EL ESTADO BENEFACTOR COMO PACTO SOCIAL*

Dr. Saul J. Pratts Ponce de Ledn ok

El Estado y el liberalismo economico

Fl inicio de la realidad histérico-social conocida como la Moderniza-
cién, surge de dos acontecimientos que marcan la historia: la Revolucién
FrancesaylaRevolucién Industrial. La primera fue un nuevo pensamiento
que devastd viejas ideas, usos e instituciones del pasado. Los pensadores
formulan un marco ideoldgico deliberacién del ser humano que represen-
ta reformas sociales, politicas econémicas y religiosas. La Revolucion
Industrial, cuyo prototipo fue la Inglaterra de 1760, representé la inten-
sificacién y ampliacién de las fuerzas productivas. La época de la moder-
nidad se fundamenté en un desarrollo industrial que sustituyé los instru-
mentos manuales por maquinaria, y el establecimiento de una economia
nacional, el culto a la razén, y una constante investigacién tecnolégica.

Como parte de la Revolucién Industrial se desarrolld y logré plenitud
la teorfa y prdctica del llamado liberalismo econdmico. El trabajo de Adam
Smith, Investigacion sobre la naturaleza y las causas de las riquezas de las
naciones (1776), consolidé esta doctrina. Sus principios basicos fueron: el
laissez faire, el individualismo y el orden natural. De acuerdo con Smith, el
individuo es el mejor juez de su propio interés. De esta forma, al actuar
libremente, el hombre promueve un orden econémico favorable a la
sociedad. El liberalismo se manifiesta contrario a toda intervencién del
Estado en la actividad econémica, industrial, agricola o mercantil; ya que
su funcién es la administracién y defensa del pais y la justicia. A esta
concepcién de Estado se le conoce como Estado Gendarme, el cual se limita
a gestiones administrativas y de orden. Su intervencién en la beneficencia
se limitaba a la ensefanza y a la construccién de obras publicas.!

* Este trabajo forma parte de un estudio mds amplio sobre la relacion entre el Estado
Benefactor, privatizacién y la politica gubernamental.

** Profesor de la Escuela Graduada de Administracién Publica, Universidad de Puerto Rico,
Rio Piedras.

! Sobre este concepto de Estado, ver a Ivonne Pini, Los Estados Europeos del Siglo XIX: (1815-
1871) (Madrid: Editorial Kapeluz, 1976); y sobre la Doctrina del Liberalismo, a Eric Roll,
Historia de las doctrinas econémicas, (México: Fondo de Cultura Econémica, 1973) y Carlos
Guide y C. Rist, Historia de las doctrinas econdmicas desde los fisidcratas hasta nuestros dias.
Madrid: Editorial Reus, 1973).
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El liberalismo econémico postulé la defensa del derecho a la propie-
dad privada, el libre comercio y lalibre competencia. El interés individual
y el bien comin se entrelazan debido a que los productos se ajustan a la
voluntad de los consumidores. De acuerdo a la misma, el funcionamiento
de la actividad econdémica y el orden hacia el bien comin se resume de la
siguiente manera:

el productor no se inspira mas que en propio interés y no se persigue
mas que el beneficio; pero como todo lo que él inventa para aumentar
su beneficio acaba por producir una baja en precios, al fin de cuentas
es el consumidor el que con ello sale beneficiado. De este modo, todas
las leyes econémicas, de la competencia, la del rubor, etc., obliga al
productor, de que por si solo queria ser egoista, a ser altruista a pesar
suyo. Dichas leyes le enganan para bien de todos.?

La idea del gobierno minimo y de la libre émpresa ha sido fuente de
criticas. El sehalamiento principal apunta a sus limitaciones en las relacio-
nes sociales y ala posibilidad de lograr una sociedad verdaderamente justa
yhumana. Uno de los sefialamientos criticos se fundamenté en el papel del
Estado Gendarme en el desarrollo del capitalismo. Atilio A. Borén, al
referirse al Estado Liberal plante6 que:

esta concepcién decimonénica del Estado como gendarme nocturno era
una imagen deforme que poco tenia que ver con sus condiciones reales
de existencia de esa época. Tanto en las metrépolis como en aquellas
naciones que arribaron mds tardiamente a ese régimen de produccién.
Elpapeldel Estado en el establecimiento, consolidaciény reproduccién
amplia del capitalismo hasidoy todavia es de fundamental importancia.®

El planteamiento general es que el modo de produccién capitalista,
conforme las circunstancias, ha tenido variadas formas de intervencién del
Estado. Esas formas se han modificado o re-estructurado en funcién de
promover y asegurar la estabilidad de los grupos dominantes y la acumu-
lacién de capital. Por lo que se cuestiona la concepcién del Estado
Gendarme, que tiene como premisa que todos los individuos tienen las
mismas oportunidades, donde el esfuerzo y sus méritos les permitira
satisfacer sus necesidades. Por lo que resulté ser una forma de esto que en
contenido promovié la reproduccién y explotacién de la fuerza del
trabajo.

El pensamiento alterno que rechazé la concepcién individualista y las
consecuencias sociales del proceso de acumulacién de capital, lo desarrollé

2 Carlos Gide y C. Rist, Historia de las doctrinas..., p. 382.

3 Atilio A. Borén; “Estado Asistencialista, neoliberalismo y democracia en América Latina,” en
Politicas y estrategias de planificacion ante los nuevos desafios del subdesarrollo. Escuela Graduada
de Planificacién, Universidad de Puerto Rico, 1990, p. 83.
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consecuencias sociales del proceso de acumulacién de capital, Io desarrollé
Carlos Marx. Su trabajo critico—en El Manifiesto Comunistay en El Capital—
al sistema capitalista lo llevé a formular premisas distintas para la
organizacién econdmica-social. Se presenta un nuevo pacto social
institucionalizado por el Estado, el cual asume un nuevo papel protagdnico
en la fase de organizar la economia socialista. A diferencia de la teoria del
liberalismo econémico, el Estado es custodio de la propiedad social de los
medios de produccién y, en segundo lugar, utiliza un modelo de planifi-
cacién centralizada para dirigir la produccién econémica.

Estas dos formas de Estado—el liberal, o gendarme, y el comunista—
como cuerpos politicos de naciones juridicamente organizadas, entra en
un profundo conflicto ideolégico. Las diferencias entre ellos se tornan en
polémicas y a su vez en fuente de propaganda sobre sus beneficios. En el
ambito internacional, los desarrollos econémicos logrados bajo cada
forma de Estado, sirvieron para establecer un conjunto de proposiciones
con la intencién de darle validez al cuerpo teérico del capitalismo y del
socialismo.

Uno de los principios en controversia es la existencia de la propiedad
privada, la cual permite la divisién entre propietarios y no-propietarios de
los medios de produccién. Mientras la Unién de Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS) institucionalizaba en 1928 su Plan Quinquenalbasado en
la propiedad social, los paises capitalistas fundamentaron la teorfa de libre
mercado en la capacidad de autorregulacién y superacién mediante
ajustes automaticos. Los cambios ocurridos en el desarrollo industrial, la
amenaza de la clase obrera y las graves dificultades econdmicas en los
paises capitalistas a partir de 1917, llevé a un cuestionamiento de la teoria
de libre mercado.

El fracaso de la Teoria de Mercado: 1930

La experiencia de la planificacién centralizada en la URSS, permitié
un acelerado desarrollo econémico y la meta del pleno empleo. Esta
relacién entre Estado y planificacién econémica vulners la credibilidad
sobre la teoria de libre mercado y la no intervencién del Estado en la
produccién econdémica. De esta forma aumenté la confrontacién ideolé-
gicaylas tensiones entre los paises que representaban esas visiones a nivel
mundial.

En los paises capitalistas desarrollados surge una gran preocupacién
sobrelacreenciaen el ajuste automatico del mercado. LuegodelaPrimera
Guerra Mundial, se desaté en 1918 un periodo de inflacién y en la década
del 1930 se generd un desempleo crénico que llevé a un largo periodo de



4 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

recesién econémica. Conforme al andlisis de John K. Galbraith,* entre el
1880y 1930 las firmas industriales poderosas y los monopolios producen
un contexto de economia industrial con el poder concentrado en pocas
industrias, lo cual no era explicado por la teorfa econémica o politica.
Dado el predominio de la teorfa del libre mercado, los ajustes para la
depresién fueron propuestos dentro del marco de la llamada Ley de los
Mercados de Say. La misma planteé lano intervencién del Estado, oun papel
minimo, mientras se realizan ajustes o correcciones al equilibrio. Sobre las
medidas adoptadas, nos sefiala Galbraith.

Antes de la Teoria General, algunos reformistas liberales, como Paul

Douglas enlos Estados Unidos y Willian H. Beveridge en Gran Bretana,

prescribfan remedios para la Depresién dentro del marco de la ley de

Say. Urgian a que se redujeran los salarios para aumentar el empleoy

a que no se¢ incurriese en presupuestos deficitarios para expandir la

demanda. En cambio, en los Estados Unidos, tanto Hoover como

Roosevelt se inclinaban por una politica favorable a la reduccién de

impuestos y al aumento del gasto publico para elevar el nivel de la

demanda total, antes que Keynes hiciera que la idea fuera aceptada por

los economistas en general.®

La crisis econémica se plantea como evidencia del fracaso de la teoria
del liberalismo econémico. Se introduce el debate de la posibilidad de
modificar la relacién del Estado en la sociedad capitalista. Mientras en los
paises capitalistas el punto central era la necesidad de solucionar la
recesién econémica, la visién socialista era que esta crisis era del capitalis-
mo como sistema, que lo llevaria a colapsar. Este asunto, tenia una
importancia ideolégica, lo que alerté a los proponentes del liberalismo
econémico en contra del comunismo y de laintervencién del Estado. Esto
creé mayores dificultades en producir un cuerpo tedrico amplio que
explicara el papel del Estado ante la crisis econdmica.

El concepto critico mas coherente a la teoria del libre mercado, lo
elaboré el economista britanico (no-socialista) John Maynard Keynes.® Su
propuesta sobre el fenémeno econdémico lo llevé a establecer una nueva
forma del Estado Capitalista.

De acuerdo a J. M.Keynes, la falta principal del capitalismo en la libre
competencia del mercado, es que nadie tiene la responsabilidad por
mantener una demanda alta que promueva el pleno empleo. De esa

* John Kenneth Galbraith, “La economia como un sistema de creencias,” en Critica a la Ciencia
Econdmica (Buenos Aires: Ediciones Periferia, 1972).

® J. Kenneth Galbraith, La economia como sistema..., p. 59.

¢ John Maynard Keynes,; The General Theory of Employment, Interest and Money (Harcourt Brace
Co., 1936).
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proposicién surge su critica a la falta de regulaciones en el capitalismo. Su
teoria promovié una intervencién del Estado limitada en dominio y
tiempo para atacar el desempleo y la cafda de la demanda agregada. Su
estrategia principal consistié en la intervencién del gobierno para generar
una demanda por empleos incurriendo en déficit presupuestario.

Lo significativo de esta propuesta es que propone una visién de un
Estade Capitalista activo que tiene que planificar sus intervencién en la
produccién econdémica. Es importante aclarar que esta intervencién se
diferencia ala establecida en el Estado Socialista, ya que las medidas que se
impulsaban eran de forma indirecta y general, a diferencia de las directas
y detalladas que tomaba la planificacién socialista. Ademas, las interven-
clones eran motivadas para apoyar al libre mercado en vez de sustituirlo.

Esta rearticulacién del Estado con la sociedad civil se da en un
contexto de avances econémicos en los Estados socialistas y ante una
profunda recesién econdmica en los paises capitalistas. En tal condicién
se debatié la posibilidad de que la aceptacién del modelo keynesiano sea
uno que desarrollara tanto al capitalismo como a la democracia represen-
tativa, o por el contrario, una posposicion del colapso final del capitalismo.
Este debate ideolégico continué por varias décadas.

La reforma del Estado

En vez de producirse el derrumbe o colapso del sistema capitalista, el
mismo logré producir una rearticulacién que le permitié responder a la
crisis de la Gran Depresién. Esta nueva forma consolidé y/ o dio legitimi-
dad ala intervencién del Estado en la actividad de produccién econémica
ybienestarsocial. En adicién, brindé de principios tedricos alarenovacién
delasociedad capitalista que entré en una nueva fase; la llamada fordismo.
En el andlisis de esta visién se plantea lo siguiente:

El principal mérito de Keynes consiste en reconocer en la clase obrera
un momento auténomo en el seno del capital y en insertar en Ia
economia politica la constatacién de relacién de fuerza entre las clases
en lucha. El objetivo de la teorfa Keynesiana es la estabilizacién del
capitalismo: frente al empuje obrero hay que forjar los instrumentos
que permitan evitar que éste se desarrolle fuera del capital.”

Esta nueva rearticulacién del Estado produce un cambio significativo
enelproceso deacumulacién de capital. Envez de ser unaactividad directa
del inversionista, se acepta la intervencién y regulaciones del Estado. En
este sentido, el proceso de acumulacién de capital comenzé a interactuar

T Esthela Gutiérrez Garza, ed., La crisis del Estado Benefactor (México: Siglo XXI, 1988), p. 10.
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con la politica econémica adoptada por el Estado.

Dos sucesos fortalecen la intervencién del Estado y le dan permanen-
cia: la Segunda Guerra Mundial y el desarrollo de las economias naciona-
les. Estos sucesos sirven para reforzar un consenso social que promueve al
llamado Estado de Bienestar.® Este concepto implicé una ampliacién del
papel del Estado en dos dimensiones: la actividad econémica y la social
(Cuadro 1).

Esta rearticulacién de la forma del Estado Capitalista se present6 por
algunos estudiosos con la culminacién, sin proponérselo, de la teoria
econdmica de J. M. Keynes. La naturaleza y dinamica de esta nueva forma
se analiza de la siguiente forma:

La otra cara del Estado Desarrollista ha sido el Estado Benefactor, y es
precisamente en esta unidad dialéctica, que condensa los dos ejes de la
nueva articulacién entre Estado y sociedad civil, donde se encuentra ¢l
ntcleo de los problemas que afectan al capitalismo contemporidneo. Su
capacidad de gestionar la crisis depende, porlo tanto, no solamente de
una modificacién de las formas tradicionales de integracién entre
Estado y capital, sino que, ademads, ese nuevo pacto debe, de alguna
manera, ser refrendado por la voluntad de las mayorias. Esto significa
que ¢l Estado, como gestor de la crisis, debe, al mismo tiempo,
transformarse en Estado Benelactor; es decir sensible y responsable
ante las demandas de la ciudadania.?

Estanuevaforma, estrecha larelacién de dominio del Estado sobre los
asuntos nacionales. La mayor participacién o intervencién del Estado,
representé un cambio ideolégico que afirmé en los paises capitalistas el
sentido de interés comun o social en vez del interés individual. Por tanto,
en la década de 1930 se entra en contflicto con la filosofia del laissez-fair del
siglo XIX que postulé que los costos sociales eran responsabilidad del
individuo. Por tanto, se legitima la intervencién de la accién del Estado
sobrela contradiccién del sistema capitalista entre promover los margenes
de ganancia y acumulacién de capital, y por otro lado, la explotacién
econdémica y la desigualdad social."’

Luego de la Segunda Guerra Mundial se consolida el desarrollo
industrial y se estimula el consumo de bienes y servicios. Surge una época
reformista que tiene dos premisas: la primera es, el cambio de percepcion
sobre los trabajadores, de ser un costo de produccion a verlos como un factor de

8 Ver a Samuel Brittan, “Can Democracy Manage an Economy,” en R. Skidelsky, ed. The End
of the Keyneisian Iva (New York: Holmes & Meier Publisher Inc., 1977).
 Atlio A. Borén, Estado Asistencialista..., pp. 89-90.

19 Sobre este particular, ver a Richard Titmuss, The Gift Relationship: FFrom Huwman Blood to Social
Policy (London: Allen & Unwin, 1971).
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CUADRO 1
EL ESTADO CAPITALISTA

ESTADO CAPITALISTA = DESARROLLISTA + BENEFACTOR

Y Y

Acumulacién Exigencias
de Capital sociales

demanda fundamental para ampliar la sociedad de consumo, la segunda; el
visualizar las fallas o deficiencias para competir en el mercado de empleo, no
aisladamente, sino dentro de una estructura compleja que en ocasiones limita el
desarrollo del individuo.

Estas nuevas premisas, conjuntamente con la ampliacién de la inter-
vencién del Estado, se dan como refuerzo al sistema capitalista. El
principio es el interés por ampliar los derechos y el bienestar del ciudada-
no. De esta forma, se distancia de los principios socialistas y de la
centralizacién estatal que persiguen una distribucién igualitaria.

El Estado Benefactor y las estrategias de politica social

La rearticulacién del Estado como ente activo, produce profundas
implicaciones para la politica social y a su relacién con la politica econé-
mica. Ambas vertientes, aunque analiticamente separables, son parte del
proceso politico de un pais, que hacen dificil desvincularlas.

Se han establecido tres concepciones o énfasis en la politica social. Las
mismas ha tenido su mayor prominencia segtin la funcién que ha tenido
el Estado con relacién a la intervencién en la actividad econdmica. Estas
concepciones son parte de un tipo de politica social-residual, la cual esta
basada en el liberalismo econémico. De esta se mueve a la época de auge
industrial con énfasis en la ética del trabajo y a la incorporacién del
ciudadano al mundo del trabajo. Por dltimo, una concepcién donde el
Estado asume mayor responsabilidad en la redistribucién de bienes y
servicios.(Cuadro 2)

Lapoliticasocial de tipo residual se plantea como programas limitados
orientados a la beneficencia de los bien pobres. Su premisa es: que le
corresponde a la economia de mercado y la familia satisfacer las necesidades del
individuo. La existencia de politica social, es una de caracter temporero
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| CUADRO 2

MODELOS DE POLITICA SOCIAL

TIPO INTERVENCION ~ SATISFACER POLITICA PROPOSITO
DEL NECESIDADES
GOBIERNO

Residual Minima Mercado Caritativa Grupos

pobres
Mérito Aumentar
Industrial Minima Mercado al empleo Productividad
Mercado y lgualdad
Redistributivo Amplia Gobierno Universal social

Basado en: Richard M. Tiunuss. Social Policy. New York: Phanteon Books, 1974.

debido a que los mecanismos del mercado han fallado. Su intervencién se
dirige a ensenar a que las personas logren satisfacer sus necesidades sin la
Intervencién del Estado. Este modelo tiene su origen tedrico en las leyes
para los pobres en Inglaterra y en el modelo mecanicista de la sociedad.
Sin embargo, sirvié de base para que posteriormente se desarrollara la
politica social asistencial.

El modelo industrial tiene como premisa que los individuos deben
satisfacer sus necesidades a base de la ejecucién en el empleo, el aumento
de la productividad y a sus méritos. Le corresponde al Estado intervenir
con programas de incentivos y recompensas relacionado a los méritos del
trabajador. La ética y la motivacién al trabajo son fundamentales en el
diseno de la politica social.

Enlos primeros dos modelos—residual e industrial—e] papel principal
enlasociedad estd en la economia de mercado y en las empresas privadas.
El individuo tendrd bienes segun su aportacién a la sociedad, y por ende,
a la economia de mercado. De ahi la importancia de que el individuo
aprenda a abstenerse de consumir para poder ahorrar y poder invertir y
mejorar en el futuro. El gobierno debe intervenir limitadamente, en el
primer caso, con sectores pobres; y en el segundo, en funcién de los
intereses de la industria.

Esta visién de la intervencién limitada del gobierno tiene su base en
el liberalismo econémico, y la politica social se visualizé como un mal
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necesario que surgié por fallas en la economfia del mercado. Uno de los
proponentes de esta vision, F. Lafitte, sefiala que la politica social debe
dirigirse a facilitarle a la ciudadania servicios que no se puedan adquirir
individualmente en el mercado. Estos servicios, que él llama amenidades,
se refiere a facilidades comunales: parques, carreteras, seguridad, evitar
ruidos, mejoras al ambiente o aspectos similares. Este tipo de planteamien-
to lleva a tratar a los servicios (educativos, de salud y otros), como bienes
de consumo al igual que los autos, neveras, radios, etc.!! Esto ha estado
presente en los debates sobre la privatizacién del sector publico.

Los propulsores del Estado Capitalista como interventor en las activi-
dades econdmicas y sociales, plantean la co-existencia de una actividad
econdmica de libre empresa junto a una politica social con propésitos
redistributivos. De esta forma, el Estado se convierte en un mediador entre
la contradiccién de fomentar la acumulacién de riquezas e ingresos y el
evitar la desigualdad social. En esta concepcién, se destaca el desarrollo de
programas dirigidos a redistribuir recursos econémicos y no-econémicos
(salario minimo, pagos de transferencia, servicios de vivienda, salud, eic.).
Esta visién lleva a un diseno de politica social que establece programas
sociales para satisfacer necesidades. Se dirigen a grupos de forma directa
y se relaciona a la politica fiscal del Estado como instrumento de
redistribucién de bienes.

Esta politica social redistributiva, que implica un principio de protec-
cién y de justicia social hacia los desposeidos, es contraria a la premisa de
las fuerzas del mercado como estabilizadoras de la sociedad. Se reconoce
que las fuerzas del mercado profundizan la desigualdad social y es al
Estado a quien le corresponde representar los intereses del trabajador.
Esta nueva forma de intervenir se conoce como un nuevo pacto social
llamado la sociedad keynesiana.

Este nuevo pacto social que se da bajo el Estado Benefactor, presenta un
Estado sensible ante las exigencias y demandas de la ciudadania. Esta
nueva forma de Estado permitié construir una nueva legitimidad demo-
cratica que se habfa erodado en los afos de la gran recesién. La politica
redistributiva tiene, como parte de un proceso politico, que examinarse
dentro del conflicto de clases y el interés del Estado por incorporar
medidas populares que neutralicen a los movimientos sociales, por tanto,
esta politica redistributiva estd sometida a una dialéctica de lucha y

1 Sobre estos planteamientos, ver F. Laffite, Social Policy in Free Society (Birmingham, Ala.:
Birmingham University Press, 1962); y A. Peacock, The Welfare Society (London: Liberal
Publication Deparment, 1960).
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conquista de reinvidicaciones por parte del pueblo, y por otro lado, la
concesién de reinvidicaciones por parte del Estado.!?

Las consecuencias de esta politica social se tienen que analizar en
funcién del apoyo yla capacidad parareproducir el sistema econémico. Se
han planteado las siguientes funciones o consecuencias:

1. Reducir el nivel de las tensiones sociales.
2. Despolitizar las masas.

3. Organizar las condiciones parala reproduccién de la fuerza de
trabajo.

Reproducir el orden politico y justificar el orden social.
Subsidiar bajos salarios.

Estimular el poder adquisitivo para el beneficio de los
industriales y comerciantes.

Producir una imagen de consenso social.

Cooptacién de las masas y control social a través de la
distribucién de bienes y servicios.

El Estado puede ser exitoso en lograr estas consecuencias dependien-
do dela capacidad financiera que tenga ante el reclamo del pueblo. El otro
factor que debe atender es la posibilidad de poder mantener el compro-
miso politico y la solidaridad del pacto social.

Las luchas por reivindicaciones sociales han tenido el efecto de
ampliar la gama y contenido de los programas sociales. Estos proveen
servicios publicos y una gama de servicios sociales. Los primeros se dirigen
al colectivo (irrespectivo al modo de vida de los individuos), son imper-
sonales y estan disponibles a toda la comunidad. Los servicios sociales se
disenan para grupos especificos, son personales y no necesariamente se
ofrecen con el interés de aumentar la productividad o relacionados al
mérito del empleo. Las estratégicas programiticas de politica social se
clasifican en tres tipos: asistencial, participativa y transformadora. (Vea
Cuadro 3).

La intensidad con que se han desarrollado estrategias y programas
asistenciales y participativos respondié a las nuevas premisas del Estado
surgidas después de la Segunda Guerra Mundial.

' Sobre este tépico, ver Jorge Parodi, “Proceso de una reflexién colectiva: la politica social y
los trabajadores sociales,” Revista Accion Critica, CELATS, (julio, 1980) y Guillermo Farfin;
“Capital, trabajo y Estado de Bienestar en el capitalismo avanzado,” en Esthela Gutiérrez
Garza, La crisis del Estado...
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CUADRO 3

ESTRATEGIAS PROGRAMATICAS DE POLITICA SOCIAL

ESTRATEGIA CARACTERISTICA
SOCIAL
Asistencial Patologia Social
Desajuste ante el
Participativa Cambio econdmico
Transformadora Estructura de Privilegios

Estas premisas, como mencionamos, son: la del trabajador como un
factor de demanda para ampliar la sociedad de consumo; y el reconocer
que la compleja estructura econémica y social puede limitar el potencial
de desarrollo de los individuos. Esto, en contexto de la responsabilidad
por ampliar los derechos y el bienestar del ciudadano. Por tanto, el
desarrollo de estas estrategias es fundamental para el apoyo y estabilidad
del sistema.

La politica social asistencial y la participativa no entran en dimensién
estructural de la sociedad vinculada a la desigualdad social. La premisa
tedrica de la cual se parte para examinar los problemas y las condiciones
sociales, del supuesto que la desigualdad ocurre fuera de las estructuras
econdémicas.

La politica asistencial no va encaminada a superar o modificar las
causas asociadas al fenémeno. La misma tiene el propésito de ofrecer
servicios a la poblacién de bajos ingresos que les permita alcanzar un nivel
de vida adecuado, y en ocasiones, de subsistencia. Sus inicios estin
asociados a unas actividades caritativas a personas con deficiencias indivi-
duales. La base es un enfoque de patologia social, en el cual esas
caracteristicas o insuficiencia personal se plantea como la razén de ser de
la politica publica, por tanto, se asume que el problema reside en el
individuo. El Estado Benefactor, es responsable de ampliar las politicas de
bienestar social mias alld de los componentes bdsicos, como son: la
nutricién, la vivienda, la salud, la educacién, y la recreacién.

La politica social participativa es dirigida hacia el mundo del trabajo.
La misma implica una planificacién dirigida a la accién o movilidad social
como respuesta a unos cambios en la forma de vida derivados de la
actividad econémica. El Estado es responsable de producir una politica
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social que articule los factores sociales, culturales y de actitudes con la
actividad econémica. Esta estrategia parte del supuesto, para su éxito, de
que el mercado de empleo es abierto. Es decir, que el contexto econémico
es uno de crecimiento y de alza en la produccién. Sin embargo, en un
contexto de estancamiento o recesién econémica, la estrategia participativa
tiene un efecto asistencial.

La politica social transformadora parte de una premisa distinta a ia
asistencial y a la participativa. En este caso, se examina la dimensién
estructural y se plantea que la desigualdad social es generada por la
concentracién de los medios de produccién que propician un proceso de
acumulacién de bienes materiales en favor de los propietarios. Por lo
tanto, la distribucién de los bienes de una sociedad, depende de la
distribucién previa de los medios de produccién. Este tipo de estrategia
surge por lo regular de grupos auténomos al gobierno, aunque pueden
surgir del gobierno o ser apoyados por éste. El desarrollo de esta estrategia
tiene mayores posibilidades en la medida en que el Estado Benefactor no es
capaz de responder a las exigencias sociales.

Las estrategias de politica transformadora se dirigen a elevar el nivel
de conciencia y cultura del pueblo. Estas forman parte de un proyecto
politico mas amplio que intenta modificar o transformar las estructura
econdémica. Parte de las actividades que se generan son las de establecer
proyectos econémicos de autogestién, cooperativas y empresas de traba-
Jadores. De esta forma se activa el comportamiento colectivo en busca de
lograr el apoyo necesario para el cambio del pacto social del Estado
Benefactor.

La necesidad de la planificacién del sector publico

Los cambios que hemos sefalado en las instituciones politicas, lleva-
ronaunamayor intervencién del Estado en los procesos econémicos. Esto
promovié unas practicas y la elaboracién de esquemas teéricos de plani-
ficacién para el sector piblico. Las primeras necesidades urgentes surgie-
ron en la URSS, y posteriormente, en Inglaterra, Estados Unidos y los
paises occidentales afectados por la Gran Depresién.

El triunfo de la Revolucién de octubre de 1917, activé las mentes de
los economistas para subsanar la ausencia de una teoria sistematica y
sintética de la economia soviética. Se desarrollaron grandes polémicas en
torno a profundos desacuerdos tanto en aspectos tedricas como practicos.
En el 1921, se adopté la nueva politica econémica que distinguié entre la
teoria de economia socializada, y por otro lado, una teoria econémica
soviética, la cual se desarrollé como de transicién de una estructura semi-
feudal a una socialista. Esta nueva concepcidén de teorfa econémica tiene
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la concomitante de unas discusiones tedricas en torno al papel de la
planificacién y su relacién con la economfa.

El GOSPLA, Comité Estatal de Planeamiento de la URSS, inicié
estudios profundos de varios sectores de la economia: metalurgia (1923);
transportacién y agricultura, en 1924. Esta experiencia de producir esos
planes, presenté la oportunidad para que se debatieran dos visiones de
economistas soviéticos sobre el método de elaborar el plan. Este debate
produce la necesidad de elaborar un esquema tedrico sobre la planifica-
cién como método de gobierno.’®

La preocupacién fundamental en 1925, fue la de dirigir el perfodo
llamado de restablecimiento; de reconstruccién, industrializacién y colecti-
vizacién de la agricultura, es decir; la transicién al socialismo. En ese
contexto se debate la teorfa de planificacién que debe utilizarse. Por un
lado se planted, que paralograr equilibrio de la economia, la metodologia
del plan debe estar basada en las tendencias y resultados de los afios
anteriores. La otra posicién planteaba, que el plan se dirigiera a construir
el socialismo, y por tanto tenfa que incluir determinaciones de las acciones
y el ritmo econdmico necesario para lograrlo. Es decir, que en el primer
caso—utilizando las tendencias de la economfa—la planificacién conducia
a una interconexién de los diversos sectores econdmicos, mientras en el
segundo esquema, la planificacién le impone direccidén y ritmo a la
economia.

La tendencia que prevalecié fue la segunda y se incorporé a la
Constitucién de 1936. La misma consolidé la vinculacién estrecha entre
la planificacién y la teorfa econémica. Esta relacién produce la necesidad
de organismos centrales de planificacién, encargados de la planificacién
econdmica de la URSS. Se encargan de elaborar los importantes planes
quinquenales que pautaron en detalle el comportamiento de las empresas
de produccién. Es en la discusién de la direccién econémica y politica del
decimosegundo plan quinquenal en 1985, que se desarrolla el proceso de
polémica que culminé con el planteamiento de la Perestroika por parte de
Mijail Gorbachov. El primer Plan Quinquenal (1928-1932), al igual que los
demas planes quinquenales, enfatizé el logro de la colectivizacién de la
agricultura y el desarrollo industrial. Al evaluar este momento en la
historia social de su pafs, Mijail Gorbachov sefala:

Sifinalmente tratamos de haceruna evaluacién correcta de los resultados

concretos de la colectivizacién, una simple conclusién es ineludible: la
colectivizacién fue un acto histérico grandioso, el cambio social mas

¥ Henri Chambre, El marxismo en la Unién Soviética, 2da. ed., (Madrid: Editorial Tecnos,
[1966]), pp- 346-379; Academia de Ciencias de la URSS, Manual de Economia Politica (México:
Editorial Grijalbo, 1957).
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importante desde 1917. Es cierto, se produjo penosamente, no sin
serios excesos y errores en los métodos y ritmo. Pero los progresos
ulteriores hubieran resultado imposibles para nuestro pais sin ella.*

En esta evaluacién de Gorbachov se presentan dos elementos claves:
el éxito econdmico y el progreso social logrado en corto tiempo por la
URSS, y que el proceso estuvo permeado de excesos y errores. Es decir,
que la practica de planificacién centralizada cumplié su propésito y fue
institucionalizada mediante un proceso en el cual se aprendié de errores.

De esta forma, la URSS produce su teorfa y un sistema de planifica-
cién. El mismo se caracterizé por un control de la estructura econémica
y una direccién centralizada con un fuerte control gubernamental. Este
sistema de planificacién se conoce como planificacion nacional-estructural,
ya que el Estado utiliza su poder para que el sistema de planificacién
integre las metas econémicas con los procesos y metas sociales. El Plan
Quinquenal es el instrumento regulador de la economia soviética.

Las diferencias enla estructura politica y econémica, llevé a que en los
paises capitalistas se estableciera una funcién, o dominio, diferente a la
planificacién. En los paises capitalistas, donde la mayor parte de los
sectores productivos son controlados por intereses privados, se exhibe un
modelo de planificacién dentro una economia de libre competencia. Este
modelo no tiene como propdsito establecer un plan de desarrollo a nivel
nacional-estructural. se intenta utilizar la visién instrumental de la plani-
ficacién para apoyar el sistema capitalista de libre competencia.

El establecer un sistema de planificacién en el sector publico, no tenia
muchas simpatias en los paises capitalista, mas bien era sinénimo de anti-
democratico. Sin embargo, la experiencia de la gran depresién del 1929
inicié, como sefialdramos, un cambio ideolégico sobre lanecesidad de que
el Estado intervenga en la economia y del uso de instrumentos de
planificacién. La planificacién se introduce como un proceso y una serie
de técnicas que permiten optimizar la relacién de medios y fines.

En la medida que se comenzaron a ver unos resultados positivos de la
intervencién del Estado con el problema de la depresién, se aceptala idea
de la planificacién. Este instrumento técnico-sectorial, es utilizado para
fenémenos urbanos, ecoldgicos, comunitarios y para los servicios de
asistencia social. Se crea una distincién entra la planificacién técnica y la
politica. Con esta dualidad, se genera una legitimidad para un sistema de
planificacién cientifica, al margen del proceso politico."®

" Mijail Gorvachov, Perestroika (Bogota: Editorial Oveja Negra, 1987), p. 37.

!> Sobre este particular, ver a Martin Rein, Social Policy (New York: Random House, 1970), Cap.
11; y sobre la situacion en Puerto Rico, a Leonardo Santana Rabell, Planificacion y politica: un
andlisis critico (Rio Piedras, P.R.: Editorial Cultural, 1989).
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A medida que se aceptd la intervencién del Estado en la actividad
econdémica y social, se acepta e institucionaliza la planificacién del sector
publico. A partir de la posguerra, el interés y dominio del Estado es el
crecimiento de la economia nacional; la planificacién sirve de instrumento
para estos propésitos. En términos generales, la intervencién del Estado
se produce de tres formas: 1) proveedores directos, 2) subsidios, 3) regu-
laciones.

Cuando el Estado pasa a ser un sujeto activo, la planificacién cobra
mayor vigencia en las sociedades capitalistas. Es decir, que el sistemna de
planificacién estd atado a las posibles intervenciones del Estado en los
procesos econémicos y sociales.

Por tanto, los argumentos de privatizacién que se elaboran posteriormen-
te no son directamente contra el sistema de planificacién, sino que se
dirigen a las formas de intervencion.

El optimismo y la creciente justificacion de la intervencién del Estado
en los procesos socioeconémicos favorecié la expansién de la planifica-
cién en el sector ptblico. En Inglaterra surgié el llamado Plan Beveridge,
de 1942, que establece un sistema de seguridad social. Luego, en los
Estados Unidos, surge La Gran Sociedad, Guerra Contra la Pobreza, y otros
planes. Los mismos se caracterizan por establecer una interconexién de
objetivos sectoriales. Es decir, que la planificacién se dirige a intervenir
coordinadamente con los diversos sectores socioeconémicos del pais. Este
enfoque sectorial produce una gran cantidad de nuevos programas para
atender los problemas y asuntos que eran objeto de planificacién.

La Planificaciéon Sectorial

Como sefaldramos, el proceso de planificacién puede dirigirse a
niveles estructurales o a niveles sectoriales. Los planes pueden disenarse
paramodificar estructuras o sectores especificos. Enlasociedad capitalista
la planificacién sectorial implica una aceptacién de las estructuras sociales
a las cuales deben conformarse las politicas publicas. Dicho nivel de
planificacién surge del analisis de una problematica particular, de necesi-
dades comunitarias, insatisfaccién con la condicién de vida o por presio-
nes de grupos.'®

Uno de los modelos utilizados para el estudio de la formulacién de

16 Sobre el particular, ver Alfred Kahn, Theory and Practices of Social Planning (New York: Russell
Sage Foundation, 1969), Cap. I; Janet Scheff, The Social Planning Process: Conceptualization and
Process (Rio Piedras, P.R.: Editorial Universitaria, 1976), Cap. III; y Boyd Gideon, ed., Current
Issues in Social Policy (New York: Sage Publications, 1976), Cap. IV.
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politica publica sectorial es disenado por Thomas R. Dye.!” El mismo
ilustra la relacién entre la politica pablica y las fuerzas que le dan forma.
El modelo ejemplifica el nivel de planificacién sectorial en el cual no hay
un analisis de la estructura social, sino de problemas especificos.

El modelo de T.R. Dye (refiérase al Cuadro 4, infra) se basa en unos
insumos del desarrollo socioeconémico que le crea demanda al sistema
politico (linea a). Es decir, que a partir de unas condiciones, el sistema
politico puede producir unas directrices de politica publica para cada
sector social o econdémico (linea b). Esa politica se traduce a unos
programas de accién que impactan la realidad, porlo que crean unanueva
condicién, que a su vez, genera una nueva demanda. Un ejemplo de este
mecanismo es el nivel de escolaridad y la politica educativa. Al democra-
tizar la educacién, gran parte de los jévenes alcanzan niveles de escuela
superior. Esta condicién lleva a que se demande una politica educativa de
nivel universitario. Por tanto, el intervenir y alterar la realidad tiene la
consecuencia de, paraddjicamente, crear una nueva necesidad que se
traduce en una nueva demanda o exigencia social.

CUADRO 4

MODELO DE THOMAS R. DYE

d
== === === = = i iy
1 1 !
v v v
a -
DESARROL}LO SIS'[EMA _b______> POLITICA
SOCIO ECONOMICO POLITICO PUBLICA
e.q. | ! e.q.
Urbanismo | ! Bienestar Social
Industrializacidn 1 ! Carretera
Ingreso | ! Educativa
Educacidén y_ ¢ I Contributiva
Saiud

Constitucion
Sistema Electoral
Partidos Politicos
Grupos de Interés
Estructura de Poder

7 Thomas R. Dye, Politics, Economics and the Public Policy Outcomes in the American State (Chicago:
Rand McNally, 1960) y Idem, Understanding Public Policy (Englewood Cliffs, N. J.: Prentice-
Hall, 1981).
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Se puede generar politica piblica de forma directa (linea c). La propia
dindamica socioeconémica o los grupos de interés puede articular toda una
gama de accién que lleva a la formulacién de politica publica. Esta
dindmica abre la posibilidad de la existencia de politica publica no escrita.
Un ejemplo de este tipo de politica es la migracién y, en estos momentos
en Puerto Rico, la fuga de profesionales hacia los Estados Unidos.

Este modelo implica una nocién de politica piiblica, la cual tiene tres
(3) elementos:

1. Un anilisis del fenémeno - basindose en el contexto
socioeconémico e histérico en que se produce el fenémeno, se
describen los factores asociados al mismo. La descripcién del
fenémeno debe brindar un anilisis de los valores que estin
siendo afectados y ladimensién de ese impacto anivel individual,
grupal o de la sociedad.

2. Una explicacién o teoria - la evidencia sobre el fenémeno debe
conducir a una explicacién sobre por qué ocurre el fenémeno.
Por lo regular, se presenta una explicacién de forma
fragmentada. De esta forma se pueden clasificar en términos de
Importancia los factores que inciden sobre el fenémeno.

3. Unas estrategias de accién - la planificacién debe definir unos
objetivos a base del futuro que deseamos. Se disefian unas
estrategias para afectar los factores que generan el fenémeno.
De estas estrategias se diseflan programas.

El proceso de formulacién de politica sectorial (cuadro 5) produce
unas guias o directrices que se concretizan en programas y proyectos. Es
decir, que mediante proyectos especificos, se lleva a la politica sectorial a
impactar la realidad, de modo de adelantar los propésitos esperados por
la politica gubernamental.

En la medida que aumenté la complejidad social y un mayor grado de
especializacién, aumentaron los programas y proyectos sociales. Esta
ampliacién de la politica social estaba respaldada por el crecimiento
econdémico de la posguerra en los paises del capitalismo avanzado, que
permitié unos aumentos presupuestarios.

La politica sectorial proporcioné una metodologfa para que el sector
publico tomara decisiones coherentes, compatibles e integrara dimensio-
nes econémicas con las sociales. Por esta razén, es posible reconocer unas
diferencias entre las estrategias de politica social con la politica econémi-
ca, aunque entre ellas se disehan mecanismos para articularlas.

La expansién de programas sociales fue acompanada por un aumento
de expectativas sobre el papel del Estado en aliviar la desigualdad social y
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CUADRO 5

PROCESO DE FORMULACION POLITICA SECTORIAL

POLITICASECTORIAL (directriz general)

PROGlFlAMA PROGRAMA (estrategias y prioridades)
PROYECTO PROYECTO PROYECTO PROYECTO(servicio directo)

en elevar el nivel de vida. Esta situacién de conflicto potencial tomé
realidad en momentos que los grupos étnicos, minorias o comunidades se
organizan para demandar accién gubernamental. Por tanto, el modelo de
planificacién sectorial, se confronta con el limite que le impone la
contradiccién del Estado como mediador y promotor de la acumulacién
de capital, y a suvez, encargado de la redistribucién de bienes para reducir
la desigualdad social.
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