lograr que las
políticas sociales sean eficaces y eficientes, que se evalúen los resultados
de su aplicación así como también los procesos de formulación de las
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mismas. Es importante disponer de evaluaciones ex-ante así como tam
bién evaluaciones ex-post.
En lospaíses de AméricaLatina,la evaluaciónes una práctica infrecuente
y excepcional. Esta debería de formar parte de la formulación de una
políticasocialy jugar un papel fundamental ya que permitiría seleccionar,
de entre varias políticas alternas, cuál sería la más conveniente de acuerdo
a lá eficacia y eficiencia de su instrumentación. Por otro lado, también
crearía la posibilidad de rectificary reorientar las accionesque conducen
al logro de los finesestablecidos por a un política.
En términos generales, se entiende por evaluación aquélla acción que se
refiere específicamente a los problemas de la eficiencia, y ésta se puede
realizar antes, durante y después del proceso de instrumentación de una
política. Todas ellas tienen propósitos diferentes. Al respecto Cohén y
Franco (1988) definen a la evaluación ex-ante como la que incluye la
evaluación de procesos y de impactos y puede ser realizada durante la
instrumentación de una política o programa social. Esta evaluación per
mitiría reprogramar la ejecución de una política. Laevaluación final tiene
el propósito de aprovechar laexperienciapara mejorar la formulación de
políticas en el futuro. También la evaluación contribuye a aumentar la
racionalidad en la toma de decisiones ayudando a optimizar los recursos
disponibles.
No todas las evaluacionesson iguales. Algunas se relacionan entre ellas
pero todas tienen que ver con los problemascon los que se encuentran
asociados y dependen de lo que se quiera evaluar. Hay varios tipos de
evaluaciones que son usados en el análisis de la políticas sociales. En
cuanto a la evaluación de los procesos está la que se realiza durante la
instrumentación de una política social, entre otros, están los mencionados
análisis exante y ex-post, y para lasevaluaciones de impacto, que usual-
mente se realizan al finalizar el proceso, están los análisis basados en
investigaciones operacionales, los cuales requieren de conocimiento ma
temático y se refiere básicamente a la búsqueda de eficiencia. El análisis
sistémico, el cual ayuda a mejorar las bases decisionales de los decisores.
El análisis costo-efectividad, es una forma de análisis sistémico en el que
se privilegia el análisis de la eficiencia de los recursos en relación a los
costos y los beneficios obtenidos no se expresan necesariamente en uni
dades monetarias. Elanálisis costo-beneficio, da la posibilidad de selec-
cionarentre variosprogramassociales midiendo losbeneficios y loscostos
expresados en unidades monetarias. Ambos buscan maximizar la eficien
ciaen el logro de los objetivos formulados en una política. El objetivo del
análisis costo-beneficio es maximizar los valores presentes de todos los
beneficios menos todos los costos. Uno de los defectos de este análisis es
que no considera losefectosdistributivos de loscostosy de losbeneficios
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y tiene una aplicación limitada en cuantoa laevaluación de laspolíticas
sociales que implican inversión de capital, pero no su recuperación al
menosen unidades monetarias (comopor ejemplo las políticasde salud).
(Quade,E.:1979; Cohén y Franco;1988).
Cohén y Franco (1988) proponen una opción alterna de evaluación a
través de los sistemas de indicadores sociales. De lo que se trata es de
utilizarlos indicadores sociales como instrumentos paraapoyaryfacilitar
la toma de una decisión en política social.

Es difícil construir una agenda original de recomendaciones en política
social que no tome en consideraciónlo propuesto por otros estudiosos del tema,
porlotanto, deuna revisióndela literatura sobreel tema, retomaré loplanteado
y recomendado por otros analistas. En su mayoría estos analistas parten de la
convicción que la "coyuntura económica" es el aspecto de la crisis que más afecta
la continuacióny conducción de las políticassociales. Asímismo, hay un acuerdo
sobre la importancia de las políticas sociales en el proceso de legitimación del
Estado así como de un gobierno determinado. Las proposiciones se enmarcan
dentro de la perspectiva general depropugnar la racionalización del gasto social
del Estado. Este eje necesariamente atraviesa los ordenamientos instituciona
les, administrativos, burocráticosy políticos del sector público y requiere de un
cambio significativo en cuanto a la concepción misma de política social.

El SELA en un documento publicado en 1990, sostiene que las políticas
socialesno pueden ser formuladas y ejecutadas sólo para compensar los impac
tos de las políticas económicas y precisa algunos elementos que ayudarían a
redefinirlas. Primero, las políticas sociales deberán ser estrategias importantes
para la orientación del nuevo modelo de desarrollo. Segundo, por lo tanto,
deberán ser estrategias definidas dentro del nuevo ordenamiento de la relación
Estado-sociedad. Es decir, no dependientes del paternalismo estatal y el clien-
telismo político. Tercero, la ejecución de las políticas sociales deben adaptarse
a los procesos de eficiencia y eficacia. Cuarto, deberá haber una coherencia y
coordinación entre los diferentes impactos de las diversas políticas sociales y
quinto, las políticas sociales deberán contar con un alto grado de concertación
nacional, de modo que los diversos actores y agentes nacionales se comprometan
con su ejecución.

Al respecto y centrado más en el proceso de la instrumentación de las
políticas sociales, Franco (1982) señala lo siguiente:

1 Aumentar los recursos disponibles destinados para las políticas
sociales. Hay un consenso respecto a que el Estado es responsable
por ciertos programas y por la prestación de determinados servi
cios, por lo tanto debiera asegurar los recursos necesarios. Entre
las diferentes formas de Obtener recursos se anotan las siguientes:
a) Elevar los ingresos tributarios: b) mejorar los sistemas de
recaudación; c) incrementar los ingresos públicos no tributarios;
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d) reorientar el gasto público hacia objetivos sociales; e) utilizar
recursos no públicos.
Elevar la eficiencia del gasto social y la eficacia de los programas.
Para ello se requiere de a) diagnósticos adecuados; b) información
confiable y c) de una metodología adecuada para la evaluación de
los programas sociales.
Practicar una política compensatoria aceptando que el criterio de
universalidad en política social ha sido la mayoría de las veces.
regresivo. Ello requiere de ciertas condiciones: a) Elaborar una
concepción sintética de lo social y b) priorizar las necesidades a
satisfacer antes de definir (focalizar) a qué sectores de la población
va dirigido el impacto de determinada política social.
Redefinir la oferta de los servicios sociales. Lo que significa: a)
realizar una prestación selectiva de servicios sociales; b) focalizar
las prestaciones y c) evitar las filtraciones de recursos.

5 Facilitar el acceso a las prestaciones sociales, lograr una buena
calidad de los servicios para que éstos sean usados. Ello requiere
que: a) Se suministre información sobre los servicios existentes; b)
Superar obstáculos culturales; c) reducir costos para los usuarios
y d) considerar las estrategias de sobrevivencia de las familias.

6 Mejorar la capacidad de administración de los programas sociales,
evitando duplicaciones y coordinando las instituciones; obtenien
do la colaboración de los usuarios y por último, lograr persistencia
y continuidad en las políticas sociales básicas. Aquí es importante
ampliar y fortalecer el campo de la participación de las diferentes
organizaciones no gubernamentales dirigidas a regular la acción
del Estado y a participar en el proceso de decisión.

Giovanni Andrea Cornia (1987) señala que directa o indirectamente, todas
las políticas sociales tienen implicaciones para la eficiencia, la equidad y el nivel
de recursos de los sectores en los cuales son instrumentadas. Las políticas
sociales deberán reforzar la función redistributiva del Estado, para ello se hace
indispensable revisar la relación entre políticas económicas y políticas sociales.
Este autor agrupa las políticas sociales en dos categorías generales. En la
primera categoría encontramos las políticas sociales destinadas a mantener y
aumentar en la medida de lo posible, los recursos destinados al sector social. En
la segunda categoría están las políticas sociales destinadas a mejorar la eficien
cia y la equidad del uso de tales recursos.

Entre las diferentes opciones disponibles para mantener y aumentar los
recursos disponibles están: a) sostenimiento de las asignaciones presupuesta
rias; b) introducir o aumentar las tarifas que cobre al usuario; c) Financiamiento
de carácter comunitario para los servicios públicos locales y d) flexibilización de
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las normas que regulan la ayuda externa con el objetivo de obtener un financia
miento mayor y muchas veces más adecuado del sector social.

Para la segunda categoría de política social, Cornia señala algunas medi
das que considera urgente que sé tomen yestán relacionados con los aspectos
del incremento de la producción y el mejoramiento de la distribución de los
recursos con el objetivo de maximizar el bienestar colectivo. Ellas son- a)
promoción yapoyo a la difusión de prácticas de auto-ayuda familiar; b) mejora
miento de la eficiencia del gasto social del Estado y c) especificación de los
objetivos (población objetivo, objetivos de los programas).

Como se desprende de lo anterior, este autor señala que el propósito de las
políticas sociales durante el tiempo que se prolonge el ajuste estructural debería
consistir principalmente, en elaumento de laoferta de bienes yservicios básicos
dirigidos a los sectores pobres yentre ellos, privilegiar aaquéllos que han sido
mas golpeados por el impacto de laspolíticas destinadas a enfrentar la crisis.

Conclusiones

En este estudio se analizó, desde la perspectiva teórica-conceptual la
intervención del Estado en la sociedad a través de las políticas sociales. Como
segundo punto, se discutió el papel de las políticas sociales en el marco del ajuste
macroeconómico apoyado en concepciones de corte neoliberal. Como tercer
punto, se analizaron los cambios en cuanto a la concepción del Estado ya su
acción, a través de las políticas sociales. Por último, se elaboró una proposición
de agenda social para los años noventa.Una revisión de la literatura reveló que
hay diferentes enfoques, aveces convergentes, otras veces divergentes, sobre lo
que se entiende por política social. Podríamos agrupar estos enfoques de acuerdo
a tres grandes dimensiones: a) en cuanto a la discusión sobre la definición del
concepto; b) en cuanto a cómo analizarlas, su naturaleza, alcances yconsecuen
cias oimpactos y.c) en cuanto a las premisas valorativas, sean éstas explícitas
o implícitas.

Pareciera que un desarrollo sistemático dirigido a estudiar las políticas
sociales pasa por elaborar una definición sobre lo que se entiende por política
social para luego analizarla dentro de un marco teórico-metodológico apropiado.

Para algunos, las políticas sociales no requieren de definición alguna, son
auto-explicativas, otros la limitan a los programas dirigidos al bienestarsocial
oa las políticas que conforman estos programas. De acuerdo a esta conceptua-
hzación, las políticas sociales son medidas para aminorar o para mejorar el
impacto de las políticas económicas. En otras palabras, a la política social le
correspondería aminorar, mejorar o mantener, las condiciones de vida de la
población que mayoritariamente afectan los impactos de las políticas económi
cas
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Sin embargo, han surgido otras conceptualizaciones sobre lo que' debe
entenderse por política socialque transcienden el marcode aminorar omejorar
las condiciones devida dela población. Estas consideranquela función principal
de la política social está dirigida hacia la eliminación de las desigualdades
sociales a través de la redistribución de los recursos y de las oportunidades
sociales.

La definición anterior intenta diferenciar la política social de la política
económica, al mismo tiempo que establece límites entre ambas. Así, para la
política económica el foco de atención estaría en los procesos de acumulación y
para la política social la atención estaríadadaporlos procesos de redistribución.
Entendiéndose por procesos de distribución la remuneración a los factores de
producción y por procesos de redistribución las intervenciones que realiza el
Estado para regular las remuneraciones de los factores de producción.

La política social, a diferencia de la política económica, se refiere mucho
mas claramente a un determinado proyecto de sociedad y la política económica
posee másbienun carácter ocomponente instrumentalizador del futuro trazado
por ese proyecto de sociedad.

Por lo tanto, el dominio de la política social incluye todas aquellas políticas
diseñadas por un gobierno para regular las relaciones, intersocietales e intra-
societales, y dirigidas hacia lo relativo a la calidad de vida y el nivel de bienestar
de los miembros de una sociedad.

En resumen, toda políticasocial es una decisión políticaconstruida social-
mente y por lo tanto es un resultado de la dinámica de procesos conflictivos o
cooperativos entre las demandas de los distintos gruposy actores condiferentes
intereses y valores acerca de lo que debe ser la sociedad. Entonces, la formula
ciónde una política socialdebería ser analizada y estudiada desde y conla lógica
del proceso político.

En América Latina en el contexto de la crisis y las políticas del llamado
ajuste se proponen tres modelos de política social. El primero de ellos, de corte
neoliberal define a las políticas sociales como compensatorias y complementa
rias de las políticas económicas de "ajuste" y responde a la idea general de la
ineficacia e ineficiencia de la intervención del Estado latinoamericano, funda
mentalmente como promotor del bienestar y como distribuidor de ingresos.

Un segundo enfoque, es el llamado neoestructuralismo, que se presenta
comouna alternativa al anterior. Aquí se considera a las políticas sociales como
factores que determinan fuertemente el bienestar social y la calidad de vida de
los sectores menos privilegiados de la población. Ellas deben ser formuladas en
acuerdo social, a largo plazo y su orientación debe ser eminentemente estraté
gica en la conducción de un nuevo modelo de desarrollo. Si bien comparte
algunas de las críticashechas al Estadopor el enfoque anterior, reconoce que el
Estado tiene un papel prioritario como coordinador y regulador de la relación
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Estado-sociedad civil yque la búsqueda de equidad social es el principal objetivo
de las políticas sociales.

El tercer enfoque trata de combinar las premisas de los dos anteriores y
agrega que el foco o sujeto de las políticas sociales deben ser los sectores mas
desprotegidos de lapoblación ypor lo tanto los que hansufrido más de cerca los
impactos de las políticas de 'ajuste'. Este enfoque propone, específicamente que
se modifique la estmctura del gasto social y se haga más selectivo, lo cual
contribuiría a elevar la eficacia yeficiencia de los servicios públicos.

Finalmente, parareorientar los procesos de formulación, instrumentación
y evaluación de las políticas sociales esnecesario tener en cuenta tres conside
raciones: laprimera de ellas es el factor tiempo, éste, en los sistemas políticos
caracterizados por lademocracia, es muy corto para adelantar políticas, hacien
do muy difícil cualquier intento de continuidad. Ello conspira contra cualquier
intento de reorientación oreformulación de lapolítica social eimpide consolidar
la legitimidad de los nuevos actores sociales y políticos.

La segunda consideración, se refiere a reiterar que las prioridades y los
objetivos que se enuncian en las políticas sociales son esencialmente de orden
político. Es bajo los sistemas democráticos que se establece el desafío por
vincularlas capacidades reales ylasresponsabilidades encuanto a la definición
de los problemas a resolver. Una agenda social debe por lo tanto, señalar las
razones que justifican determinada acción enuncampo definido. Cada gobierno
deber saber hasta donde llega su capacidad para gobernar, ycuan gobernables
son determinados problemas.

La tercera consideración tiene que ver con la promoción de un clima o
ambiente social diferente al existente en torno a las políticas sociales. Se trata
de crear nuevos mecanismos y modalidades de relación entre el Estado y la
sociedad y de crear un espacio abierto, diferente, para la discusión compartida
de los problemas que se quiere resolver.

Paraelaborar una nueva agenda enpolítica social se requiere, además de
tener en cuenta los tres aspectos anteriores, un flujo de información y un
conocimiento preciso de la realidad sobre la que se va actuar. Se necesita,
también transparencia, en cuanto a los problemas a atacar.
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