ACCION SOCIAL,
Administracion Social y Politica Social”

Por el Prof. J. A. PONSIOEN**

I. Introduccién: La Semantica del Problema

Hay tanta confusién en la terminologia de los estudios sociales que
me veo obligado a pedir disculpas por sentir la necesidad de formular un
nimero de definiciones antes de poder tratar el tema debidamente. Las
definiciones nos dan, mientras tanto, alguna oportunidad inicial para el
analisis.

Para los fines de este ensayo, la politica social se define como la que
es conocida por las autoridades piblicas. La decisién final reside con aque-
llos que ejercen el control politico. Dentro del marco de estas decisiones
los agentes sociales profesionales estin acostumbrados a administrar la
politica social. Estos administradores traen consigo su propia ética profe-
sional, de modo que la politica social actual presenta una mezcla de in-
tenciones politicas y ética social profesional. Esta mezcla es muy especifica
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para la politica social. Nunca es mera politica. Tampoco es politica mera-
mente aplicada a un campo especifico. Tiene una orientacién ética que
viene a ser la de sus administradores.

Los administradores tienen la obligaciéon de conducir una politica es-
pecifica. Es decir, que no deben actuar al azar, siguiendo la urgencia de
las necesidades, ni primordialmente seguir las ventajas politicas inme-
diatas, sino méas bien actuar consistente y conscientemente sobre el tiempo
v el espacio para poder lograr ciertas metas pre-establecidas. La existen-
cia de una politica implica también el tener conciencia tanto de las limi-
taciones actuales o potenciales de recursos como de otros obsticulos adi-
cionales. Implica que debe existir una conciencia de que no todo se puede
hacer al mismo tiempo, ni realizarse en todo sitio. Implica que las metas
finales deben lograrse dentro de un periodo de tiempo razonable al grado
6ptimo. De modo que podemos ver que una politica implica que debe haber
planificaciéon y técnica. .

Dentro de cualquier politica social es probable que exista un conflicto
entre los resultados a corto plazo exigidos por los politicos, y las actitudes
éticas y la planificacién a largo plazo de los administradores.

2. No hay muchos vocablos que sean a la vez tan imprecisos y tan
dindmicos como la palabra “social”. Me permitiré, por lo tanto, repasar bre-
vemente la historia del significado que ha tenido este término en combi-
nacién con la accién, teniendo en mente que todos estos significados ante-
riores estdn todavia en pleno uso.

2a) Originalmente, las palabras “actividades sociales” reemplazaron
las palabras “actividades caritativas”, y este reemplazo coincidié con la se-
cularizacién de la sociedad. “Social”, lleg6 a significar cualquier actividad
para ayudar a los grupos no privilegiados que eran y son los miembros
débiles de su sociedad. Hemos aprendido a distinguir dos categorias entre
estos grupos: los que son débiles por causa de las deficiencias individua-
les, los individuos fisica y mentalmente incapacitados; y los que son dé-
biles porque la sociedad o el ambiente social no les ofrece la oportunidad
de vivir decentemente, o sea, los grupos carentes de recursos politicos o
econémicos.

La primera categoria, los que sufren de deficiencias individuales,
tenia que ser cuidada por aquellos que disfrutaban de mejores condicio-
nes. Cuando el cuidado se convirtié en cura, este tipo de trabajo carita-
tivo se convirtié en trabajo social en el sentido més estrecho del segundo
término.

La segunda categoria fue al principio del siglo XIX la clase pobre. Los
pobres originalmente eran cuidados por los ricos. Méis tarde, fueron clasi-
ficados en grupos distintos: obreros, agricultores, los grupos étnicos, o la
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juventud. Estos grupos carentes de recursos politicos ¥/o econémicos a
menudo organizaban programas para su propia ayuda, iniciando de esta
manera la aceién social que en una etapa posterior condujo a la legislacién
social y a los sistemas de seguro social.

2b) Encontramos otro concepto de lo que significa la palabra social
en la terminologia de los servicios sociales y en las provisiones para el
seguro social que cubren todos los servicios de salubridad y las institucio-
nes educacionales, incluyendo la educaciéon general, la instruccién voca-
cional y la extensién agricola, piblica o privada. En este contexto el tér-
mino “social” se refiere a un sector contiguo al campo de la economia ¥
que esti en interaccién con él. Desde el punto de vista econémico el sector
social se definird como la inversién en las gentes. Sin embargo las perso-
nas que trabajan en estos campos sociales se opondran a ser consideradas
un instrumento de fines econémicos y veran a los servicios sociales como
aquellos gquie se dirigen hacia el desarrollo de los recursos humanos pro-
piamente dichos. Los servicios sociales estin orientados en principio a
servir a todos los individuos y no especialmente a los grupos carentes de
recursos.

2¢) Hoy en dia las actividades sociales con relacién al desarrollo
de las regiones o paises pobres también tienen que ver con factores mas
sociolégicos. Donde los grupos eran o son carentes de recursos, es por
causa de la estructura de la sociedad. El estancamiento del desarrollo eco-
némico también se debe a esta estructura, por lo menos en parte. Los
obstéculos estructurales definidos del desarrollo socio-econémico son: una
sociedad de tipo feudal, las lagunas entre los estratos de la sociedad, la
perseverancia de las pequefias sociedades comunales, la concentracion de
todas las industrias o servicios en una o dos ciudades, y la rivalidad cons-
tante entre los partidos politicos en manos de unas cuantas familias exce-
sivamente ricas.

Del mismo modo, el desarrollo econémico puede ser obstaculizado por
un sistema de valores o cultura tradicional. Un estado de &nimo que se
refiere constantemente al pasado o a las causas supernaturales o a las
autoridades, en vez de tomar su destino en sus propias manos, en vez de
tratar de analizar y comprender los hechos, en vez de trabajar con efi-
ciencia y administrando su tiempo y sus recursos, es, sin duda alguna, un
obstaculo constante para el desarrollo econémico.

Hoy en dia, por lo menos en las discusiones académicas, se encomien-
da a la politica social para cambiar los factores estructurales y culturales
para preparar el camino para el desarrollo econémico y politico.

Este es un concepto radicalmente distinto del trabajo social para los
grupos carentes de recursos, y también de la nocién del desarrollo humano
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del individuo. Tiene que ver con la sociedad entera, determinando las con-
diciones para el desarrollo humano y causando o evitando el sufrimiento
dentro de la sociedad. =

3. La accion social tiene dos significados distintos: la accién social
que se distingue de la politica social publica y la accion social como parte
de politica social.® Cuando diferenciamos la accién social de la politica
social se implica una distincion entre el estado y la sociedad. Esencial-
mente, el estado es la estructura de poder que controla la sociedad. Esto
es valido también en una democracia de tipo occidental; la democracia es
el medio por el cual la sociedad a su vez supervisa el estado, supervisa el
ejercicio de su poder y control. La politica social, como se ha dicho, se en-
tiende aqui que es la actividad del estado, que puede incluir toda forma
de actividad social canalizada en el acipite nimero dos.

La accién social a diferencia de la politica social se define como las
actividades sociales de la sociedad auténoma y sus componenfes. Legal-
mente, estas actividades se denominaran privadas. Pueden, sin embargo,
cubrir una extension amplia, desde la accién caritativa de las damas de
familias acomodadas para un grupo selecto de pobres a un extremo, a las
actividades bien formuladas y organizadas de las uniones obreras tomando
cuenta responsable del estado y de la economia nacional al otro extremo.
En términos sociolégicos hay una enorme diferencia entre las actividades
individuales privadas y la accién social colectiva de los principales ele-
mentos de la sociedad. :

Creo que debemos concentrarnos en este tipo de accion colectiva espe-
cialmente al discutir su relacién con la politica social conducida por el
estado. Una accién colectiva de esta indole puede ser de distintos tipos.

La accion social es a veces desarticulada, débilmente organizada, es-
pontanea; por ejemplo: los levantamientos, las protestas, las resistencias.
A veces esta bien organizada, tiene metas claramente definidas y actia en
modo planificado o estratégico. Hay también, por supuesto, muchas for-
mas intermedias, particularmente cuando la accién colectiva espontinea
esta en vias de organizarse para la accién permanente.

Historicamente la accién social colectiva ha sido categorizada como
mejora social o reforma social; a estas alternativas debe afiadirse la accion
anarquica. La accion anarquica es la oposicién o la lucha en contra del
estado actual de la condicion social sin ofrecer alternativas. La mejora
gocial acepta los esenciales de la actual estructura de la sociedad; por
ejemplo el capitalismo, pero quiere mejorar la accién social o econdémica
de algunos grupos dentro de esa estructura. La reforma social tiene como

1 La segunda forma de accién social se discutira en el acdpite 5 de este ensayo.
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proposito el cambiar los esenciales de la estructura social; por ejemplo
de capitalista a socialista, de feudal a egalitaria, de la estructura de casta
a la estructura de clase.

II. Antecedentes pra la Accién Social

Después de este planteamiento tan analitico debemos ahora buscar
un planteamiento normativo para describir la relacién entre la politica
gocial y la accién social. Antes de poder encontrar este planteamiento
normativo, debemos encontrar una tasa objetiva entre los valores subya-
centes que se han manifestado en la historia social.

Creo que podemos encontrar esta tasa en la historia de la estratifi-
cacién social. La mayoria de las sociedades tradicionales consistia de un
grupo mas o menos pequefio y privilegiado de la élite, que poseia todos
los derechos y privilegios; al otro extremo estaba la masa, que vivia al
servicio de la élite, que tenia que obedecer, y lo hacian espontineamente
y ademas tenia que esperar todas las cosas buenas de la vida de la élite.
Dentro de las masas habia cierta diferenciacién: Habia sirvientes, campe-
sinos, artesanos o trabajadores dependientes. La élite, sin embargo, les
consideraba una masa atrasada e incivilizada. También la élite se conside
raba a si misma la sociedad, a los otros, la no sociedad.

Este tipo de estratificacion puede simbolizarse de este modo:

Elites

nasas |

Pasemos ahora a la Revolucién Francesa, uno de los cambios sociales
mdas importantes de la historia. Fue precedida por un cambio dentro de
las masas cuando la educacién, que habia sido privilegio de la élite, de la
nobleza y del clero, empezé a extenderse hasta incluir algunos grupos
de la masa. Algunos miembros de la masa crearon e ingresaron a las pro-
fesiones libres. Al mismo tiempo algunos comerciantes e industriales
empezaron a acumular riquezas. Cuando se inici6é la revolucién popular
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francesa las élites inferiores, la baja nobleza y el clero ayudaron a los
grupos recientemente educados y recién ricos a ingresar dentro de la
sociedad, es decir, a compartir los derechos y privilegios de la élite. Estos
grupos nuevos revolucionaron las élites existentes introduciendo su propio
sistema de valores.

Después de la revolucién, sin embargo, hubo una nueva separacion
entre las personas pudientes que eran también las personas civilizadas y
Jas no privilegiadas o incivilizadas.

Durante el siglo XIX, cuando ocurri6 la Revolucién de la clase obre-
ra, fundamentalmente sucedié lo mismo. Grupos de personas desprovistas
obtuvieron alguna instruccién y sueldos regulares. Pudieron expresar la
insatisfaccién de los no privilegiados. Las élites menores de la sociedad
hurguesa se unieron a ellos y los introdujeron al poder organizacional. Las
organizaciones obreras capturaron los derechos y los privilegios de “la
sociedad” ; derechos y privilegios politicos, econémicos y sociales. De este
modo ingresaron en la sociedad y la cambiaron de acuerdo a su sistema
de valores.

La situacién actual puede simbolizarse como sigue:

Clase Privilegiada
Clase Media Académica
Clase Media Econdmica

Obreros y Agricultores

Personas sin ningin recurso

Existe siempre una separacién entre la sociedad y la clase pobre, los
habitantes de arrabales e inquilinos ocasionales, quienes por lo general
son considerados gente incivilizada y sin instruccién porque tienen un
patrén de cultura distinto al de la sociedad.

De esto podemos entender cuél ha sido el patron general de la accion
social colectiva.

El grupo o los grupos que no comparten los derechos y privilegios de
aquellos que conforman la sociedad estin consciente o inconscientemente
descontentos con su situacién. Si ellos no tienen una esperanza practica
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para el cambio, reaccionan ya sea con apatia o con manifestaciones sobre-
saltadas irracionales. A menudo se les acusa de apatia, especialmente con
relacién a los programas de asistencia piblicos o privados. Sin duda pien-
san que estos programas se formulan en realidad para disminuir su insa-
tisfaccion, para evitar que se pongan agresivos en levantamientos inarticu-
lados o revoluciones, los cuales han de carecer de éxito toda vez que ne
dispongan de poder organizacional.

Cemo ya se ha dicho, el poder organizacional tiene que venir de las
élites menores, de aquellos en su clase que tienen la instruccién pero que
también estin frustrados por su posicién inferior en esta clase. Cuando
estos miembros de la élite menor se unen a las fuerzas dinimicas de insa-
tisfaccion de los grupos fuera de la sociedad, se hace muy probable que
la acciin organizada de estos grupos busquen penetrar en la sociedad y
participar en sus derechos y privilegios.

Inicialmente esta accién se considerara revolucionaria por la sociedad
iradicional, y de hecho lo es, porque tal accién no busca sélo el participar
en ciertos derechos sino también imponer sus valores.

Sitt embargo, si este movimiento tiene éxito, los nuevos se instalan
dentro de la sociedad y se convierten en un estrato de ella. Una vez que
esto se logre, termina el periodo revolucionario y empieza el periodo lla-
mado constructivo. Esto significa que la accién se concentrari ahora en
defender la posicién obtenida y en mejorarla; los revolucionarios se con-
vierten en grupos de presién obrando en el gobierno para enaltecer sus
intereses.

Si es valido el analisis, demuestra que el tipo de accién social que se
ha de esperar depende del tipo de estratificacién de una sociedad. Si la
estratificacion se caracteriza por lapsos donde no hay comunicacién entre
determinados estratos, y ciertos grupos se sienten excluidos del poder y
de los beneficios de la sociedad, se ha de esperar un tipo de accién social
andrquica de los grupos no privilegiados, los cuales no pueden organizarse
porque no obtienen el apoyo de las filas inferiores de la sociedad recono-
cida. Sin embargo, cuando estos grupos obtienen poder organizacional se
ha de esperar el tipo de accién de reforma social. Finalmente cuando lo-
gran convertirse en parte influyente de la sociedad y se convierten en el
estrato inferior en un sistema sin lapsos encima de ellos, entonces podra
esperarse un tipo de accién de mejora social.

Si tratamos de averiguar de lo que se trata, parece que los grupos
inferiores estdn tratando en todo momento, no tanto de obtener igualdad
absoluta como también de tener un impacto en la sociedad, en parte para
los beneficios de su grupo y en parte para la importacién de sus propios
sistemas de valores para la sociedad. Esencialmente la accién social es una
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expresion de emancipacién de los estratos inferiores de la maduracion
social de los grupos atrasados.

1II. La Politica Social Publica y la Administracién Social

Regresemos de nuevo a la politica social. Como se ha dicho anterior-
mente, la politica social es formulada por los politicos y los administrado-
res sociales. Los administradores sociales son profesionales. Como tales,
tienden a extender y a mejorar los servicios que administran, si éstos no
decaen hasta llegar a ser rutinarios. Por naturaleza se inclinan mas hacia
la mejora que hacia la innovacién. Esta mejora implica asimismo la ex-
tensién de servicios sociales v de medidas de seguro social hacia un mayor
nimero de individuos. De esta manera sus actividades pueden extenderse
constantemente sobre grupos econémica y politicamente menos privile-
giados. Los administradores nunca tienen por objeto revolucionar la so-
ciedad a través de estos grupos menos privilegiados ya que esto les traeria
conflicto con sus principales, los politicos.

Es muy rara la ocasiéon cuando los administradores sociales delibera-
damente inician la promocién de cambios estructurales y culturales de
una sociedad, o de sus partes, en pro del desarrollo econémico. Aunque
se necesiten urgentemente estos cambios para el desarrollo, su ocurren-
cia se deja por lo general a los procesos que resultan del desarrollo aunque
a veces se promueven conscientemente por medio de incentivos economi-
cos. Sin embargo, estos cambios estructurales y culturales deberian for-
mar parte del fundamento de la educacion y del fundamento del programa
de desarrollo tales como la extension agricola, el desarrollo de la comu-
nidad, la promocién de cooperativas, las uniones obreras e instituciones
por el estilo. Los administradores sociales prefieren establecer y extender
sus servicios sociales dentro de los patrones culturales y estructuras so-
ciales existentes y dejar para los sociélogos la observacion de las conse-
cuencias que pudieran tener estos servicios. De esto podemos ver la ur-
gencia de la necesidad para que estos servicios renueven la sociedad.

Los politicos quienes a la larga determinan cuiles recursos van a
estar a la disposicién de los administradores sociales, al mismo tiempo
amplian y reducen las politicas planificadas de los administradores.

Las amplian poniéndolas en un contexto social y politico mas amplio.
En primer lugar ellos fijan los servicios sociales dentro del marco de la
sociedad. Ellos deciden si los servicios sociales serian exclusivamente ser-
vicios publicos o si han de ser predominantemente privados, o servicios
privados costeados con fondos publicos ya bien sea por el gobierno local
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Hay una oposicién natural entre la politica social y la accion social
inicial. Tanto los politicos como los administradores pertenecen a la parte
reconocida de la sociedad. No defienden necesariamente sus propios inte-
reses, pero si defienden los valores dominantes de su sociedad existente.
La sociedad existente fundamentalmente desprecia a las gentes que no
pertenecen a la sociedad, los incivilizados, los carentes de educacién, los
atrasados, de acuerdo con las normas de la sociedad dominante. Cuando
se les aplica la politica social es para “socializarlos”, para “adaptarlos”.
Sin embargo, cuando las gentes que no pertenecen a la sociedad llegan
a la accion y a la madurez, lo que ellos desean es mas bien de-socializar la
sociedad, es decir, cambiar los valores y normas de la sociedad para con-
formarse a los suyos propios.

Esta accién es llamada anarquica por los grupos sociales en poder,
por la sociedad reconocida. Estos grupos desean suprimir la accién social
inicial y tienen razén en su juicio; porque mientras que la accién social sea
solamente protesta y rebelién ésta no ofrece alternativas précticas. Es de
este modo una fuerza destructiva, y toda sociedad suprime las fuerzas
destructivas. En esa situacién la politica social anterior que tenia por
objeto mantener tranquilo al pueblo se suspende y se reemplaza por las
fuerzas policiacas o militares. No obstante estas erupciones sociales debe-
rian ser una sefial de advertencia para los politicos. Pudiera ser que en el
pais al cual nos referimos ha empezado el proceso histérico de la eman-
cipacién de un nuevo grupo de personas no privilegiadas y seguird ade-
lante pese a la fuerza que se emplee para suprimirlo.

Si los politicos desean prevenir con éxito la accién revolucionaria,
pueden aprender del anilisis sociolégico que ellos deben evitar a cualquier -
costo la unién de la élite menor insatisfecha con las aspiraciones inarticu-
ladas de las “masas”. Entretanto los politicos puedan evitar esta alianza,
el movimiento revolucionario careceri de poder organizacional.

Contintia sin embargo, la inquietud resultando desastrosa para las
politicas de desarrollo que requieren cooperacién con los lideres, esfuerzo
regular, y una participacion continua en los procesos econémicos. Los li-
deres econémicos a menudo se sorprenden cuando los incentivos econdmi-
cos no dan resultado. Esto sucede, aunque los lideres no lo puedan ver,
porque las aspiraciones del pueblo por el momento no estin orientadas
primordialmente hacia una mejora econémica, sino hacia los cambios es-
tructurales en la sociedad que permitan que sus valores tengan eficacia
en ella.

Bajo esta circunstancia, los politicos por lo general cometen otra
equivocacion. Se concentran en suprimir los movimientos revolucionarios
donde se manifiesten inicialmente; por ejemplo en las estructuras tradi-
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cionales rurales y feudales. A menudo dejan de observar que hay otros
cambios estructurales que se estén llevando a cabo en el pais donde apa-
rentemente no aparecen dificultades iniciales, por ejemplo, los cambios
de una estructura feudal a una estructura urbano-industrial, o de las es-
tructuras tribales a las estructuras de clase. En estas estructuras nuevas
las élites menores insatisfechas pueden aliarse a las masas insatisfechas
desorganizadas y empezar un movimiento organizado antes de que los
lideres tradicionales lo puedan percibir. Bajo estas condiciones se produce
el mismo movimiento de emancipacién pero en un distinto centro de
accién. Eventualmente la accién puede regresar a su punto de origen pero
ahora en forma organizada.

Una vez que el movimiento emancipatorio haya obtenido poder orga-
nizacional la aceién social cambia su naturaleza; se convierte en una accién
de reforma social. Esto constituye un nuevo desafio para los formulado-
res de politica social. La accién de reforma constituye ahora una oposicién
en el sentido politico de la palabra. Del cuidado paternalistico para los
desprovistos y de la supresién violenta del movimiento revolucionario ini-
cial el programa de politica social se convierte ahora en uno de estrategia.

Esto significa que los politicos reconoceran algunos de los deseos y
exigencias del movimiento emancipatorio para disminuir su fuerza y para
atraer para si la alianza de los adherentes marginales. Haciendo esto, oca-
sionan algunos cambios pequefios pero estructurales en la sociedad para
evitar més cambios profundos. Todo depende ahora de la magnitud de la
oposicién y de la calidad de su poder organizacional para determinar
hasta dénde van a hacer concesiones. Esta estrategia sin embargo, obliga
a los politicos sociales a pensar mas sobre los cambios necesarios estrue-
turales y culturales que sobre provisiones incidentales de bienestar. La
aceién de reforma social pone en peligro la vigencia en el poder de los gru-
pos gobernantes. Estos grupos trataran de asegurar su continuacién en
el poder. Por lo tanto, algunos de ellos pueden, a la larga, unirse a la
accién de reforma dividiendo de este modo el grupo gobernante. Induda-
blemente esto tendra influencia sobre la politica social en todos los campos.

El impacto de la reforma social sobre la administracién social es de
evitar que se haga rutinario. Los politicos deseardn que los administra-
dores mejoren y extiendan los servicios sociales a los adherentes poten-
ciales del movimiento. Con mucha probabilidad estos movimientos de
emancipacién se opondran a la actitud paternalistica de parte de los admi-
nistradores y exigirdn servicios eficientes y practicos.

Los administradores tendrin que tener cuidado de no encontrar una
critica demasiado severa de la oposicién. Esto los mantendri alerta.
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Por otra parte, es muy probable que los individuos que tienen una
verdadera simpatia para la reforma social penetren la administracién so-
cial. De este modo las ideas del movimiento de reforma social pueden
influenciar la politica misma aun en contra de las intenciones de los po-
liticos. La administracién social como cuerpo de administradores, puede
tener una percepcién mucho mayor de lo que sucede que los politicos estén
dispuestos a reconocer. Bajo estas circunstancias los administradores lu-
chardn por tener méis autonomia. Por su ética profesional y por su pre-
visién en la planificacién, los administradores pueden identificarse mas
mentalmente con la oposicién que con los lideres politicos a quienes ellos
deben seguir. La tensién que a menudo se encuentra entre lag politicas
del partido y entre los administradores profesionales, tanto del sector pii-
blico como del privado, puede a veces explicarse de este modo.

Segin va teniendo més éxito la reforma social se instala en las for-
mas politicas regulares para poder participar en la estructura de poder
oficial, o para estar preparados para asumir el poder por completo. Segui-
damente, la accién social asume la forma de la construccién social. Asume
la responsabilidad de la sociedad, su reconstruccién y sus servicios. Con-
tribuye ahora a la creacién de nueva legislacién social y de nuevos servicios
sociales. Institucionaliza sus triunfos. Ahora también esti abierto el ca-
mino para hacer los cambios estructurales que se requieren para servir
las politicas de desarrollo.

Aun cuando los ideales y las metas de la accién social han sido adop-
tadas por los politicos o cuando el grupo de accién colectiva ha reem-
plazado a los politicos anteriores con los suyos propios estableciéndose asi
un nuevo marco para los administradores sociales, la accién colectiva con-
tinda siendo un reto para los politicos y para los administradores. Por
supuesto, puede suceder que la accién colectiva muera como resultado de
su propio éxito, pero mientras persista probard permanentemente el lide-
rato de los politicos sobre los valores e ideales del movimiento social. Pro-
bara la eficiencia de la administracién social. En esta forma representa
la fase de mejora social de la accién colectiva.

Para mantener esta funcién positiva de la accién social, la politica
frente a frente con la administracién, es necesario que el liderato del
grupo de accién social permanezea alejado de las funciones politicas y
administrativas. Por otro lado, cuando el movimiento social haya creado
nuevos servicios sociales (la institucionalizacién) y sus lideres hayan sido
lamados para asumir responsabilidad por ellos para que el movimiento
tienda hacia la burocratizacién el liderato de accién social tiene que ser
entregado a personas independientes.
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La conclusién de esta ponencia es que la politica social segin se
formula por los politicos y administradores sociales refleja los puntos de
vista y las ideas de la sociedad respetada. La accién social como aceién
esponténea o como accién colectiva organizada refleja el dinamismo de la
sociedad en general, especialmente en sus movimientos de emancipacion.
Como tal es un reto continuo a la politica social existente. No es de espe-
rarse que los politicos en poder y que los administradores de servicios es-
cuchen a las voces incultas de los grupos menos privilegiados antes de
que aprendan a expresarse en el idioma del poder, aunque esto quizas
no sea la peor forma de politica social.

V. La Accion Social como parte de la politica social

Retornemos a un uso completamente distinto del mismo término “ac-
cién gocial”. Brevemente, significa la ejecucién activa de programas indu-
ciendo a las personas a participar en la formulacién de estos programas
v en ponerlos en préctica. El estudio actual nos hard conocer mejor la
metodologia de planificacién social particular, o més bien con la planifi-
cacién social como un método de politica, como se entiende cominmente
en la teoria de la politica social. La descripeién siguiente, debe entenderse
claramente, se basa sobre la suposicién de la iniciativa administrativa
centralizada méas bien que en la planificacién, que es una mera coordi-
nacién de iniciativas de agencias privadas.

1. Hablando de la planificacién social en general, podemos entender
por ella la planificacién de servicios sociales en su sentido mas amplio (por
ejemplo la salud y la educacién) ademés de en su sentido més estrecho
(los servicios de bienestar para los grupos no privilegiados). Empleada
en el sentido mas amplio, la planificacién social incluye ain, la planifica-
cién de los recursos de mano de obra. Estos planes son planes internos,
desarrollados por los administradores para el uso de los administradores.

Hablando en términos generales, un plan de esta indole fija las metas
a largo plazo. Determina los objetivos ideales relacionados a estas metas
por un lado, y los recursos, mayormente la cantidad de dinero y de per-
sonal disponible por el otro. Distribuye los recursos a sus objetivos ideales
en términos de sus supuestas prioridades y sus complementariedades, asi
proveyendo facilidades (edificios, etc.) e incentivos. Finalmente, organiza
el proceso de repercusién (feed-back) que se requiere para determinar si
las facilidades e incentivos son adecuados para lograr los objetivos, y si es-
tos objetivos ideales son complementarios y adecuados para obtener las
metas. La formulacién de un plan interno como este es un asunto técnico



ACCION SOCIAL, ADMINISTRACION SOCIAL Y POLITICA SOCIAL 19

hecho en la oficina; metodolégicamente no difiere de la planificacion eco-
nomica. Una vez formulado sirve como guia interna para que los admi-
nistradores inicien programas individuales y para evaluar su resultado,
para ver si se estan desarrollando en la direccién adecuada o no.

2. No obstante, como un plan econémico permanece un cascarén vacio

si no se llena con proyectos, del mismo modo un plan social permanece
vacio sin programas. Entre el plan central y los programas, sin embargo,
encontramos los planes regionales. Cada plan central necesita ser frag-
mentado en planes regionales para tantas regiones distintas como presente
un pais. Quisiera llamar la atencién brevemente a cinco regiones tipica-
mente diferentes que ocurren como un resultado del mismo proceso de
desarrollo: a) las dreas de la clase media de las ciudades céntricas, donde
se consume del 40 al 60% de los fondos y servicios disponibles; b) las
nuevas areas de industrializacién y de viviendas de los trabajadores con
los servicios publicos generalmente atrasados en proporcién a su ripido
desarrollo, sus problemas de vivienda y sus problemas familiares (todo
esto complicado por la falta de normas adecuadas para el consumo racional
de sus jornales); c¢) la agricultura comercializada, a menudo la economia
de plantacién, con una administracién fuertemente paternalista; d) la
agricultura primitiva que es empobrecida por el desarrollo (véase a Ru-
dolph Stavenhaen, Funciones cambiantes en las Comunidades Rurales,
Sociologia Rural, 1965) ; y e) el proletariado pre-industrial como las per-
sonas que emigran a las ciudades pequefias sin vivienda y sin tener trabajos
disponibles para ellos, que viven en arrabales en condiciones de pobreza
extrema y que abusan de su juventud para conseguir ingresos de algin
modo.

Los planes regionales especialmente necesitan ser de amplia enverga-
dura. Deben considerar todos los aspectos fisicos, econémicos ¥ sociales.
La planificacién de gran amplitud parece también tener mas éxito en el
nivel regional que en el nivel nacional, y en el nivel regional se produce
méas a menudo un trabajo coordinado eficaz. Es el sector social de estos
planes regionales que ahora deben formularse dentro de los programas
practicos, aunque éstos sean ejecutados por agencias piblicas o privadas.

3. La elaboracién y la ejecucién de estos programas requiere accién
social y metodologia de planeamiento social. Esta metodologia consiste
en hacer que las personas que son los sujetos de este planeamiento X'g
programacion, a) participen en el proceso de planificacién, y b) asuman
responsabilidad para la implementacién de los programas.

Hemos dicho que la planificacion nacional es planificacién interna.
Es trabajo de papeleo y de oficina. Los planes regionales sin embargo, son
planificacién externa, la planificacién de trabajo en el campo (ya que los
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programas son trabajo en el campo), planificando con las manos y los co-
razones mas bien que con los nimeros. Estd claro que si los programas
se planifican con los sujetos de estos programas, y si estos sujetos son
impulsados a aceptar responsabilidades para los programas al igual que
los administradores y los expertos, esto va a influir en los programas
regionales que estin entre los planes nacionales y los programas. Los
planes regionales por lo tanto, deben ser mucho mas flexibles y a maés
corto plazo que los planes nacionales; donde sea posible, también en sus
aspectos fisicos, por ejemplo las construcciones de multiples propésitos.
Los programas son a corto plazo por su misma naturaleza.

La filosofia de la participacién del pueblo en la programaciéon no es
maés que filosofia de eficiencia. No deberia confiar demasiado en las ideo-
logias tales como la democracia al nivel del pueblo. Es un hecho de la
naturaleza humana normal que el pueblo espera ser guiado por un gobier-
no de expertos por un lado, y que por otro, resiste las imposiciones de
arriba y aprovechan todas las oportunidades para criticar lo que ha sido
planeado para él. Sin embargo, las gentes defienden todo lo que han deci-
dido por su cuenta. Es sencillamente buena politica el combinar orien-
tacion con auto-gobierno.

A. Por lo tanto, un programa bien elaborado se prepara inicialmente
por los administradores y luego se propone a todas las agencias, organi-
zaciones o autoridades que puedan estar relacionadas con él. Se solicitan
anmiendas para él en un periodo de tiempo razonable y que se proponga
las contribuciones que puedan hacer al programa. La consecuencia que
se espera de este procedimiento es que las agencias y organizaciones que se
han consultado se comuniquen unas con otras y que se produzcan discu-
siones amplias. De este modo el programa adquiere vida antes de ser puesto
en practica. Es probable que como resultado de estas discusiones se des-
cubran nuevos recursos para el programa y que esté mejor adaptado a
las necesidades locales. Existe una igual oportunidad de que se modifique
el programa en forma tal que no se adapte al plan regional comodamente.
Este es el costo de una més amplia colaboracién y de un mayor involu-
cramiento de las personas y de sus agencias en el bienestar regional, que
indudablemente resultard de las discusiones previas de los programas
que los han de afectar.

Estas discusiones entre los programadores y los representantes del pue-
blo durante la preparacién del programa, ofrecen oportunidades para en-
contrar respuestas a un nimero de preguntas intriganfes de la planifica-
cién, como por ejemplo: ;Cuiles son los valores y necesidades del pueblo?
. Tendra que cambiarse las estructuras antes de que los planes se puedan
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llevar a cabo? ;Cémo reaccionaran las personas o sujetos, a los planes
propuestos ?

A menudo se recomiendan las encuestas comunales como un método de
descubrir las necesidades, intereses o valores del pueblo. La experiencia
demuestra, sin embargo, que las encuestas comunales si no se relacionan a
algin tema practico resultan meramente en estimular un gran numero de
quejas y de castillos en el aire. Los programas propuestos, no obstante, au-
tomatica e indirectamente inducen una auto encuesta bien orientada ¥y una
clasificacién de prioridades en las necesidades, ademés de la disposicion
de asumir responsabilidad; porque los sujetos de estos programas deben
ahora relacionar sus necesidades a los sacrificios que estén dispuestos a
hacer para satisfacer sus necesidades. Los sujetos pueden averiguar, al
discutir el programa, que no tienen influencia en las organizaciones, que
deben contribuir a él y que la estructura existente o que las autoridades
existentes impiden su habilidad de cooperar con el programa. Esta expe-
riencia puede crear una percepcién de estructuras obsoletas ¥ puede pre-
pararles para los cambios estructurales necesarios, no como algo que otros
tendran que hacer por ellos sino como algo que tendran que tomar entre
sus propias manos.

Este tipo de accién social que involucra a los sujetos en la preparacién
de los programas, consiste por consecuencia de una combinacién de impo-
sicién y de accién popular, en una distribucién de responsabilidades entre
las autoridades politicas, los administradores, las autoridades sociales o
lideres y los sujetos comunes de los programas.

B. Este proceso debe continuarse después de ponerse en practica el
programa establecido. Las responsabilidades para la ejecucion del progra-
ma deben compartirse por el administrador, por los expertos y por los
lideres de las agencias relacionadas. Sera la tarea especial de los adminis-
tradores de buscar las iniciativas de todos aquellos que han de ser afecta-
dos por los planes y por los programas, especialmente en las culturas don-
de las agencias privadas y los sujetos estin siempre inclinados a seguir
el liderato de la administracién.







