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Resumen

En este papel de trabajo se analiza el papel
de la politica social en la agenda internacional,
considerado el contexto de la globalizacion y apli-
cacion de politicas de ajuste y estabilizacion eco-
némica en los paises latinoamericanos. Se inten-
tan identificar algunos rasgos que presenta la in-
tervencion de nuevos actores en la politica social
latinoamericana, especificamente se hace refe-
rencia a ciertas agencias financieras y de desa
rrollo, tales como el BM, el BID y FMI. De igual
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manera, se hacen algunos sefialamientos sobre la
politica social en Venezuela. Finalmente, se expo-
nen algunas inquietudes acerca de la influencia
de estas agencias en la formulacion de politicas
contra la pobreza y las posibles respuestas de la
region latinoamericana ante los desafios que sig-
nifican estos escenarios.
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Social Politics on the Latin American Agenda:
Some Perspectives for Latin America

Abstract

This working paper analyzes the role of so-
cial politics on the international agenda, conside-
ring the context of globalization and the applica
tion of the politics of adjustment and economic
stabilization in Latin American countries. It at
tempts to identify some characteristics presented
by the intervention of new actors in Latin Ameri-
can social politics, referring specifically to agen-
cies of finance and development such as the
World Bank, the International Development

Bank and the International Monetary Fund. In
the same vein, some indications are made regar-
ding social politics in Venezuela. Finally, con-
cerns are expressed regarding the influence of
these agencies on the formulation of policies to
combat poverty and possible reactions from the
Latin American region confronting the challen-
ges implied by these scenarios.

Key words: Social politics, globalization,
new actors.

1. Introduccioén

Algunos autores como Rosenau (1995) y Mc Grew (1992), coinciden en sus
planteamientos acerca de que la incertidumbre y la contingencia definen la rea-
lidad politica global. Vistos desde el plano doméstico, estos elementos tienen un
efecto diferenciado si nos ubicamos en realidades cuyos sistemas politicos y eco-
nomicos han estado signados por constantes periodos de crisis, que los ha hecho
mas vulnerables al impacto de los cambios externos. Es el caso de la mayoria de
los paises latinoamericanos que casi siempre han vivido en una coyuntura criti-
ca. Quizas en ninguna otra parte del mundo sea tan posible visualizar aquella
idea de que el orden descansa sobre multiples contradicciones, ambigiedades e
incertidumbres como en Latinoamérica. Pero lo mas importante no es llegar a
este tipo de afirmaciones, sino comprender esta realidad més alla de las pana-
ceas ideoldgicas existentes y abrir caminos que se traduzcan en politicas o estra-
tegias que orienten la accién hacia el desarrollo de escenarios que eviten el pro-
ceso de desintegracion social que ya nos lleva una larga ventaja.
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Dentro del conjunto de transformaciones que hoy en dia vive el sistema
mundial y el subsecuente debate que esto ha traido, el surgimiento de mayores
focos de pobreza, que en décadas anteriores, en los paises desarrollados y el vio-
lento empobrecimiento de mas de la mitad de la poblacion de los paises en desa-
rrollo, convierte a las estrategias de erradicacion de la pobreza en un tema obli-
gado tanto para los analistas sociales como para los que compete tomar decisio-
nes en este ambito. No obstante la magnitud e importancia que reviste el proble-
ma, hay que distinguir entre el voluntarismoy la situacion real con relacion a los
avances que se han dado en esta materia. Por ello es conveniente revisar la im-
portancia que dentro de la agenda internacional se le esta dando a este tema y
mas alla dé eso determinar cuales son las vias que se estan empleando para
atender la situacion especifica del empobrecimiento de una gran parte de la po-
blacién. Es por ello que el interés de este ensayo se centra en las politicas sociales
y su ubicacién en un contexto en el cual las economias han entrado en un proceso
de globalizacion. Se considero el caso de Venezuela pero sin perder de vista la si-
tuacion general de América Latina. Toda vez que existen elementos que coinci-
den en un denominador comun: el progresivo deterioro de las condiciones de vida
y el fracaso de las estrategias hasta ahora empleadas para atender esa situacion
en la mayor parte de los paises que integran esta parte del continente.

En tal sentido el estudio del fenémeno de la globalizacién desde las diver-
sas perspectivas existentes es pertinente para dar cuenta de la manera como
éste se hace presente en las decisiones politicas vinculadas a la intervencién en
el area social, tanto la que realiza el Estado como la que realizan otras organiza-
ciones no gubernamentales.

El objetivo central de este papel de trabajo esta dirigido a contribuir a la
discusion en cuanto al efecto de los cambios que estan ocurriendo en el planeta,
especialmente aquellos que se relacionan con la globalizacién de la economiay
las caracteristicas que esta asumiendo el sistema politico: “complejidad y diver-
sidad, modelos o patrones intensos de interaccién, la permeabilidad del Estado-
nacién, cambios rapidos y en cascaday la fragilidad del orden y el gobierno” (Mc
Grew, 1992: 313). Especificamente, se analiza el &mbito de la politica social con-
siderando el impacto de los cambios en el Estado-naciény el desarrollo de proce-
sos de descentralizacion y privatizacion de los servicios sociales. Otro elemento
de analisis que esta vinculado al punto anterior, es el papel que actualmente jue-
ga la politica social en la agenda internacional, especialmente en un marco de
aplicacion de politicas de ajustes y estabilizacién de la economia en los paises la-
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tinoamericanos donde aparecen nuevos actores con igual o mayor capacidad de
decision que el propio Estado.

2. Politica social, estado de bienestar
y globalizacién

A sabiendas de la amplia discusion existente alrededor del tema de la poli-
tica social, como un avance en el aspecto tedrico-metodologico, el primer elemen-
to que debemos clarificar es la relacion que establecemos entre la globalizaciony
esta politica. De acuerdo a Offe la politica social se explica a partir del objetivo
primordial que ella debe cumplir desde el Estado: hacer compatibles “las necesi-
dades del trabajo y el capital”, de modo que su desarrollo conjuga las “exigen-
cias” de uno (el trabajo) y los “requisitos sistémicos” del otro (el capital) (Offe,
1994: 94). Este objetivo, especialmente en América Latina, parece haber entra-
do en crisis a partir de las Ultimas tres décadas, se ha insistido en que la capaci-
dad de regulacién del Estado y por ende el proceso de integracion social de los es-
pacios territoriales, ha sido afectada por los cambios en el modelo capitalista
mundial (Pérez, 1997). Por otra partemas alla de las connotaciones que pueden
darle un caracter de moda o ideologia- tenemos que la globalizacion es parte de
las transformaciones del capitalismo mundial que tienen caracteristicas espe-
ciales, relacionadas a cambios tecnol6gicos y econémicos y su irradiaciéon o im-
pacto hacia el resto del sistema. La globalizacion abarca una amplia gama de
transformaciones que han tenido como nucleo el cambio de pa n tecnoldgico y los
avances logrados en la informatica, las telecomunicaciones, las comunicaciones
troy los servicios, y la produccion. Aungue ha predominado el aspecto econémico
de la globalizacién también se ha planteado su incidencia en la creacién de un
nuevo ambiente cultural. En tal sentido es necesario analizarlo en una magni-
tud que considere el caracter histoérico que tienen estos cambios, la forma como
las tendencias que de ahi se derivan pueden afectar otros procesos que se hanido
gestando en los llamados paises de economias periféricas y que se evidenciaen la
forma como éstos responden a esos cambios. Principalmente, podemos mencio-
nar lo relativo a la transnacionalizacion de la economia, la tendencia de las es-
tructuras a la articulacion alrededor de ejes de poder que traspasan las fronte-
ras del Estado-nacion, y el impacto que tienen para las economias regionales y
sus Estados, la dinamica de la globalizacion financiera y productiva (Pérez,
1997; Tomassini, 1996; Bodermer, 1998).
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Lacrisis del endeudamiento externoy la aplicacion de politicas de estabili-
zaciony ajuste hicieron entrar las economias latinoamericanas por el aro coloca-
do por los organismos financieros internacionales: Las reformas surgidas al ca-
lor de ese proceso suscitaron interés no sélo por el impacto que produjeron en las
estructuras politicas y econémicas a nivel doméstico, sino también por obedecer
a unaracionalidad que atenta contra las posibilidades de integracion social y de
consolidacion democrética en la region, al restringir el papel del Estado en lo so-
cial y pasar por alto la “herencia” cultural, social y politica que dejaron los mode-
los de desarrollo anteriormente aplicados.

Uno de los cambios que se observan actualmente es que a través del desa-
rrollo de estrategias econémicas de estabilizacién y ajuste, la nocion de politica
social?se haido desplazando por lade programas sociales® y mas atin a estos
programas se les afiade la categoria decompensatoriosy focalizados hacia
los sectores mas pobres. Este cambio en la concepcién y naturaleza de la po-
liticasocial implica unareduccién en las estrategias destinadas a atacar el pro-
blema de la pobrezay, en lo que respecta al Estado, un desmantelamiento del
clasico sistema de asistencia social. Cambios que han sido acelerados no tanto
por la evaluacion de los resultados que ha brindado dicho sistema sino por la
crisis econémica que se acentlia a partir de la década de los ochenta en la gran
mayoria de los paises latinoamericanos, a lo cual se suma un replanteamiento
de lafuncién tradicional del Estado y de sus relaciones con actores supranacio-
nales.

El Estado de bienestar, al cual estan asociadas las politicas sociales, co-
mienza a ser cuestionado; tanto por su escasa eficiencia en el cumplimiento de
sus funciones como por las exigencias que plantea el gasto social. Es importante
destacar que esta discusién ha sido abordada en distintas dimensiones, para al-
gunos, se trata del transito de una sociedad a otra (sociedad de produccién a so-

2 Entendida la politica social como mecanismo de mediacion social que se convierte en
alternativa de accién ante determinadas situaciones. El contenido de alcance de ese
mecanismo se traduce también en la capacidad de la sociedad civil para condicionar la
accion del Estado.

3 Desplazamiento que en un contexto de crisis econémica y de orientacién de la econo-
mia hacia el mercado lleva como finalidad hacer operativa la reduccién de la presencia
estatal en la atencién de lo social.
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ciedad de conocimiento) (Tomassini, 1996), para otros es el resultado de la difu-
sion del pensamiento neoconservador y liberal (Offe, 1994). Hay quienes se
muestran contrarios a la intervencion estatal y propugnan el desarrollo de la po-
litica social a otro nivel. Refiriéndose a la realidad norteamericana Peter
Drucker afirma que las politicas sociales de mayor éxito en los Gltimos afios han
sido aquellas en que los gobiernos —principalmente los gobiernos locales— con-
tratan por fuera® (Drucker,1994). Aungue en este caso no se refiere al Estado
sino al gobierno, este autor alude al desarrollo de formas de gestion que sustitu-
yan la tradicional intervencion del Estado en la resolucion de problemas sociales
especificos. Offe advierte que puede prosperar el embate contra el Estado del
Bienestar, aun en aquellos sectores tradicionalmente llamados a defenderlo o a
beneficiarse de su accion —la izquierda, los trabajadores— debido a experiencias
particulares de esos sectores vinculadas a la realidad social y al funcionamiento
de ese modelo de Estado (Offe,1994: 209).

La redefinicion del modelo estatista de asistencia social, la creciente im-
portancia de ciertas organizaciones internacionales, de ONG’s nacionales y
transnacionales, su modo de vincularse con el Estado y la sociedad civil, asi como
ladifusién de un nuevo modelo de desarrollo basado en la preeminencia del mer-
cado tiene un efecto significativo en la politica social. En un sentido positivo, el
contexto globalizador plantea un proceso de domesticacién de la politica global
lo cual favorece, entre otras cosas, la importancia dada a las politicas de bienes-
tar econémico. (Mc Grew, 1992a: 314). En otro sentido existen opiniones que
apuntan en una direccidn contraria, en el caso de América Latina:

La globalizacién ha ejercido siempre una extraordinaria influencia sobre
América Latina. No es, probablemente, exagerado, sostener que, en los cinco si-
glos transcurridos desde las epopeyas de Colén y Vasco da Gama hasta la actua-
lidad, América Latinaes la region del mundo en que la globalizacion ha impacta-
do més profundamente... han prevalecido las malas sobre las buenas respuestas
al dilema del desarrollo en el mundo global (Ferrer, 1998:1).

4 Negrillas nuestras.
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3. Nuevos actores en la politica social

3.1. La critica neoliberal al estado del bienestar:
la propuesta del estado minimo

Lacriticaneoliberal acerca del rol del Estadoy el cuestionamiento en cuan-
to a su desempenio en las cada vez mas crecientes y complejas situaciones socia-
les, ha puesto de relieve el papel de otros actores y su incursion en areas tradicio-
nalmente reservadas casi con exclusividad a la gestion del Estado. Una de estas
areases la politica social, la cual progresivamente ha venido siendo desarrollada
por agentes no gubernamentales.

Ladiscusién acerca de la PSy el rol del Estado ha estado sesgada por la si-
tuacion de crisis del modelo econémico Keynesiano y la aplicacion de medidas de
corte neoliberal. En este marco se ha debilitado el rol tradicional del Estadoy su
eficiencia para atender en el plano social los problemas derivados del fracaso de
ese modelo. Aunque esta discusion tiene un caracter mundial, su desarrollo y
contenido ha ido por diversos senderos, si comparamos las experiencias de los
paises europeos y EE.UU con América Latina.

Como lo hemos referido anteriormente, en el caso de A.L. el debate en torno
alas politicas sociales esta intimamente relacionado a todo un conjunto de refor-
mas econdmicas y sociales que a la postre han desembocado en cursos de accion
gue persiguen eliminar o minimizar el papel social del Estado, paradéjicamente
en un momento en el cual se plantean mayores demandas en cuanto a la inter-
vencion estatal.

Laaplicacién en lamayor parte de los paises de América Latinay el Caribe,
a partir de la década de los ochenta, de un conjunto de medidas de ajuste y esta-
bilizacién econémica conlleva a una reformulacién del enfoque tradicional de la
PS, reforzando su caracter subsidiario con respecto a la politica econémicay sus
objetivos asistencialistas y paliativos en relacion al impacto social del Ajuste
econdmico.

Este proceso ha ido paralelo a la preeminencia dada a los organismos fi-
nancieros multilaterales y bilaterales cuyo caracter de financistas de las econo-
mias regionales, a través del aporte de capitales y su papel de hegemonia en el
sistema mundial, les ha conferido un desmedido poder para determinar y parti-
cipar directamente en el disefio, contenido, ejecucién y la evaluacién de las poli-
ticas econémicas y sociales. Organismos tales como el Banco Mundial (BM), el
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Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), han sido protagonistas en el proceso de reformas econémicas y sociales que
se han iniciado en los paises de la region, en tanto estas agencias han sido promo-
toras en formadirecta e indirecta de estrategias de desarrollo que supeditan el de-
sarrollo social al comportamiento de ciertas variables macroeconémicas, a la vez
gue han reducido la politica social a la ejecucion de programas sociales dirigidos
exclusivamente a los sectores sociales calificados como “los méas vulnerables”.

El financiamiento externo que ha recibido A.L. ha estado sujeto a una serie
de condiciones que los paises deben cumplir en cada una de las fases que incluye
ese proceso. Esto va desde el perfil que debe reunirse para ser merecedor de los
préstamos hasta los acuerdos que cada pais debe aceptar como prescripcion de
los agentes financieros.

3.2. La politica social en la agenda internacional

La declaracion de principios de la 11 Cumbre de las Américas realizada en el
afio 1998, en Santiago de Chile, aun cuando reconoce el caracter ampliado de la
pobreza, las estrategias para combatirla siguen concentradas en los sectores mas
vulnerables. Asi mismo, se ratifico laalianza con el sector privadoy la preeminen-
te participacion de las agencias financieras internacionales y de otras agencias de
cooperacion parael desarrollo, en la coordinacion de acciones de erradicacion de la
pobrezay la discriminacion. Esto significa que en la agenda de los paises de la re-
gion la discusion de este tema no presenta variaciones sustanciales, excepto que
se mantuvo la tendencia, que ya hemos mencionado anteriormente, prevaleciente
en esta década, de focalizar la atencion en ciertos grupos considerados como los
mas vulnerables (indigenas, mujeres, nifios menores de 3 afios). Esta focalizacion
se contradice con el caracter ampliado que ha mostrado el fendmeno de la pobreza
en los Ultimos afios. Por otra parte se siguen desarrollando estrategias, tales como
la microempresa, cuya experiencia -al menos en paises como Venezuela- no ha
sido favorable en la lucha contra este problema. El otro elemento importante es el
financiamiento de la politica social, el cual implica altos niveles de endeudamien-
to con las agencias financieras transnacionales, con un costo social y politico de in-
calculable magnitud para el futuro de los paises en desarrollo.

El papel del BID

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) constituye en la actualidad
uno de los organismos multilaterales mas importantes en la gestion de politica
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social en América Latinay el Caribe y un elemento clave para analizar las carac-
teristicas que ha adquirido el proceso de desarrollo en esta region. La interven-
cion de este organismo se ha incrementado en los ultimos afios, inicialmente en
ayuda financiera destinada a la aplicacion de programas contra la pobreza, pos-
teriormente en el financiamiento de medidas politicas destinadas a producir re-
formas econdmicas y sociales, traducidas en programas de modernizacion del
Estado, descentralizacion, reformajudicial y fortalecimiento de la sociedad civil,
entre otros.

Para el afio 1997 el BID sefial6 entre sus prioridades la reduccién de la po-
breza en América Latinay el Caribe. Para esta mision se aprobaron durante di-
cho afio 47 proyectos por un total de 2.600 millones de ddlares, para inversiones
en educacion, salud, agua y saneamiento, fondos de inversion social y reforma,
desarrollo urbano y vivienda y proteccion del medio ambiente. Estas iniciativas
dan una idea de la magnitud de la participacion de este organismo en el area de
politica social, el cual ya no se remite exclusivamente al otorgamiento de présta-
mos, sino también a la asesoria técnica en el area de la pobrezay a la aplicacion
de su propia estrategia para combatirla, la cual consiste en “la promocion de un
crecimiento econémico sostenible y con empleo intensivo e inversiones en capital
humanoy esfuerzos especiales para alcanzar a aquellos grupos que tienen pocas
posibilidades de beneficiarse con el crecimiento econémico, tales como, las comu-
nidades indigenas y las mujeres en las zonas rurales” (BID, 1997). Estos objeti-
Vvos encajan en una perspectiva de desarrollo basada en el crecimiento que se es-
pera del ajuste macroecondmico, y que procura amortiguarla pobreza con medi-
das compensatorias y focalizadas hacia los sectores mas pobres.

El papel del FMI y el BM

El Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional por su parte, han
discutido en sus ultimos encuentros el tema de la pobrezay el desarrollo. Sus es-
trategias no han variado en forma sustancial, excepto en la busqueda de “merca-
dos emergentes”, lo cual los ha hecho mirar hacia otras fronteras —el continente
africano, por ejemplo— De cualquier modo, el BM como instrumento de desarro-
llo, mantiene su modalidad de condicionar econémica y politicamente el otorga-
miento de recursos bien sea destinados al pago de la deuda o al desarrollo de poli-
ticas socioeconémicas. Actualmente el peso politico y financiero, tanto del BID
como del BM es determinante en el proceso de desarrollo de la regién. Estos
siempre mantienen la perspectiva de “ayudar a los mas pobres” (tratese de pai-
ses o0 de grupos focalizados de la poblacién), funcién asistencial que cada vez le
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compete menos al Estado y en su lugar se le ha ido otorgando mayor responsabi-
lidad al sector privado y a las ONG's.

Para promover y hacer efectiva esta perspectiva se han puesto en practica
mecanismos que imponen una reducida participacion del Estado y un rol activo
a otros actores. Desde el punto de vista tedrico se ha planteado la carencia de un
consenso acerca de la relacion entre crecimiento, igualdad y pobreza, el énfasis
en elementos de caracter operativo, asi como en los criterios que rigen la aplica-
cion de la politica social. Filgueira basado en tipologias que proponen otros auto-
res (Deacon, Esping Ardenson, 1990, Tittmuts, 1958) ubica la politica social del
BM y el FMI dentro de un modelo liberal que “preserva y refuerza las pautas y
dindmicas de estratificacion del mercado” (1997: 81). Con respecto a estos crite-
rios, los mismos establecen el enfoque que debe darsele a la accion social definiti-
vamente orientado hacia los mas pobres. Dicha accion debe tener un caréacter
descentralizado que persigue darle cabida al sector privado y a las ONG's en la
gestion de los servicios sociales. La politica monetaria y fiscal sigue siendo prio-
ritaria y determinante en el curso de lo que puede ser la asistencia social.

La estrategia del BM en politica social promueve la democratizacion en el
otorgamiento de responsabilidades a los méas pobres, a los cuales en esta estrate-
gia social se les reconoce un espacio de participacion que ademas de ofrecerle los
recursos, les hace responsables de su propia situacion de pobreza, dejando a su
iniciativa, la promocion y el desarrollo de las acciones sociales y en parte, la su-
peracion de su condicidn de pobreza.

En boca de las agencias financieras multilaterales, la democratizaciony la
descentralizacion vinculada a la politica social, se traduce en el traslado de las
funciones que otrora eran del &mbito estatal al ciudadano y al sector privado,
dando por hecho que el primero tiene (0 al menos esté dispuesto a hacerlo) ins-
tancias organizativas para dar respuesta a las responsabilidades que se derivan
de las prescripciones que plantean los programas sociales emanados de dichas
agencias.

El paradigma para la disminucion de la pobreza que ofrece el BM propone
un proceso de organizacion para enfrentar este mal, en el cual “... los ciudadanos
involucrados inclusive los pobres, estén libres y se sientan alentados para ha-
blar, organizarse y tomar iniciativas” (Fiszbein y Crawford,1996: 2). Esto resul-
ta inviable, en un contexto donde las tendencias de pobreza no sélo se incremen-
tan, sino que el individuo ha sufrido tanta exclusion que en algunos casos ha per-
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dido su condicion de ciudadano y su modus vivendi gira alrededor de la sobrevi-
vencia. Mas aln, estas palabras suenan vacias, retoricas y descontextualizadas,
si consideramos la situacion social precaria que viven grandes porciones de ha-
bitantes de los paises latinoamericanos. Aunque la formulacion de las politicas
sociales tiene actualmente un caracter transnacional, asociado a la globaliza-
cion, su instrumentacion efectiva depende en el &mbito doméstico de elementos
asociados a la dindmica socio-politica, econémica e institucional de cada uno de
estos paises.

Como bien lo sefiala Vacchino la contraparte de lo que constituye hoy en dia
el escenario de insercion internacional de los paises de la region, es el violento
crecimiento de la pobreza, del desempleo y la concentracion de la riqueza, como
costos de las politicas de crecimiento econémico (Vacchino,1997: 3). Por tal moti-
vo reconoce la necesidad de atender lo que él considera “un déficit social” que a
su juicio pondria en peligro la estabilidad politica y social de dichos paises.
Igualmente otros analistas coinciden en su diagndstico acerca del dilema que
presentan, los paises de América Latina, teniendo que “reconciliar las exigen-
cias de la nueva agenda econémica internacional con los imperativos nacionales
del desarrollo... y a la vez evitar aumentar alin mas la pesada carga social de las
reformas econémicas adoptadas” (Horowitz, 1995: 15). Con relacién a este ulti-
mo aspecto la logica imperante —especialmente la que han impuesto los paises
industrializados, a través de los organismos multilaterales, hacia la periferiano
solo promueve el incremento de la pobreza, sino que inhibe y/o condiciona a los
gobiernos en su actuacion ante ese problema, mostrando a través de sus directri-
ces, incapacidad paradar respuestas que vayan mas alla de los programas socia-
les paliativos que se ofrecen. En lo social, el proyecto neoliberal s6lo busca un
efecto mitigador de la crisis, ya que sus prioridades estan en otras esferas: “... la
apertura al sector externo con el crecimiento de las exportaciones y las importa-
ciones, asi como el incremento notable de la inversion extranjera directa en car-
tera, lo cual conduciria a la modernizacion acelerada del aparato productivo”
(Corona, 1994: 213). La concepcion neoliberal que subyace en las corporaciones
transnacionales es laidea de una auto-organizacion de la sociedad civil, apoyada
pero no articulada desde el Estado; un ejemplo lo constituyen las redes organiza-
tivas que funcionan a través de las ONG's, que van mas alla de la clasica forma
de funcionar de la sociedad civil y se instalan por encima de las diferencias ideo-
légicas y nacionales. Vale mencionar que esta autoorganizacién con apoyo esta-
tal también se manifiesta a través de la descentralizacion de ciertas areas socia-
les. En el caso de Venezuela, desde los organismos descentralizados se han for-
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malizado la creacidn de ciertas instancias de participacion en algunos ambitos
de la gestion social.

Bienestar economico y bienestar social: El gran debate

Otro aspecto que nos parece crucial en el debate actual con respecto a los
efectos de esta nueva etapay su relacion con los paises en desarrollo, es la forma
como éstos estan respondiendo a la cuestion de la seguridad. Entendida ésta en
la perspectiva que lo expone Rosenau, es decir, el logro tanto en el sentido perso-
nal, como en lo colectivo que se refiere a la integridad territorial, estabilidad po-
liticay bienestar econémico (1995: 21). Dentro del conjunto de tensiones que este
autor sefiala como producto de la “turbulencia en la politica mundial”, una alre-
dedor de la cual gira el centro de interés de la mayoria, tanto de los analistas
como de los actores que deciden en diferentes ambitos, es la compatibilidad en-
tre bienestar econdmico y bienestar social, dado el caracter aparentemente irre-
conciliable que asumen cada uno de ellos en el mundo globalizado. Y es que en
las economias en desarrollo de América Latinay el Caribe cada vez los indicado-
res de crecimiento econdmico se distancian mas de los de bienestar o de desarro-
llo social, estableciéndose una relaciéon a la inversa, es decir, controlar ciertas
variables como la inflaciény el déficit fiscal, se traducen en un aumento de los in-
dices de pobreza y en un desmejoramiento —a veces violento— de las condiciones
de vida de grandes porciones de la poblacién. En consecuencia estas econo-
mias estan pagando un alto costo social por mantenerse dentro de los li-
mites o reglas del juego que plantea la dinamica globalizadora capita-
lista, sin haber podido resolver tampoco los lastres dejados por el fraca-
so en la aplicacion de otros modelos de desarrollo.

Las tensiones creadas por esta situacion tienen que ver con el caracter dife-
renciado de esta etapa de globalizacion que para el caso de América Latina se
vincula con el endeudamiento externo y la aplicacion de programas de ajuste y
estabilizacion de la economia (Bernal Meza, 1995). Elementos que tienen una
decisiva influencia en el curso de los acontecimientos, en cuanto al desarrollo de
una estrategia de corte neoliberal que disminuye el rol central del Estado en la
asistencia social y coloca en su lugar las corporaciones transnacionales y las
agencias financieras internacionales. Estas Ultimas manejan un discurso ambi-
guo, que teéricamente enfatiza el interés por la pobreza pero en la practica redu-
cen su accién a politicas que no sélo la legitiman sino que la perpetdan, llenando
de mayor incertidumbre el futuro de estas naciones. De ahi que el problema que
esta planteado va mas alla del debilitamiento del Estado y la aparicion de nue-
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Vvos actores no estatales y se ubica en lo que es la actuacion de estos actores y la
manera como pueden poner en peligro la seguridad de amplios sectores de la po-
blacidn, al establecer como elemento central para resolver las tensiones creadas
por laaplicacion de una estrategia econémica, la asignacion controlada de recur-
sos financieros y técnicos que dependen de una (auto)organizacion no estatal
gue no tiene la capacidad para responder a los retos que esta nueva dinamica le
plantea. No queremos con esto reivindicar el caracter ineficiente del interven-
cionismo estatal y toda la secuela de fracasos que esto dejé. Sin embargo, colo-
candolo en su justa dimension, la imposicion de la estrategia econémica neolibe-
ral para atender la crisis de A.L. no resuelve las contradicciones creadas por un
modelo que colectiviza los costos y privatiza los beneficios.

Otro aspecto que vale la pena destacar, por estar vinculado a lo que es la
discusion actual de la politica social dentro de la agenda internacional, es lo que
actualmente se esta debatiendo en el &mbito institucional académico e intelec-
tual de las ciencias sociales. Se ha hecho énfasis en temas vinculados al desarro-
llo, la democracia, la lucha contra la pobreza, la desigualdad y la exclusion.
Igualmente se ha centrado el interés en el andlisis y la blsqueda de estrategias
que conlleven al bienestar social a través de la formulacién de politicas publicas.
Organismos tales como: FLACSO, CLACSO, CEPAL, entre otros, han dedicado
sus esfuerzos a la discusion y produccion de conocimientos en esta areas. Por
ejemplo, en el VIl Seminario Internacional que conmemoro los cuarenta afios de
fundacion de la FLACSOY los treinta de CLACSO, celebrado en Buenos Aires en
el afo 1997, una de las tres ponencias centrales gir6 alrededor del tema de la Po-
brezay las Politicas Sociales. Alli se plante6 la necesidad de producir una refle-
xion que fuera mas alla de la referenciay el estudio de los programas sociales fo-
calizados, y se ubicara el analisis del tema en el marco de la globalizacion y los
mercados internacionales.

En sintesis, podemos afirmar que aunque se ha insistido en el caracter
transnacional que ha adquirido la politica social (Filgueira, 1997), esta aparente
superacion de las fronteras domésticas y el hecho de haber captado el interés de
los actores globales no ha sido un elemento favorable, si tomamos en cuenta que
la debilidad de las economias regionales y sus respectivos Estados se conjuga
con la tendencia de los organismos multilaterales a limitar el marco conceptual
y operativo de la politica social. Esto es visible en la preeminencia dada a las ac-
ciones destinadas a atenuar la pobreza como mecanismo para viabilizar la ejecu-
cion de politicas de ajuste y estabilizacion econémica.
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4. La politica social en Venezuela

El sistema de asistencia social venezolana experimenta una serie de cam-
bios que en su mayoria estan relacionados al fracaso del modelo econémico ren-
tista petroleroy a la aplicacion de una estrategia econémica de ajuste y estabili-
zacion como salida a la crisis que ha afectado la nacion desde finales de la década
de los ochenta y durante toda la década de los noventa. La politica social que se
aplicé en el periodo previo al ajuste ya acusaba serias deficiencias en su gestion y
escasos éxitos en sus resultados, su caracter universal sirvié fundamentalmente
como elemento legitimador del sistema politico. De acuerdo a eso podriamos
afirmar que en la etapa pre-ajuste:

El acceso universal a la politica social y su contribucién al ejercicio de ciu-
dadaniay a la democratizacion de las relaciones Estado-sociedad se vio perma-
nentemente interferido por la existencia en el aparato estatal de una préactica
centralista, burocratica y clientelar, mientras que desde la sociedad civil la de-
fensa de los derechos ciudadanos y la construccién de participacion en la gestion
social no avanzé mas alla de la limitada y distorsionada accién de los partidos
politicos y sus grupos de interés. Estos elementos configuraron una politica so-
cial formalizada como universal pero socializada como una asistencia parcial re-
ducida a los mas necesitados, limitada en su préctica y resultados” (Gémez,
2000:156).

Para el caso de Venezuela existen decisiones politicas concretas que expre-
san la repercusion que tienen las transformaciones del sistema capitalista mun-
dial. El énfasis otorgado a la aplicacion de politicas macroeconémicas cuyos re-
sultados determinarian el desarrollo de las politicas sociales, la disminucién del
gasto publicoy la injerencia cada vez mayor de los organismos financieros inter-
nacionales —a través de los programas sociales— en el desarrollo de la asistencia
social que otrora era algo exclusivo del Estado, son algunos de los elementos que
se relacionan de una u otra forma a estas transformaciones.

A partir del ajuste econémico, uno de los cambios mas resaltantes en la
nueva realidad de la PS en Venezuela, es la redefinicién de su enfoque, al pasar
de una vision universal a otra focalizada y compensatoria. Sin embargo, la foca-
lizacion hacia los sectores méas pobres implicé también dejar de lado amplios
grupos de la poblaciéon —que sufren un notable desmejoramiento de sus condicio-
nes de vida (la nueva pobreza)—para concentrarse tan sélo en los llamados secto-
res méas vulrrrables. La naturaleza compensatoria le impone un caracter tempo-
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ral, cortoplacista e inmediatista a la politica social. Esta se convierte en un me-
canismo subsidiario con relacion a las politicas econdmicas de ajuste y estabili-
zacion®.

Paradojicamente, la accidn social del Estado se reduce, mientras la pobre-
zase generalizay por ende aumenta lademanda de servicios sociales. La politica
social no puede satisfacer las crecientes expectativas en cuanto a su mision de
contrarrestar los efectos negativos del ajuste estructural. La perspectiva del
“Estado minimo” (que subyace en el enfoque actual de la PS) se expresaen el am-
bito social en lareduccidon de laaccion estatal a la atencion de las necesidades ba-
sicas con acciones paliativas. Para ello se ha adecuado también el concepto de

”w

pobreza, encontrandose distintas variantes, tales como “pobreza critica”, “po-
breza extrema”, “sectores con necesidades basicas insatisfechas”, etc., lo cual
conlleva a un reforzamiento del proceso de exclusion y de desintegracion social

ya existente.

En este escenario, como ya lo hemos mencionado, en vez de politica social
predomina la idea de “programas sociales”, esta ultima nocién se adecua a los
cambios realizados en la naturalezay objetivos de la PS. Por otra parte, no exis-
ten lineamientos y/o decisiones politicas articuladas a un proyecto de pais, cuyas
metas establezcan alcanzar los cambios que la realidad demanda en areas estra-
tégicas, tales como, educacion, salud y nutricion —por sélo mencionar algunasen
unavision de medianoy largo plazo dirigida a los sectores sociales que lo necesi-
tan. Por el contrario, a medida que se fue aplicando la estrategia econdémica de
ajuste y las agencias transnacionales en conjunto con los gobiernos nacionales
promovieron el desarrollo de dichos programas, la estructura de asistencia so-
cial estatal tradicional se desmantel6 para adecuarse a la orientacion de la es-
trategia econémica. Una de las consecuencias de esta situacion es el abandono
de areas de atencidn y/o programas, cuya aplicacion exige mejorar la eficacia so-
cial del Estado. En su lugar, se plantearon politicas que proponian una reestruc-

5 Aungue formalmente lo que podriamos llamar politica social tradicional no desapare-
ce, esta subordinacion a la estrategia econémica debilita y en algunos casos anula la
accion de la p. s en la construccion de espacios de ciudadania, al privilegiarse algunas
orientaciones del modelo econémico neoliberal, tales como: la reduccion del gasto pu-
blico, la lucha contra la inflacion y el déficit fiscal; sin tomar en cuenta el desarrollo so-
cial.
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turacion de las unidades que anteriormente centralizaban la PS, la descentrali-
zacion a las regiones de competencias anteriormente exclusivas del nivel central
y paralelamente un proceso de privatizacion de los servicios sociales. Es decir, la
reorganizacion, descentralizacion y privatizacion fueron pilares basicos de la
orientacion neoliberal para hacer mas eficiente el desarrollo de la PS.

En tal sentido, la “Agenda Venezuela” —ejecutada bajo el gobierno de Ra-
fael Caldera— constituy6 un instrumento de politica que sirvio de referencia
para la realizacién de ciertos cambios que estuvieron en consonancia con la in-
sercion de Venezuela en la dinamica de globalizacién. Cabe destacar que desde
1989 —momento en que se aplico el llamado “paquete econémico” de Carlos An-
drés Pérez—y el periodo que sigue después con la Agenda de Caldera, la ldgica de
crecimiento y desarrollo instaurada en el pais, fue la de las agencias financieras
internacionales, a través de la aplicacion de recetas neoliberales. Las politicas
fiscales, monetarias, econdmicas y sociales que componian dicha Agenda fueron
fiel expresion de la estrategia econdémica neoliberal. Es oportuno sefialar que du-
rante esa gestion, a pesar del gasto social destinado al desarrollo de los progra-
mas sociales de transferencia masiva de recursos hacia los mas pobres, el indice
de pobreza aumentd, y lo que es peor se incorporaron sectores medios a esa gran
masa de “nuevos pobres” que vino a incrementar el volumen de pobreza estruc-
tural ya existente.

En 1999, a partir del ascenso al gobierno del Tnte. Coronel Hugo Chavez
Frias, se maneja un discurso que en cierto modo exalta el estatismo y se muestra
contrario a las propuestas neoliberales. En materia de politica social —especifi-
camente en los programas sociales que ya se venian ejecutando—se inicia un pro-
ceso de revision que da lugar a la realizacién de algunas modificaciones, entre
ellas podemos mencionar: la eliminacion del llamado Subsidio Familiar —ante-
riormente denominado Beca Alimentaria, uno de los programas de transferen-
cia que aunque nacié con un caracter temporal se habia mantenido vigente du-
rante 9 afios— la reestructuracion de organismos y ministerios anteriormente
responsables del manejo de la accidn social estatal, la creacion de dos nuevos or-
ganismos competentes en esta materia (el Ministerio de Salud y Desarrollo So-
cial y el Fondo Unico Social), y la activacién del llamado Plan Bolivar 2000 bajo
la conduccién del sector militar.

El Fondo Unico Social (FUS) se convierte en el ente que de ahora en adelan-
te concentra la responsabilidad de la gestion de los programas sociales, algunos
pertenecientes a la pasada Agenda Venezuela (Hogares y Multihogares, Sumi-
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nistro de Medicamentos, Atencion Integral al Anciano, Dotacién de Uniformesy
Utiles Escolares, Empleo temporal, y Alimentario Escolar) y otros de caracter
reciente. Cabe destacar que en el plano operativo, los cambios organizativos an-
tes mencionados —al menos en el tiempo que va de gobierno— plantean un funcio-
namiento de la politica social que tiende hacia la centralizacion de la toma de de-
cisiones. De este modo, de una situacion anterior (Agenda Venezuela) que se ca-
racterizé més bien por la disgregacion de organismos sociales, pareciera que he-
mos pasado al otro extremo, donde opera una centralizacion de caracter admi-
nistrativo-financiero alrededor principalmente del FUS y del Ministerio de Sa-
lud y Desarrollo Social.

Aunque no es el proposito de este ensayo, hacer una evaluacion de la politi-
ca social en este nuevo periodo gobierno, nos permitimos plantear algunas in-
quietudes que tienen que ver con la interrogante acerca de las perspectivas de
esta politica en el &mbito nacional. Podemos mencionar dos elementos que a
nuestro juicio pueden tener gran incidencia en el desarrollo de la politica social
en el gobierno de Chavez: uno, laimportancia que reviste la reforma del sistema
politico (asumido por los reformistas como la captura del poder), y dos, la inclu-
siony preponderancia del sector militar en el manejo de la administracién publi-
ca. Ambas cuestiones han sesgado la accién gubernamental, limitando y hasta
cierto punto neutralizando la politica social. Esto pudiera explicar por que adn
se observa incongruencia entre los principios y objetivos que orientan los nuevos
organismos sociales (principalmente el FUS) y el modo como los mismos han ve-
nido funcionando®. Se mantiene latente el peligro de que las reformas politicas
—tal como ha sucedido en el pasado—no trasciendan el marco formal, mantenién-
dose el rezago de la participacion ciudadana en el desarrollo de la democracia y
en la superacion de la pobreza y exclusion social.

6 Al respecto, podemos mencionar que en el ambito regional se siguen manifestando al-
gunos de los clasicos “inconvenientes” en el funcionamiento del sistema de atencién so-
cial venezolano: retrasos en el otorgamiento y entrega efectiva de los recursos finan-
cieros, falta de coordinacion interinstitucional y lo que es peor la preeminencia de cri-
terios politicos-partidistas en la gestion social.
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Comentarios Finales

Es un hecho reconocido por algunos autores (Rosenau, 1995; Tomassini,
1996) las limitaciones que tienen los Estados para desarrollar politicas sociales
y econdmicas auténomas para la proteccion de sus poblaciones, en una dinamica
de cambios globales en la que el Estado ya no dispone de la misma capacidad
paradecidir y responder en forma satisfactoria las diversas demandas sociales.

Para el caso de América Latina es evidente la participacion de actores no
gubernamentales en el desarrollo de la politica social, con un peso especifico que
tiende adistinguirse y asuperar la clasica accion estatal. Por otra parte, las poli-
ticas publicas siguen manteniendo su importancia como instrumento canaliza-
dor de las reformas sociales. El andlisis de estas transformaciones conlleva a
una consideracion de los efectos desiguales que tiene el proceso globalizador en
esta region, donde tradicionalmente las relaciones con los paises industrializa-
dos hatenido un caréacter asimétrico. Esta asimetria cobra una nueva dimension
si se quiere mas dramatica en un contexto globalizado y posinternacional. Y
es que para este lado del continente las opciones siguen centradas alrededor del
Estado y el mercado, estableciéndose una relacion dicotémica entre ambos acto-
res. Esta vision no se corresponde con la complejidad que guarda el escenario la-
tinoamericano y el orden mundial en general. Aun cuando existe una tendencia
al reforzamiento de las clasicas relaciones de dependencia e incluso a cerrarse
mas el estrecho margen de accion y decision de los actores en el ambito domésti-
co, la proliferacion de actores no estatales y su decisiva influencia en el desarro-
llo de politicas publicas pueden convertirse en un elemento favorable. Esta posi-
bilidad existe siempre y cuando su actuacién no esté enmarcada en la légica de
reproducir los vicios que tanto se le han cuestionado al Estado o de seguir el pa-
radigma neoliberal como la panacea para resolver los retos que el nuevo orden
demanda.

Para América Latina y el Caribe la inclusién afuera no puede hacerse a
costade laexclusién adentro. La insercion mas favorable sigue siendo aquella
cuyo costo social no implique profundizar los niveles de pobreza y hacer menos
viable el bienestar econdmico y social.

Desde diversas opticas e intenciones existe coincidencia con relacion a la
necesidad de formular politicas eficaces contra la pobreza que garanticen el bie-
nestar de la poblacién en los paises en desarrollo. Sin embargo, mas alla de ese
reconocimiento, que de distintos modos se expresa en el debate y en laagendain-
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ternacional, no parecen existir alternativas viables que superen la actuacion del
Estado y de las agencias transnacionales. Nos estamos refiriendo a la reduccion
de la politica social a programas sociales de trasferencia directa de recursos ha-
cialos mas pobres. Esta forma de atender la pobreza ha contribuido a una mayor
desintegracion social.

La estrategia proveniente de los paises industrializados es la de condicio-
nar el financiamiento al desarrollo a una participacién ampliada y directa del
sector privado y de las ONGs. Ante ello cobra mayor vigencia en la region latino-
americana la profundizacidn de la integracion, desde la perspectiva que lo plan-
tean organismos como el SELA, es decir, que impere la logica de la solidaridad
paradesarrollar un “proyecto concertado de desarrollo regional” (Vacchi-
no, 1997) que permita negociar y gestionar favorablemente aspectos tales como,
el comercio, la inversion, la insercion internacional, la deuda externay la pobre-
za. La agenda latinoamericana debe converger en la unificacion de estrategias
comunes para abordar los nuevos y viejos temas.

Como respuesta a este proceso de globalizacion y a las estrategias de los
paises industrializados, América Latinay el Caribe tienen por delante el desafio
de modificar las condiciones que los actores transnacionales le imponen como
via lograr una apertura de sus economias. Esta modificacion no parte de un vo-
luntarismo sino de la creacion de mecanismos que permitan en forma unificada
negociar con los nuevos actores en condiciones més favorables. No se esta refi-
riendo una novedad, si nos atenemos a la propuestas y/o esquemas de integra-
cién yaexistentes. No obstante, quizas lo fundamental en este caso es el caracter
crucial que tiene esta discusion para América Latina, no es s6lo un juego de po-
der, sino una cuestion de sobrevivencia.
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