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ESTADO Y POLITICA SOCIAL



I. ESTADO Y POLITICA SOCIAL.

Esta primera parte tiene como objetivo determinar la naturaleza de la
politica social y comprender su papel como herramienta del Estado
moderno, porque él constituye el marco donde aquella surge y se
desenvuelve. Lo anterior implica revisar de manera general los
fundamentos del sistema de produccion capitalista, precisar las funciones
basicas del Estado y conocer sus determinaciones sobre el tema central
que nos ocupa: la pobreza y las formas de enfrentarla.

Como punto de partida, en este trabajo sera retomado el desarrollo teérico
de Claus Offe sobre el Estado de bienestar en el capitalismo tardio, con
el propédsito de conocer la relacion existente entre una formacién social
determinada, las funciones que dentro de ella asume el Estado y el
desempenio concreto de la politica social y, después, explicar cémo se
dan estos procesos en el caso de México.

Offe desarrolla el grueso de su teoria sobre el Estado de bienestar en el
contexto del capitalismo tardio, fase posterior al denominado capitalismo
liberal. Al estudiar a las sociedades capitalistas avanzadas, Offe llega a
conclusiones muy importantes sobre el funcionamiento del Estado y la
politica social en general. Respecto a ello, sefiala: “El denominador co-
mun mas abstracto y genérico de la politica estatal en sociedades
capitalistas tardias es... suministrar un maximo de oportunidades de
intercambio para el trabajo y el capital”.! Su explicacién a ia crisis del
Estado de bienestar permite comprender también acontecimientos de
los Estados en desarrollo, pero no constituye una teoria acerca del Estado
de bienestar en general, por lo que no puede aplicarse mecénicamente
a sociedades con distintos niveles de desarrollo y debe ser contrastada
con la realidad especifica bajo analisis.

Asi, ubicados en un modo de produccién capitalista, cuyo Estado adopta
diversas formas y tipos histéricos, partimos del hecho de que la politica
social cumple basicamente dos funciones, una en el ambito econdémico y

! Offe, Claus, Contradicciones en el Estado de bienestar. Alianza Editorial-CONACULTA. México, 1990, p. 110.
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otra en el ambito politico: en el primero, propicia las condiciones de
intercambio trabajo/capital y, en el segundo, constituye una fuente de
legitimacion del poder estatal y de la naturaleza del sistema social en
general. A partir de la afirmacion anterior es que esperamos comprender
mas adelante el desarrollo reciente de la politica social en México.

1. Las premisas sociales de la reproduccion capitalista.

“Ahora como antes, el Estado asegura desde fuera, con ins-
trumentos politicos, la integridad territorial y la capacidad de
competencia de la economia nacional. En el interior el medio de
autogobierno hasta entonces prevaleciente -a saber, el poder
legitimo- sirve sobre todo para mantener las condiciones
generales de produccién gue posibilitan el proceso de valorizacion
del capital, regulado por el mercado; ahora el intercambio pasa a
ser el instrumento dominante de autogobierno”. 2

El capitalismo es la forma de produccion de mercancias en la que los
medios de produccion son propiedad privada de un reducido grupo de
individuos, mientras que la mayor parte de la poblacién se dedica a trabajar
a su servicio. Entre estos dos grandes grupos se establece una relacion
de cambio a través de la compra-venta de la fuerza de trabajo, la cual
resulta, por lo tanto, una mercancia. El capitalista compra esta mercancia
para producir otras a través de ella, venderlas, recuperar su inversion y,
finalmente, apropiarse de una cantidad de valor inexistente antes de este
proceso de produccién e intercambio. Este excedente privatizado, lamado
por Carlos Marx plusvalia, es “el fin directo y el incentivo determinante
de la produccion™.? Por ello, el modo de produccion capitalista parte de
la existencia de dos clases socioeconomicas opuestas: |la de los duefos
de los medios de produccion y subsistencia y la de los trabajadores
desposeidos y libres para vender su fuerza de trabajo.

El movil fundamental del desenvolvimiento de las sociedades capitalistas
es, entonces, la obtencion de plusvalia. Los procesos sociales deter-

2MHabermas, Jiirgen. Problemas de legitimacion en el capitalisma tardio. Amerrortu editores. Argentina, 1991, p. 38
*Sweezy, Paul M. Teoria del desarrofio capitalista. FCE. México, 1977, p. 73. A pesar de que los conceplos de ganancia y plusvalia nc son 10s
mismos, para efectos de este rabajo se hara referencia a ambos indistintamente.
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minados por este principio contienen una distribucion de funciones y acti-
vidades entre los diversos actores sociales en torno a un nucleo estruc-
turalmente inobjetable: aquellos medios y actividades a través de los
cuales se obtiene una ganancia son propiedad y atribucién de una clase
econdmica, politica y socialmente dominante: la burguesia.

En una sociedad capitafista dada, es preciso, primero, proveer y proteger
las condiciones sociales que permitan la continuidad del orden de
produccion y reproduccion establecido. Ello implica, entre muchos otros
aspectos, asegurar la existencia de las clases econémicas y sociales
fundamentales; crear los medios materiales indispensables para la
realizacién del proceso de intercambio; y mantener la hegemonia politica
y cultural que sostiene este orden.

En este sentido, la postura mas racional de un individuo es dejar que los
demas realicen acciones que le son benéficas, sin contribuir él perso-
nalmente a ellas. Por lo tanto, aquellas funciones no lucrativas, pero
necesarias para el funcionamiento del sistema social, son responsabi-
lidad de otros actores, entre los que se encuentra el Estado.

Por otra parte, la intervencion del Estado en el arreglo de la vida social es
necesaria debido a que los duefios del capital y de los medios de pro-
duccion pueden darles el uso que mejor les parezca. El principio de inter-
cambio es universal, pero no autosuficiente, por lo que la sociedad
capitalista requiere principios “excipientes” que difundan, protejan e inte-
rioricen en la poblacién la necesidad y conveniencia de su existencia.

Ello es asi porque si la masa poblacional no tiene claros los motivos
ideolégicos y materiales para hacerlo, no se convierte automaticamente
en fuerza asalariada. La fuerza de trabajo potencial puede muchas veces
asistirse por canales alternativos de subsistencia antes de acudir al
mercado laboral.* Por ello, se hace indispensable una intervencién
deliberada del Estado que regule la formacién y el comportamiento de la
fuerza de trabajo.

“Las actividades comprendidas dentre de la economia informal son un clare efemplo de opciones distintas al mercado de trabajo. No obstante,
debe aclararse que Ja actual explosion de dichas actividades no se debe tan sélo ala «inclinacion » de la fuerza de trabajo a evadir el sistema
salanal, sino a profundes contradicciones de! sistema socioeconémice mundial, entre cuyos efectos se encuentra el desempleo estructurat.
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Ciertamente, la fuerza de trabajo no tiene mas via formal de subsistencia
que incorporarse a una relacién asalariada, pero esto tampoco significa
que toda ella sea requerida en el mercado laboral sin pasar por algun
proceso de seleccién. Los individuos que por algun motivo dejan de
obtener ingresos a través del mercado tienen diversas opciones de
subsistencia, como son ia emigracion, la delincuencia, la rebelién politica
y el subsidio estatal. Este Ultimo puede convertirse en una forma recurrente
de prolongar situaciones de incapacidad mercantil, cada vez mas gravosa
e infructuosa.

A partir de esta situacion, Claus Offe define al Estado de bienestar, llamado
por otros intervencionista, como “un grupo multifuncional y heterogéneo
de instituciones politicas y administrativas, cuyo propésito es manejar
las estructuras de socializacion y la economia capitalista”. ° Este Estado,
entonces, tiene la funcidon de socializar las necesidades y los procesos
de la produccion; busca universalizar tanto valores mercantilizados, para
accionar del capital, como valores desmercantilizados, para su propio
accionar. Asi, propicia la participacion de cada parte social en la forma
que le sea requerida y convence al conjunto sobre la validez de este
funcionamiento. El encuentro de la inversion privada y la venta privada
de fuerza de trabajo dependera de las condiciones creadas por las politicas
estatales. En este sentido, el Estado liberal primitivo se limitaba a asegurar
las premisas basicas de reproduccion, mientras que el Estado benefactor
interviene activa y directamente en ellas.

Entonces, la eficiencia de la actividad estatal radica en colocar frente a
frente al trabajo y al capital, en posibilitar que el trabajador encuentre
empleo y que al capital le sea rentable contratario. Lo anterior no significa
que el Estado sea un instrumento incondicional del capital; aparece como
una variable exdgena a la relacién capital-trabajo, pero no es una vatiable
ajena a la organizacion de la produccién material e ideal de la sociedad,
ni independiente del movimiento y enfrentamiento de todos los actores
que la componen. Tanto interpretaciones progresistas como reaccionarias
suelen adolecer de una hipostasis respecto al Estado como sujeto libre y

*Offe, Claus. Op. Cit. p. 17-18. Llama la atencion gue esta definicion no haga referencia a las nociones comunes de bienestar, lo que hace
pensar gue este dencminador se refiere 3 las formas que este Eslade exhibe, mas que a sus fines y contermdo.
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soberano. “Al igual que la tesis del Estado-arbitro, la tesis del Estado-
instrumento del capital es una interpretacién del Estado como sujeto
dotado de voluntad: se fija metas, decide los medios, reina... pero esta
concepcidn del Estado-sujeto me parece uno de los peores obstaculos
para un proceso de investigacidn: no hay nada mas que explicar, porque
todos los fenémenos son remitidos por postulado a una causa unica”®

El grado de intervencion del Estado en fa economia capitalista depende,
basicamente, de |a realizacion de valores privados: mientras todo pro-
pietario pueda intercambiar su mercancia, es innecesaria la intervencion
estatal. Esta situacion, desde luego, resulta ideal, pues precisamente la
contradiccidn interna de las sociedades capitalistas radica en una ten-
dencia que paraliza crecientemente el acceso a un mercado rentable.
Para Offe, el Estado del capitalismo tardio tiene como mision principal
contrarrestar tal situacion. Sin embargo, el Estado no toma el control
sobre los procesos de produccion y de intercambio, porque sobre ellos
sigue prevaleciendo la perspectiva privada. Aun cuando el Estado
coyunturalmente participa en forma activa en el mercado, no lo domina,
ni obstruye la logica de reproduccion capitalista.

El capital tiene un fuerte poder frente a la intervencion estatal: su radi-
cacion o, mejor dicho, su ausencia, esto es, el poder de no invertir donde
el Estado espera que lo haga. Para contrarrestar tal autonomia, el Estado
trata de dirigir la inversion mediante incentivos que redunden en una mayor
tasa de plusvalia, lo que entra entonces en contradiccion con la planeacion
y realizacion de otro tipo de objetivos, basicamente de caracter social.
Sin embargo, la mayoria de las veces, el Estado no puede evitar las
fugas de capitales, las tendencias internas al estancamiento, el desbor-
damiento del déficit publico y la inflacion.

No obstante, ninguna sociedad de mercado puro seria viable, sim-
pilemente, ya que la prestacion de servicios sociales y bienes publicos,
que tradicionalmente estan a cargo del Estado, no serian asumidos por
ningUn actor privado debido a su baja rentabilidad. El funcionamiento de
la economia capitalista no seria el mismo sin las politicas estatales de

" Topalov, Christian. La wbanizacion capitatista. Edicol. México, 1979, p. 82.
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atencion a la salud, educacioén, vivienda, infraestructura, transportes,
recreacion, etc. De hecho, donde éstas han empezado a disminuir o
desaparecer, ya han comenzado a notarse sus adversos resultados tanto
para el capital como para el trabajo, aunque desde luego, este ultimo lo
resiente mas, pues ve afectada una proporcion de su ingreso y sus
posibilidades de subsistencia. Este es el problema que en la actualidad
abruma a la mayoria de las naciones.

Por otra parte, la necesidad de crear insumos al mercado y su baja
generacion de plusvalia da pie a una de las funciones primarias de! Estado,
comunmente desarrollada con base en la inversion en infraestructura.
Desde la perspectiva del capital, los gastos en infraestructura e insumos
sociales resultan poco atractivos porque se trata de bienes que no son
de consumo privado, sino colectivo. El uso que hace de ellos un consu-
midor no excluye el uso que puedan hacer otros. No hay un consumo
privado que demande la reproduccion extensiva de nuevos valores para
el mismo uso, pues se trata de bienes compartidos, duraderos y que no
se pueden fraccionar. Precisamente su naturaleza colectiva constituye
un impedimento para ofrecer a un determinado consumidor la compra
de un bien privado.

Los satisfactores directamente orientados a la reproduccion del capital
son conocidos como medios de circulacidon material; por ejemplo, bancos,
carreteras, aseguradoras y transportes. Los satisfactores directamente
orientados a la reproduccion del trabajo son lamados medios de consumo
colectivo, entre los que se encuentran mercados, escuelas, hospitales,
parques y caminos. La distincién entre ambos medios es de tipo analitico,
a fin de precisar su participacion en el proceso de valorizacion capitalista,
de ninguna forma debe creerse que existe entre ellos una separacion
material tajante.

Los medios de consumo colectivo son un conjunto de bienes y servicios
encargados de satisfacer las necesidades comunes de la poblacion. Para
el capital, éstas no son necesidades que €l deba cubrir directamente,
porgue su finalidad no es satisfacer necesidades humanas objetivas, sino
demandas mercantilizadas a través del consumo privado. Ademas, los
medios de consumo colectivo no representan una constante reinversion
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de capital por el elevado-nivel de su parte fija y su largo periodo de
rotacion, por tratarse de grandes y largas construcciones que no pueden
circular como el comun de las mercancias, como valores intercambiables.
Donde existan condiciones rentables excepcionales, la inversion en
medios de consumo colectivo es limitada, si se pretende evitar la sobre-
acumulacién masiva, y su naturaleza lucrativa los excluye como satis-
factores de las necesidades de los trabajadores. En suma, la creacion
de los medios de consumo colectivos que sirven de insumo a la venta y
compra de fuerza de trabajo, materias primas y diversos bienes y ser-
vicios, no es rentable.

Es asi como el Estado se constituye en el 6rgano encargado de responder
a las demandas de caracter social de la valorizacion. Los satisfactores
no lucrativos del trabajador son asimilados por el Estado a través de los
medios de consumo colectivos, en forma de subsidios y prestaciones
sociales. Las necesidades de consumo popular que no son canalizadas
de manera privada se traducen en un consumo publico de satisfactores
estatales.

A grandes rasgos, los imperativos del sistema economico capitalista,
en relacion al Estado de bienestar, se traducen a través de los siguientes
tipos de actividad:

W Creacién de las premisas sociales de produccion y apoyo al incremen-
to de plusvalia (escuelas, transportes, hospitales, comunicaciones,
infraestructura).

m Proteccion de la propiedad privada y libertad de contratacion
(instituciones basicas del mercado), a través del derecho civil.

¥ Intervencion directa en el proceso de acumulacion de capital.

B Promocion externa de la economia nacional (acuerdos y tratados,
politica aduanera).

m Neutralizacion de los efectos secundarios autodestructivos del merca-
do (jornada laboral, salario minimo, control de cambios, politica anti-
monopolio, proteccién ambiental, etcétera).

B Adaptacion del sistema juridico a demandas nuevas de la organizacion
economica.

B Autoconservacion del Estado, es decir, de la integridad nacional
(mantenimiento del orden intemo, represién politica, diplomacia, politica
militar).
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Para el Estado, estos imperativos son independientes del tipo de
desarrollo de las sociedades capitalistas. Incipiente y subdesarrollado o
tardio y avanzado, el capitalismo busca lo mismo: la maximizacion de
los beneficios privados. Aungue se hable de sociedades con diferentes
grados de desarrollo industrial, econdmico, politico y social, es al Estado
a donde se desplazan cada vez mas las contradicciones originadas en
la esfera de la produccion. El Estado vive en toda sociedad capitalista la
misma contradiccion: armonizar la logica de acumulacién del capital y la
i6gica de reproduccion de la clase trabajadora; propiciar al mismo tiempo
la generacion de plusvalia y la seguridad econdmica de la poblacion, lo
que significa, como veremos adelante, mitigar los efectos e impactos de
la acumulacion sobre las necesidades sociales. Pero no todos los
Estados se han dado a esta tarea, sélo el Estado de bienestar, cuyas
funciones en cualquier sociedad capitalista son las mismas: acumulacion,
reproduccién y legitimacion.

El Estado de bienestar no constituye un sistema politico que se reduzca
a preservar las condiciones de produccion capitalista, sino que disefia,
organiza y controla todo un conjunto de instituciones politicas y
administrativas que inciden en el desarrollo social, por lo que es preciso
identificar los mecanismos selectivos de su politica que se sobreponen a
una desigualdad definida por ia pertenencia de clase econdmica, esto
es, un sistema de estratificacion social politicamente mediado. Asi, el
Estado de bienestar ha evitado la reduccion de la plusvalia y absorbido a
través del gasto social los crecientes costos de ia reproduccién de la
fuerza de trabajo.

Sinlugar a dudas, son las formas de apropiacion de la plusvalia las que
definen el sistema de clases y de dominacién capitalista, pero ello no
devela por si mismo los mecanismos que le dan viabilidad.

2. El Estado dual y los efectos sociales autodestructivos del mercado.

“En cualquier punto temporal, el Estado de bienestar trata de
mantener el dominio econdmico del capital, de desafiar y erosionar
su poder, y de compensar sus consecuencias disociativas y
desorganizadoras”.’

* Offe, Claus. Op. Cit p. 22.
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Siguiendo con la teoria de Offe, otro aspecto que reclama la intervencion
de elementos ajenos al mercado radica en el hecho de que el movimiento
del capital produce sistematicamente resultados que obstruyen el proceso
de valorizaciéon y que no pueden ser corregidos por las unidades capi-
talistas privadas.

Los recursos fiscales son una importante forma de intervencion det Estado
en la organizacion social. Pueden ser destinados a obras de infra-
estructura, lo que basicamente constituye un insumo indispensable y cos-
toso de la produccion privada, pero también son utiles para la correccion
de efectos colateraies de la produccion, ia absorcién de capital falto de
mercado y la organizacion y proteccion de la fuerza de trabajo.

Desde sus origenes, el proceso de industrializacion ha generado de-
mandas funcionales tanto en el sistema productivo como en el sistema
politico, que condujeron al surgimiento del Estado benefactor. Los pro-
cesos de mercantilizacion tienden a amenazar el propio intercambio
capitalista, por lo que todo Estado de bienestar procura la continuidad del
mismo minimizando sus tendencias autoparalizantes.

Sin embargo, el Estado no puede evitar la siguiente contradiccion: al
apoyar la mercantilizacion capitalista, el Estado libera tambien una
acumulacion con tendencias monopdlicas. las cuales, antes que propiciar
el pleno empleo, conducen a una marginacion creciente, tanto de trabajo
como de capital. Surgen asi elementos excluidos del desarrollo productivo,
mercantit y cultural, debido a algtin caracter disfuncional que los ha hecho
susceptibles. El Estado de bienestar intenta absorber el manejo de dichos
elementos, pero éstos pueden escapar a su control, convirtiéndose en
productos “residuales” del sistema capitalista que emergen amena-
zadores en situaciones de crisis. La pobreza, por ejemplo, es ocasionada
por el movimiento del capital; la inversion privada tiende a concentrarse
en actividades intensivas de capital y en areas urbanas, excluyendo otros
actores, mientras que la inversion publica tiende a reforzar la inversion
privada y efectuar operaciones directas de rescate.

El desarrollo cientifico-técnico, la variacion en la composicion del capital
que desplaza fuerza de trabajo, la concentracion del capital, la inten-
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sificacion de la competencia, la formacidn de monopolios y la caida cons-
tante de las tasas de plusvalia, son todas tendencias sistémicas que,
aunadas a una planificacion y actuacion estatai limitadas y deficientes,
terminan por sacudir y amenazar la integridad y supervivencia del sistema
social entero.

El Estado protege una serie de relaciones e instituciones sociales que
sirven para el dominio del capital, porque &l mismo depende de la
acumulacion privada. Son los actores privados poseedores de los medios
de produccién quienes determinan el uso de éstos, no el poder politico.
Antes bien, el poder politico depende de los impuestos que extrae del
capital. Es asi como las tendencias autoparalizantes del sistema capitalista
no so6lo amenazan su propia operacion, sino el margen y la capacidad de
accion del Estado, a menos que éste logre deslindarse de aquél, lo que
remite a su propia necesidad de legitimacion.

La racionalidad administrativa es un recurso regulador del Estado, cuyo
funcionamiento depende del grado de autonomia del sistema politico-
administrativo respecto al sistema econémico y de la formulacion de
demandas populares; asi como de un grado de diferenciacion y
coordinacion internas que permitan deslindar y ejecutar funciones sin
interferencias entre sus partes; de la capacidad de planeacion de sus
instituciones, teniendo en cuenta sus alcances objetivos y temporales; y
del acceso a informacion confiable.

Sin embargo, las determinaciones estructurales de la organizacion social
son fuertes y la capacidad planificadora del Estado es imperfecta, lo que
posibilita la prevalencia de intereses parciales organizados. Las fallas de
percepcion, planificacion y coordinacion de la administraciéon publica
facilitan la persistencia de las contradicciones de la organizacion
econdmica, de manera que sus decisiones pierden cierta autonomia
respecto a los grupos especificos involucrados. Offe atribuye al contexto
autoparalizante del sistema capitalista el relativo fracaso de 0s recursos
reguladores del Estado: fiscales, legales y normativos, mas que a sus
debilidades internas. Aunque los objetivos, medios y problemas de
racionalidad administrativa no se reducen a las contradicciones de capital,
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Habermas sefala que “la competencia entre sectores sociales parti-
culares se reproduce dentro del aparato estatal”.? Por ello, la viabilidad
y popularidad de las politicas estatales dependera en alto grado del
sustento no mercantil con que cuenten.

El problema sobre la naturaleza del Estado es que no produce sus propios
ingresos, No es un tercer actor que genere e intercambie un valor, sino
que depende directamente del crecimiento econémico general de la
sociedad, de las tasas de rentabilidad y de ia satisfaccion de expectativas.
En determinados momentos, incluso, para el Estado es mas importante
el poder material que el electoral.

El Estado mantiene el dominio de relaciones sociales capitalistas porque,
desde Juego, es mayor la capacidad de presién sobre sus politicas por
parte de los propietarios del capital, que de los trabajadores, pero al mismo
tiempo, intenta aminorar sus efectos sobre el orden social y las condiciones
de vida de la poblacién. “Hay una determinacion dual del poder politico
del Estado capitalista: la forma institucional de este Estado es determinada
por las reglas de! gobierno democratico y representativo, mientras el
contenido material del poder estatal esta condicionado por las continuas
exigencias del proceso de acumulacién™® Estos objetivos se contra-
ponen tanto entre si que, légicamente, el Estado de bienestar no podia
encontrarse, sino donde se encuentra en el momento histérico actual,
enfrentado al modelo de Estado llamado neoliberal.

Como el funcionamiento del mercado tiene consecuencias economica y
politicamente intolerables para el propio sistema capitalista, cuando el
Estado actla racionalmente toma algunas medidas en su contra, como
es el tomar del mercado una cantidad de riqueza que luego distribuye de
tal forma que logra evitar las crisis de la economia y restablecer las fuentes
de legitimidad. Si no se alcanzan ambos objetivos, puede surgir un déficit
de racionalidad administrativa en el aparato de Estado y, debido a que
este Ultimo interviene en diversos ambitos de la vida social (educativos,
sanitarios, recreativos, etcétera), la crisis de valores puede permear con
mayor facilidad a la sociedad en su conjunto. Lo anterior, desde luego,
no es un proceso mecanico niobligado.

* Habermas, Jurgen. Op. Cit p 82.
¢ Offe, Claus. Op. Cit. p_ 107.
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La misién histérica del Estado de bienestar lo condujo a perseguir
demasiadas metas, que en la fase del capitalismo tardio se manifiestan
en una interferencia mutua entre los sistemas socializadores, econémicos
y politicos. De esta forma surgio una imagen idilica del Estado omni-
potente, entre cuyos efectos sobre la poblacidon se encuentra el aumento
de sus expectativas respecto a lo que dicho Estado es capaz de realizar.
En consecuencia, aumenta también su nivel de frustracion cuando las
politicas estatales no funcionan como se esperaba. La tension per-
manente entre el control privado de la inversion y la desmercantilizacion
del proceso productivo demanda un mayor esfuerzo por parte del Estado
para hacer aparecer su funcionamiento como natural a los ojos del
conjunto social.

Sin embargo, el poder que pierde el Estado basado en la estructura del
mercado puede ser compensado mediante la estructura misma del Poder,
esto es, el sistema politico. La distribucién del ingreso a través de las
politicas del Estado, social, fiscal, de inversién, etcétera, repolitiza la rela-
cion de clases, que ya no se reduce a la ley del valor. De esta forma sur-
ge una relacion dialéctica entre el mercado y el comportamiento dual del
Estado, unas veces armoénica, otras no. Pero como cada vez es mas di-
ficil para el Estado dar respuesta a las necesidades populares a través
de los arreglos econémicos dominantes, debido a la l6gica capitalista de
apropiacién y concentracién de la riqueza, él mismo comienza a asumir
directamente la provision de los servicios indispensables para la repro-
duccidn social. Las necesidades de socializacion de la produccion se
traducen, entre otros fendmenos, en la continua expansion del gasto pu-
blico, ya sea hacia proyectos de inversion o de atencién social.

Actualmente, la relacion entre el financiamiento publico de los medios de
consumo colectivos y la acumulacién privada de capital se ve determinada
por las condiciones del presupuesto publico. El reciente desarrollo del
capitalismo favorece una acumulacién monopolista, no general, y un
recorte del presupuesto publico. Por tanto, la atencién a las demandas
colectivas ha recaido mas en los recursos personales de los afectados,
ya sea en forma directa, mediante el pago de servicios privados, o indirecta,
através del alza de impuestos, mientras que los apoyos gubernamentales
se han destinado prioritariamente a gastos estrictamente productivos y
eficientes, desde un enfoque econémico neoliberal. El destino del gasto



Norma Ruiz Velazquez 15

publico y la capacidad del Estado para interconectar trabajo y capital
afectan, desde luego, su legitimidad y el logro de sus fines.

El problema de fondo radica en la posesion privada de los activos
productivos, pues ésta se traduce en una distribucion desigual de la
riqueza, que contintia hasta los patrones de consumo, ahorro e inversién
y a través del sistema de precios. Josep Picd sefiala que la “contradiccién
estructural del capitalismo maduro no reside en el antagonismo entre las
fuerzas productivas y las relaciones de produccion, sino en la antinomia
entre la anarquia de la produccion capitalista y la l6gica racionalizadora
del Estado, gue no produce directamente valores de cambio, sino valores
de uso dirigidos a sostener la produccion capitalista™.'® Esta aseveracion
también es valida al hablar de sociedades capitalistas subdesarroliadas,
de ahi que el debate publico se haya mantenido en los alcances y limites
de la intervencion estatal y de la iniciativa privada, en la creacion de
controles y la desregulacion, en |a libre competencia y la prevencion de
la competencia desieal, en la apertura y la cerrazon gubernamentales, y
en la eficiencia econdmica y el bienestar de la pobiacion.

En suma, el Estado de bienestar es un instrumento estabilizador de la
sociedad capitalista, cuyo fin nunca ha sido modificar la piedra angular
de su funcionamiento: la propiedad privada, sino preservarla, de ahi que
las criticas por parte de corrientes socialistas lo consideren falaz, represivo
e ineficaz. Asi, el Estado de bienestar constituye un modelo de desarroilo
que durante varias décadas ha permitido conciliar intereses sociales
contrapuestos. Si en la actualidad ha perdido eficacia en términos de la
l6gica capitalista, ello se debe mas a la dindmica interna de esta uitima,
que a los desaciertos organizativos del Estado benefactor.

3. El contenido politico y social del Estado democratico-liberal.

“Para que una economia mercantil capitalista funcione, es preciso
que el sindrome de individualismo posesivo se encuentre en la
base de la conducta de los actores y en su interpretacion de la
conducta actual y futura de los demas... la contradiccion del
capitalismo del Estado de bienestar, a nivel ideologico, se centra

en la subversion de este sindrome de individualismo posesivo”. "

 Picd, Josep. Teorias sobre el Estado del Bienastar. Siglo XX| Editores, Espada, 1987, p. 21.
" Offe, Claus. Op. Cit. p. 115.




16 La Politica Sociat en México hacia el Fin de Siglo

Como hemos sefalado, las sociedades de clases, por esta organizacion,
distribuyen su producto necesariamente en forma inequitativa, pero le-
galizada y legitimada sobre un mismo sistema ideoldgico de poder.

Con el surgimiento del orden capitalista, la filosofia liberal de los siglos
XVl y XVIll dio paso a la dignificacion politica y social del ser humano, al
reconocimiento de sus derechos naturales e inalienables y, conello, ala
necesidad de construir sobre el modelo de la democracia liberal los nuevos
patrones de accion del Estado, del gobierno y de la sociedad. Ello no
significa que todo Estado capitalista sea un Estado democratico, peroen
términos generales liberalismo, individualismo y democracia han
constituido -con todo y sus vaivenes- el marco de desenvolmiento de las
relaciones sociales en el capitalismo.

Los principios politicos liberales promovieron la libertad de accion individual
y con ella, el acaparamiento de! poder econdémico y politico y la injusticia
social, al quedar en un plano meramente formal. El liberalismo dio por
sentada la igualdad entre los hombres y dejd en el ambito de lo individual
las desigualdades existentes, asi fueran biolégicas, materiales, culturales
0 psicoldgicas.

La igualdad de la filosofia liberal se limita al aspecto formal de la legalidad,
tiene un contenido de caracter juridico que !a refiere al hecho de que los
hombres sean tratados por igual ante la ley: “para los modernos libertad...
quiere decir el derecho de cada uno a no ser sometido mas que a las
leyes... el individuo privado vuelve a tener un valor”."?

No obstante, el derecho, ya sea visto como instrumento de legitimacion
y/o dominacién, ofrece un primer acercamiento al caracter de un Estado-
nacion. Ello es asi porque el Estado y su derecho reproducen para todas
las esferas sociales los principios que dan sustento a una nacién, bajo la
forma de “interés general”. Pero no es un solo interés el que define la
naturaleza de un Estado, sino {a organizacion -impuesta, quizas- de la
sociedad entera.

¥ Cardova, Amaldo. Sociegad y Estado en el mundo modernc Grijalbo. México, 1876, p. 57.
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El derecho modemo, creacion, instrumento y reflejo de los fines del Estado
capitalista para la formalizacion y legitimacién de su dominio, enarbola
como principios rectores la libertad, la propiedad, la seguridad y la igualdad
juridica. En las sociedades contemporaneas, estos fines cobran sentido
unicamente en relacion a las funciones y circunstancias de su Estado,
no se deben a una posicion axioldgica casualmente humanitaria. Tan es
asi, que la Declaracién de los Derechos del Hombre y def Ciudadano,
antecedente del derecho moderno forjado en el proceso de consolidacién
de la era capitalista, acota en su articulo 1°: “Las distinciones sociales
no pueden fundarse mas que en la utilidad comun”; y el articulo 17 ahade:
“Siendo la propiedad un derecho inviolable y sagrado, nadie puede ser
privado de ella, salvo cuando lo exija evidentemente la necesidad publica,
legalmente comprobada, y a condicion de una indemnizacion justa y
previa'.'3

Mas recientemente, con un contenido de caracter social mas amplio y
fuera del contexto histérico del auge liberal, sino del Estado benefactor,
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, proclamada en
1948 en el seno de la Naciones Unidas, entre otros preceptos, estipula
lo siguiente:

Articulo 22. “Toda persona, como miembro de la sociedad tiene derecho
a la seguridad social, y a obtener, mediante el esfuerzo nacional y la
cooperacion internacional, habida cuenta de la organizacion de los
recursos de cada Estado, la satisfaccién de los derechos econdmicos,
sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre desarrollo
de su personalidad.”

Articulo 23. “Toda persona tiene derecho al trabajo, a la libre elecciéon
de su trabajo, a condiciones equitativas y satisfactorias de trabajo y a
la proteccion contra el desempleo.

Toda persona tiene derecho, sin discriminacion alguna, a igual salario
por trabajo igual.

" Franz Hinkelamment planted gue «ics derechos consagrados porla Carta Universal delos Derechos Humanos fueron concebidos undamentalmente
coma derechos individuales y no como derechos colectivos. Ellimite def reconocimiento de los derechos humanos as! llamados es el respeto a
la propiedad privada; es decir, el respeto alindividuo, a su fibertad, a sus condiciones minimas, pero finaimente un fimite establecido sobre la base
de notocar los intereses gela propiedad privada. » Sosa, Raquel. "De la critica pablica a la alternativa social” en Laurell, Asa C. Hacia una politica social
atternativa, IERD-FES. México, 1996, p 176
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Toda persona que trabaja tiene derecho a una remuneracion equitativa
y satisfactoria, que le asegure, asi como a su familia, una existencia
confortable a la dignidad humana y que sera completada, en caso
necesario, por cualesquiera otros medios de proteccidn social.”

Articulo 25. “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado
que le asegure, asi como a su familia, la saiud y el bienestar, y en es-
pecial la alimentacién, el vestido, fa vivienda, la asistencia médica y
los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los se-
guros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u
otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circuns-
tancias independientes de su voluntad...”.

Ast, en el plano ideolégico, el Estado moderno ha creado y difundido un
discurso en el que el bienestar de la comunidad aparece como el objetivo
de sus acciones, particularmente de las medidas de politica social. En
los Estados democraticos, el Estado benefactor se ha sustentado
ideolégicamente en la obligacion que tiene juridica, politica y moralmente,
de proteger a la poblacién nacional y brindar apoyo a los sectores mas
afectados por el funcionamiento del mercado. Una parte de este principio
se concretizo en la aparicién de los sindicatos y el poder de interlocucion
que éstos adquirieron en la busqueda de consensos sociales para la
determinacién de diversas politicas estatales. De esta forma surgieron
multiples contextos nacionales en los que se fortalecié la demanda, la
inversion privada, el empleo y la estabilidad social, aunque la evolucion
del Estado de bienestar en cada pais dependié de diversos factores,
como son el contexto internacional, la cultura politica nacional, el nivel de
riqueza, la presion de grupos internos y el comportamiento burocratico.

Todo este sistema ideoldgico que arropa las relaciones sociales
capitalistas ha adquirido una dinamica propia que genera puntos de
tension y desacuerdo e, incluso, logra desmitificar algunos atributos
“naturales” del sistema de dominacién y amplia las expectativas sociales
de participacién, no sélo en el sistema econdmico, sino en el proceso
de toma de decisiones.
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A medida que los paises se desarrollan y crecen la organizacion civil y los
mecanismos de satisfaccion de necesidades, el reclamo de las mismas
adquiere una dinamica autbnoma y mayor. El Estado deja de responder a
demandas de necesidades basicas porque el nivel de exigencias minimas
de bienestar aumenta. Desde luego, esta relacion cambia cuando no hay un
crecimiento econémico, politico y cultural generalizado, pero cuando la
poblacion percibe que las acciones sociales del Estado tienen un proposito
distinto a la satisfaccion de sus necesidades, puede surgir en ella un
sentimiento de frustracién que deslegitime la accion estatal.

La legitimidad del Estado de bienestar depende cada vez mas de
postulados y valores universales mas amplios, ademas de la eficacia y ta
eficiencia de su funcionamiento; pero al mismo tiempo, cada vez le es
mas dificil mantener las condiciones y mecanismos bajo los cuales se
desenvuelve,

Como quiera que sea, no debe olvidarse que el Estado capitalista es una
institucion de clase vinculada a la dominacion de la burguesia, que hace
concesiones o neutraliza a las clases subalternas, a fin de lograr un
gobierno expedito. Se establece asi en la sociedad civil una hegemonia
capitalista basada en una determinada forma de producir, de explicarse
las cosas e, incluso, de sentir; se trata de “un orden en el gue domina
una cierta forma de vida y de pensar, en el que un determinado concepto
de la realidad se difunde a través de la sociedad en todas sus mani-
festaciones publicas y privadas, permeando con su espiritu los gustos,
la moralidad, las costumbres, la religién, los principios politicos y todas
las relaciones sociales, particularmente en sus connotaciones morales
e intelectuales”.

4. Los modos de legitimacién del Estado moderno.

“La legitimidad corporativa del Estado, al hacer participes de las
decisiones al resto de los grupos sociopoliticos, supera o al menos
modifica la legitimidad del liberalismo mas primario, basada ex-
clusivamente en el mercado, puesto que las estructuras corporativas

* Picg, Josep. Op. Cit. p. 23.
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tratan de mediar y modificar la dominacion del capital y develan
sus contradicciones mas duras™. '®

Cualquiera que sea la forma del Estado capitalista -liberal o benefactor-,
requiere legitimar su accién, ya que le resulta mas dificil ejecutar sus fun-
ciones sin contar con el apoyo de la poblacion. El aparato administrativo,
que es el ejecutor estatal, no hereda un poder legitimo directo del
mercado, de ahi que en cada uno de los asuntos sociales que conduce,
atiende y en los que reemplaza a las fuerzas del mercado, debe justificar
por qué lo hace, mucho mas cuando se trata de cuestiones propiamente
productivas 0 mercantiles.

En términos globales, durante el liberalismo primitivo ia legitimidad derivaba
directamente del funcionamiento economico; ia relacién de mercado
incluia esta funcion politica, por lo que la relevancia de este sistema era
menor. Con el avance del capitalismo, tal escision es superada por un
aparato publico que absorbe antiguas funciones del mercado, como es la
busqueda de legitimidad, y compensa otras mediante la correccién de la
distribucion espontanea de la renta. Es asi como las recurrentes crisis
econdmicas se reflejan en el ambito juridico-administrativo como crisis
de legitimidad, obligando a encontrar un nuevo equilibrio entre eficiencia
y consenso.

El Estado de bienestar en particular, debido a su doble funcion, pro-
duccidn privada/compensacion, va y viene entre margenes de coaccion/
liberacion; su actuacion varia entre la planificacion y la negociacion. Para
protegerse de la propia dinamica competitiva del sistema econdmico, el
sistema politico-administrativo requiere cierta autonomia sustentada en
una fuerte base de legitimidad popular.

Al aumentar el nUmero y tipo de asuntos que maneja el Estado de bienestar
através de su administracién publica, aumentan también sus necesidades
de legitimacion y de apertura del sistema politico y de democracia.
Asimismo, crece la dependencia entre el sector publico y el sector privado:
el primero requiere mayores ingresos para resolver mayores demandas,

"*ibid. pp. 7-9.
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y el segundo requiere mayor proteccidén para la realizacion de sus
intereses.

A traves de la legalidad, en el mejor de los casos, el aparato estatal
garantiza que la interaccion social se desarrolle bajo procedimientos
formales y en determinadas condiciones. Pero la legalidad es solo una
parte de un sistema politico-institucional que, si no pretende crear
situaciones de vida criticas y extremas, requiere ser legitimado en su
conjunto. La legitimidad no surge automaticamente del derecho formal
estatuido por el Estado, es preciso aludir a otro tipo de factores que por lo
general tienen que ver con una nocién de justicia material, esto es, que
tengan un sentido concreto, aun en un plano inmediato.

La legitimidad es una forma de aceptacién que sigue a la legalidad, que
refrenda los métodos establecidos por esta Uitima a través de su auténtica
aceptacion. Para ello, el Estado ofrece alcanzar fines mas alla de los
implicitos enla ley, crea la esperanza de poder contribuir al bienestar y
en esa intervencion sustenta su legitimacion.

La legitimidad implica una subordinacién voluntaria a un poder que se
juzga positivo o, simplemente, se acepta como obligatorio. Legitimidad,
consenso y obediencia varian segun una escala de aceptaciéon que
depende de diversas causas. La legitimidad se basa en un sistema de
valores y normas colectivos, pero no es sélo una racionalidad formal,
significa también la bisqueda de resultados. En su defecto, puede basarse
en diversos tipos de coaccion que van desde el temor al castigo y la
carencia de aiternativas frente al funcionamiento del sistema, hasta la
persuacion o la simple resignacion. Lo cierto es que mientras menos
legitima es la ley y menos compartidos son los intereses que expresa,
mas requiere aplicarse a través de métodos coactivos.

Una crisis de legitimidad, de identidad, cuestiona la estructura de lo publico
e incluso, como parte de ella, el régimen social de propiedad. En este
caso, los recursos administrativos no bastan para contar con el nivel de
lealtad de las masas requerido. Una crisis de gobernabilidad, amenaza la
integridad del sistema; el aparato de Estado no puede ofrecer al sistema
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econdmico-social el rendimiento necesario de estabilidad si las medidas
administrativas son superadas por los imperativos de la valorizacion.

La relacién del gobierno con los gobernados no acepta explicaciones
unicausales, sin embargo, pueden considerarse fundamentales en dicha
relacion “la legitimidad del gobierno que aprecian los gobernados... de
la forma de actuar y de estar organizado ese gobierno; la bondad de las
politicas disefadas por el gobierno en cuanto sean capaces de reducir al
minimo el conflicto, de asegurar una tendencia a la reparticion de la riqueza
y de propiciar su incremento; y la capacidad operativa del propio gobierno
para actuar sin sobresaltos, pudiendo realizar sus programas sin estar
sujeto a elementos disfuncionales”."®

Esto es asi porque la legitimidad no basta para poder gobernar per-
manentemente, a largo o mediano plazos hacen falta resultados que
demuestren la eficacia gubernamental. La legitimidad es el componente
subjetivo de la gobemabilidad, mientras que la eficacia econdmica y politica
conforman su componente objetivo.

No obstante, un gobierno puede ser legitimo con independencia del
beneficio publico alcanzado, si se le considera bueno en si mismo. De
hecho, la legitimidad de los gobiernos puede protegerlos de sus propios
fracasos. En este sentido, los sistemas sociales democraticos,’”” ademas
de evitar la violacion sistematica de los derechos ciudadanos, pueden
evitar la ingobernabilidad en caso de fallar las politicas econdmicas,
aunque representen un riesgo para el gobierno en cuestion. La
gobemabilidad no depende Gnicamente de |a estabilidad econdmica, pero
por lo com(in, sus amenazas tienen origen en las criticas condiciones de
vida de la poblacion.

Algunos factores comunes que deslegitiman a la autoridad publica son
los fracasos econdmicos, la ineficacia administrativa y la pérdida de
confianza de la poblacion, pero los factores de ingobemabilidad no siempre

10 Alcantara Shez, Manuel . “Las problemas de gobemabilidad de un sistemna politico” en Merino, Mauncio (coord ). Cambio politics ¥ gobernabilidad.
CNCPyAP-CONACYT. México, 1992, p. 51.

' Gomo caracieristicas basicas de los regimenas democraticos retomamcs 1as garantias institucionales enunciadas por Robert Danl: libertad de
asociacidn, ¢e expresion, de informacion, de eleccién, de elegibilidad y de refrendo ciuvdadano. fbid p. 24.
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aparecen manifiestamente en el escenario publico, pues permanecen
latentes mientras no se dé solucion a las causas que los originan. Aun
en los regimenes democraticos, no todas las demandas sociales estan a
la luz de las negociaciones politicas, ni forman parte de la agenda guber-
namental. Menos sucede, desde luego, en los regimenes autoritarios.
Puede ser que los sectores sociales carentes de atencidn no se hagan
notar ni alteren la gobernabilidad vigente, pero tarde ¢ temprano pueden
emerger como factores de ingobernabilidad.

La gobernabilidad no es un atributo circunstancial, independiente de sus
efectos futuros, que esté asociada a un gobierno en particular y sea
vigente sdlo mientras éste dura en el poder. Normalmente, los resultados
de las politicas gubernamentales no se observan en lo inmediato y una
aparente gobernabilidad puede ocultar graves situaciones de ingo-
bernabilidad futura. De ahi que la gobernabilidad constituya un proceso
acumulativo que puede tornarse ingobernable en cualquier momento, lo
que implica un fortalecimiento real y permanente de sus bases. La mayoria
de las veces, la ingobernabilidad es generada por procesos histdricos -
algunos ancestrales-, que a pesar de generar malestar y disgusto en la
poblacion, logran convertirse en inercias sociales sistémicas que per-
duran a través del tiempo, pero que gradualmente pueden volverse
insostenibles.

En un sentido muy amplio, la gobernabilidad es el conjunto de condiciones
medioambientales que permiten la accion del gobierno; es la capacidad
continua del Estado para resolver demandas sociales y superar conflictos
politicos; depende de la construccion y continuacion de las condiciones
sociales, econémicas y politicas demandadas por los gobernados, asi
como de la confianza que deposita la sociedad en la autoridad publica,
esperando satisfacer sus expectativas y demandas atraves de ella. La
legitimidad del régimen politico es la base mas sdlida de su gobemabilidad,
pero depende también de lo que el gobierno retribuye a la sociedad.

La ingobernabilidad es una disfuncionalidad del sistema politico que o
dificulta. La imposibilidad de que los gobernantes lleven a cabo las politicas
formuladas por elios debe verse inserta en sistemas sociales historicos
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especificos; los de hoy, presentan profundas crisis y transformaciones
economicas y politicas, protagonizadas por multiples actores publicos,
mas exigentes y mas variados.

La gobernabilidad es la posibilidad de coexistencia de actores sociales
con expectativas reciprocas divergentes, es la convivencia permanente
de normas y valores plurales, por lo gque no solo es de interés para los
gobernantes, sino para diversos actores del sistema social. Esto no
significa que todos los lideres y negociadores politicos tienen la capacidad
de disponer medidas que rijan para toda la comunidad, pero si tienen
intervencion en la forma de resolver los conflictos que finaimente legan
a ser gobernables o ingobernables.

De igual forma, la “democracia no depende de una voluntad, es tarea de
una sociedad entera; tampoco se plasma en una eleccion, sino que es
una practica cotidiana de la vida ciudadana... Una sociedad democratica
es aquella en la que los ciudadanos pueden participar, directa o indi-
rectamente, del gobierno de su propia realidad circundante, en donde el
Derecho es un reglamento de convivencia colectiva que ampara derechos
y exige responsabilidades comunes y en donde la toma de decisiones
se da en un didlogo entre los ciudadanos y las instituciones”. '

El aparato publico del Estado benefactor dificilmente legitima su accion
desvinculado del sistema electoral: “solo en condiciones extracrdinarias
y transitorias es posibie prescindir del mecanismo del sufragio universal
para obtener legitimacion. El problema que ello plantea es resueito
mediante el sistema de la democracia formal”.'® La democracia funciona
con base en la aceptacion inducida y en la legitimidad. Si la autoridad
estatal goza de legitimidad, la cooperacién ciudadana fluye con mayor
facilidad. Siempre que el sistema politico-administrativo tenga la capacidad
de identificar y establecer las normas, valores, estilos y mecanismos
legitimos que lo sustenten, tendra un amplio margen de actuacion y
movilizacion orientadas hacia la consecucion de sus demas objetivos y
metas.

 Favela, Alejandro. “El gobiemo salinista y 1a reforma del Estade” en Revista de Estudios Poiiticos nim. 9. FCPyS-UNAM. México, 1961, pp. 72-
73

‘°f.iaberrnas. Jiirgen. Op. Cit.p. 53
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En el plano politico, la eficacia implica democracia porgue se refiere a la
ejecucion expedita de los procesos eminentemente politicos. La estabilidad
social puede obtenerse de diversas formas, incluso dictatoriales, pero la
gobernabilidad no, porque implica la aceptacion de las politicas generales
que la acompanan, no solo de los procesos electorales.

Es importante abordar el problema de la democracia en el Estado ca-
pitalista al intentar comprender la politica social porque, en la medida
que haya cierto nivel de responsabilidad por parte del Estado hacia la
poblacién, cabe esperar que ésta ejerza un mayor peso y control sobre
las decisiones politicas que la afectan. En el caso de los Estados de
bienestar, cabria esperar una mayor defensa de los derechos sociales
alcanzados en muchos paises, lo que representa una economia capitalista
aun, pero que promueva el trabajo y facilite el logro de las capacidades
requeridas para acceder a él.?° Ciertamente, la democracia ni es una
panacea ni es sindnimo de eficacia, pero constituye una posibilidad
objetiva para alcanzar mejores condiciones de vida.

En la actualidad, es cada vez mas dificil pensar en la autoridad si no
hace referencia a la democracia, a sus resultados y al “bien comun” o
“interés publico”, lo que puede implicar en algun grado participacion
ciudadana, redistribucion del ingreso o crecimiento de oportunidades.
De hecho, la autoridad estatal existe, justamente, gracias a una cesion
cooperativa de los ciudadanos, por lo que en si misma constituye un
bien colectivo; alguna virtud le encuentra la comunidad para ceder un
poder a favor de ella y de si misma a la vez.

Esta acotacion es valida en relacion al Estado democratico, pues en él
no existe una autoridad ultima, de poder inminente y soberano, lo que no
sucede en todos los Estados capitalistas. Los Estados democraticos, ya
sean liberales o de bienestar, requieren conservar la base de produccion
del sistema econdémico y, al mismo tiempo, obtener la aprobacion de las
masas en un contexto de estabilidad formal.

' Para diversos leoricos. el lamado Estade benefactor social sigee la linea de continuidad del Estado liberal de derecho. Garcia Pelayo expresa
el Estado social no s mas que “el intento de adaptacion del Estado tradicional a las condiciones saciales de la civilizacion industrial y postindustial”™,
Garcia Pelayo, Manuel €| Estado social y sus implicaciones” en Monografia Cuadernos de Humanidages mim 1, UNAM. México, p. 10
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A pesar de sus derrotas historicas, el marco de legitimacién mas funcional
del Estado burgués ha sido la democracia politica, porque ella propicia el
acuerdo social, neutraliza factores desestabilizadores y permite una mayor
participacion de la poblacion en la economia. Sin embargo, en la situacién
de crisis mundial actual, el discurso ideolégico democratico ha perdido
efectividad en términos reales, por lo que ya no propicia facilmente una
legitimidad inmediata si no hace referencia a la satisfaccion de genuinas
demandas sociales.

Por ello, en los Estados democraticos, la legitima autoridad va ahora de
- la mano del uso que hace de los recursos fiscales disponibles, a través
de las diversas politicas que instrumenta. Cuando la inversion publica se
presenta como dilapidacion fiscal, como gasto infructuoso y no rentable,
no solo representa un desperdicio de recursos monetarios y humanos,
sino un deterioro de la legitimidad del sistema politico-administrativo.

Donde se ha observado la quiebra de la mediacion institucional entre el
Estado y el individuo debido a la falta de acceso a los instrumentos
establecidos para resolver algunos conflictos politicos, los costos de la
produccion y de la legitimacion se han socializado a través del fisco. Ello
pone en |la mira de los contribuyentes fa selectividad tributaria, el destino
del gasto y el propio rendimiento administrativo del aparato publico. Por
un lado, el Estado recolecta los impuestos en detrimento de los ingresos
privados, pero cuidando no alterar el patron de crecimiento; por otro, trata
de distribuir esos recursos de forma gue redunden positivamente tanto
en el proceso de acumulacion, como de legitimacion.

Cabe resaltar, de acuerdo con Habermas, que la estructura de clases es,
en Ultima instancia, la causa de un déficit de legitimacion. Aun en una
situacion ideal de crecimiento econémico y de distribucion eficiente de
su producto, “ese crecimiento se cumpliria siguiendo prioridades gue
no se establecerian de acuerdo con los intereses generalizables de la
poblacién, sino de acuerdo con los fines privados de la optimizacién de la
ganancia... La participacion del ciudadano en los procesocs de formacion
de la voluntad politica, es decir, la democracia material, llevaria a la
conciencia la contradiccion entre una produccion administrativamente
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socializada y un modo de apropiacion y de empleo de la plusvalia que
sigue siendo privado. Para que esa contradiccidén no sea tematizada, el
sistema administrativo debe alcanzar suficiente autonomia respecto de
la formacion de la voluntad legitimante”. 2!

Enlos Estados de bienestar, paralelamente a las instituciones politicas
formales, han surgido mecanismos de mediacidn y negociacion infor-
males, corporativistas y oscuros, pero funcionales en el sentido de que
lograron neutralizar ias amenazas de enfrentamiento abierto al sistema
sociopolitico. “La expansion, sustantiva, temporal y social de la accion
administrativa se ve necesariamente acompanada por una irraciona-
lizacion interna de la estructura organizativa de la administracion
estatal”?? porque el sistema administrativo no puede independizarse
facilmente de otros factores politicos, pues tiene la necesidad de contar
con su apoyo para llevar a cabo sus acciones, asi como para retener el
poder, estableciendo con ellos una relacion de dependencia simbidtica.

Segun Offe, los mecanismos corporativistas florecen donde fas formas
de oposicion al Estado son débiles, tanto por parte del capital como del
trabajo; donde existen altos niveles de represidn politica; y donde un
crecimiento economico ininterrumpido permite un juego de suma positiva
entre trabajo y capital.

Asi, las actividades clasicas del Estado se ven ampliamente apoyadas
en grupos de interés e instituciones ajenos a la organizacion central,
COmMo son asociaciones empresariales, profesionales, sindicales y popu-
lares, que en forma reciproca ofrecen su cooperacion a la administracion
estatal, ya que en la “medida que el Estado compensa las falencias de
un sistema econdmico que se bloquea a si mismo, y emprende tareas
de complementacion del mercado, por la logica misma de sus medios
de autogobierno esta obligado a admitir elementos ajenos al sistema,
en numero cada vez mayor”. 23

Los criterios corporativistas integran y excluyen al mismo tiempo,
basicamente a través del consumo, al discriminar entre la poblacion
organizada y la no organizada. A esta ultima la perjudica en alto grado

7 Habermas, Jirgen. Op Cit pp 53 y 94
7 Offe, Claus. Op. Cit. p. 69.
71 Habermas, Jurgen. Op. Cit. pp. 66
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porgue la aleja de la mayor parte de los beneficios propiciados por el
Estado pero, paradojicamente, perjudica también a sus beneficiarios
directos e inmediatos, porque crea sobre ellos relaciones de dependencia
y sujecion.

Josep Pico, al retomar la definicion de corporativismo de varios teoricos,
sefala que éste es:
“un sistema representativo de intereses en el cual los grupos que
to constituyen estan organizados en un nimero limitado de cate-
gorias individuales, no competitivas, jerarquicamente ordenadas y
funcionalmente diferenciadas, reconocidas por el Estado, a quienes
concede un monopolio representativo deliberado a cambio de que
obtenga cierto control en la seleccion de sus lideres y en la arti-
culacion de sus reivindicaciones...
se trata de una estructura politica parcial que no desplaza la
representacion parlamentaria ni la Administracion...
operando sobre todo en |la esfera del consumo, trata de regular el
mercado e integrar a los grupos mas marginados...
el Estado necesita la presencia de estos grupos no solo para le-
gitimarse, sino para armonizar los intereses y salvar las con-
tradicciones que pueden llevarle a la crisis total del sistema”. 24

En suma, el corporativismo es la via de consenso entre las elites politicas
gue ajusta el desenvolvimiento de las politicas estatales al subsistema
econdmico, como respuesta ante las permanentes tensiones surgidas
en la acumulacion de capital, la legitimidad y la democracia. Como
instrumento legitimador del Estado de bienestar, el corporativismo tiene
la funcién de disolver el conflicto, eliminar las demandas eminentemente
politizadas e institucionalizar espacios informales de negociacion entre
los representantes de los grupos sociales mas fuertes y mejor organi-
zados. La esfera del consumo constituye el punto de encuentro por
excelencia entre las politicas corporativistas y la sociedad civil; la politica
social es el espacio donde mejor anidan estas negociaciones.

Mientras todo ciudadano pueda acceder sin obstaculos a los medios de
subsistencia necesarios y se realicen las mercancias trabajo-capital, no
se pondra en cuestion la legitimidad del Estado, pero ésta es una situacion

“ Picd, Josep. Op Cit pp T-9
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ideal, ya que las tendencias de desarrollo inmanentes de la sociedad
capitalista y el quehacer estatal actian muchas veces en sentido contrario.
De ahi que las expectativas y exigencias de la poblacion respecto al Estado
y al sistema social entero sean cada vez mas y mayores. Surge asi un
conflicto entre acumulacién y democracia que genera también un proble-
ma de legitimidad: el Estado no puede cumplir ya sus promesas de
bienestar popular, ni aun a través de su estructura corporativista.

La relacion entre democracia y mercado -entendida la primera como el
desarrollo de las instituciones politicas que aseguran la participacion y
representacion de los ciudadanos en los procesos de decision, y el
segundo, como un marco de actividad econémica escasamente regulado,
donde el Estado es un actor mas- plantea el problema de como deben
combinarse ambos elementos, de forma tal que sus frutos lleguen a toda
la sociedad, como sustento de la gobernabilidad de los sistemas sociales
contemporaneos.

Hoy en dia, a legitimidad del Estado presenta un traslado de los fines a
los métodos, que implica eficacia en la gestién publica frente a un
ciudadano carente y/o demandante. Legitimidad y eficiencia son dos
condiciones que requiere suministrar el Estado capitalista moderno, pero
no parece ser capaz de manejar eficazmente esta contradiccion.

5. La politica social en el Estado capitalista.

“... paralas primeras décadas del presente siglo era mas evidente
que el mercado constituia mucho mas un mecanismo de desin-
tegracion que de integracion social. Por consiguiente, ... la cuestion
era encontrar politicas que, a diferencia de las leyes de pobres,
fueran compatibles con la légica subyacente de mercado, comple-

mentaran el mercado y aliviaran sus efectos mas disruptivos™. #

La politica social es una herramienta propia del Estado capitalista, que
surge con funciones especificas vinculadas al desenvolvimiento general

% Duhau, Emilic. “Estado banefactor, politica sodial y pobreza™ en Sociolfdgica ano 10, nim . 28 LIAM-Azcapotzalco. México. sephembre-diciembre,
1995, pp. 65,
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del sistema. Con anterioridad al Estado moderno, las acciones sociales
orientadas al bienestar de la poblacibn mas necesitada obedecian a
preceptos morales, basicamente religiosos, y no a una politica deliberada
emanada del poder central, pues este Ultimo ni siquiera existia como lo
conocemos ahora. Hoy, en modo alguno podriamos pensar que las
acciones caritativas corresponden a una racionalidad estatal que persigue
objetivos de naturaleza diversa y de mayor complejidad.

Julio Boltvinik senala que los bienes y servicios se obtienen a través de
las siguientes formas: autoproduccion, mercantilizacién, transferencias
privadas y transferencias publicas; esta ultima red, su naturaleza, objetivos
y alcances, constituyen el campo de la politica social, sin embargo, “no
se trata de cuatro sistemas con diferentes funciones y propésitos, sino
de cuatro redes que pueden complementarse, sustituirse o estorbarse
en el desempefio de un mismo fin. Toda accién (u omision) publica pro-
duce, por tanto, una reaccion en los otros sistemas que es necesario
prever para evitar el fracaso de la accién publica”. %6

Asi pues, entendemos por politica social al “conjunto de instituciones,
programas y mecanismos cuyo denominador comun es que sus com-
ponentes estan orientados a incidir en las condiciones de vida, la
socializacion y la reproduccion de la poblacion. Esto ultimo, en el sentido
amplio del término, esto es, reproduccion de los individuos en tanto que
ciudadanos y trabajadores dotados de un conjunto basico de capacidades
y habilidades fisicas, intelectuales y morales”.?’

Este sentido amplio hace referencia al hecho de que el ser humano, en
su calidad de trabajador, es irreductible a la condicion de fuerza de trabajo.
La reproduccion de la clase trabajadora, aun en su percepcion mas
funcional e instrumentalista, no es determinada tan sélo por una lista de
requermientos economicos, arrastra también un contenido social, politico
y cultural especifico, manifestado principalmente en el grado y tipo de
organizacién sindical, asi como en la incidencia de la participacién social
y ciudadana sobre las decisiones politicas en torno al bienestar.

 Boltvinik, Julio. “Algunas tesis y reflexianes sodre la pobreza en México. Bases para una politica para su superacién” en Laurell, Asa C. Cp. Cit
p. 123,
“* Dunau, Emiiio. Op. Cit p. 62



Norma Ruiz Velazquez 3

Los componentes basicos de Ia politica social son el seguro social y la
asistencia social. El seguro social nace en la Alemania de Bismarck
como un instrumento de integracién y estabilizacion de |a clase traba-
jadoray, al mismo tiempo, de impulso al desarrollo capitalista.?® Después,
durante el periodo de entreguerra, la legislacion social se convirtio en un
instrumento de gasto publico mas definido y menos selectivo, debido a
ta necesidad ya no sélo de reproducir la fuerza de trabajo, sino de ges-
tionar y armonizar el conflicto social, construir un consenso a partir de
ella y consolidar una forma especifica de socializacion. No obstante, al
paso del tiempo, elio entrara cada vez mas en choque con la extension
de los derechos ciudadanos, debido a la dominacion del mercado.

El seguro social forma parte de una politica qgue busca aliviar los efectos
desintegradores del mercado sobre la clase trabajadora y garantizar el
orden de produccion establecido. Es un mecanismo que permite “manejar
la tensidn existente entre la logica del proceso de acumulacion y del
mercado de trabajo que lo sostiene, y la fragilidad de la condicién social
del trabajador derivada de dicha logica... simultaneamente protege el
ingreso de los trabajadores frente a las contingencias del ciclo vital laboral,
y regula las condiciones de entrada y salida del mercado de trabajo, a
través del establecimiento de las condiciones consideradas legitimas para
la suspension del trabajo (incapacidad, enfermedad, edad minima de
retiro)”. % La base formal del seguro social es la existencia de un contrato
laboral; su base material son las aportaciones monetarias del trabajador
y del contratante.

La asistencia social cubre las omisiones del seguro social, abarca aquella
atencion vinculada basicamente a la salud, la educacién y la vivienda,
pero que no deriva de un contrato de trabajo, ni cuenta con un fondo
previo de aportaciones monetarias. Sin embargo, en los Estados de
bienestar europeos dicha asistencia se convirtic en un mecanismo
institucionalizado de la seguridad social y con ello, en un derecho social

| 3 ruptura politica con ei liberalismo primitivo quedd acometida en 1878, cuando Bismarck cess a cuatro ministros liberales a fin de poder adoptar
una politica aduanera proteccionista y una poliica social. Los intereses de los sectores cerealisticos y metallrgicos, por una parte, y la cuestidn social,
por la otra, forzaron al Estado a asumir de nuevo una respansabilidad global econdenica y politico-social que tras la época del mercantilismo se habta
considerado precisamente superaca.” Stollels, Michael. “Las lineas de desarrollo de la dogmatica del Derecho Administrative enla era industrial” en
Documentacion Administrativa num. 234, Instituto Nacional de Administracion Piblica de Espafia, abriljunio. 1993, p. 9.

# Dyhau, Emila. Op. Cit. pp 65-86.
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que puede ser reclamado por la ciudadania, que ya no depende
Unicamente de la discrecionalidad de los gobernantes. En América Latina,
en cambio, la asistencia social suele responder a una situacion de pobreza
generalizada; con ella no se trata de cumplir derechos sociales, sino de
cubrir necesidades inmediatas, principalmente en materia de salud.

Los esquemas de racionalizacion de la politica social son cuatro: los
programas de prevencion, los programas finales (mas alla de la aprobacién
de leyes y medidas, la instrumentacion de ambos depende de la capacidad
de presion de sus destinatarios), la asistencia institucionalizada (que abre
un poder potencial de negociacion al convertir a individuos en miembros
de una colectividad de beneficiarnios enganchados en ese momento con
el sistema politico-administrativo) y la privatizacién.

En términos generales, los motivos por los que el Estado ejecuta politicas
redistributivas son: la presion de los grupos sociales con menores
ingresos, pero fijos (asalariados); a necesidad de contar con el apoyo
social de estos mismos grupos para la realizacion de otro tipo de medidas;
y la necesidad de proveer al sistema social de estabilidad, lo que implica
no solo contar con legitimidad, sino absorber una parte de los costos
sociales.

A largo plazo, 1a negacion de las necesidades objetivas de reproduccion
de la fuerza de trabajo puede afectar el abastecimiento de mano de obra
para el capital, mientras que a corto y mediano plazos, representa una
seria amenaza de equilibrio economico, social y politico para el sistema.
Ademas, si bien el capital puede elegir libremente sus campos de
inversion, asi como las caracteristicas de la fuerza de trabajo que contrata,
ello no impide que entre la clase trabajadora surjan demandas que cobran
extension social.

La distincién social o privada de las necesidades humanas tiene un
caracter historico. El obrero vende su fuerza de trabajo a cambio de los
medios necesarios para su subsistencia y reproduccién. Sin embargo,
este caracter necesario varia segun el grado de desarrollo historico de
cada pais. Las necesidades objetivas resultan de los cambios en las
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condiciones de explotacién y en los patrones de consumo. “Se puede
convenir en llamar necesidades a la forma subjetiva de las exigencias
objetivas de la reproduccion. Esta forma subjetiva varia al infinito segun
los individuos. Sin embargo, tampoco es abstracta. Esta determinada
socialmente, culturalmente, ideologicamente. Las necesidades, definidas
de esta manera, pueden ser consideradas como la interiorizacién de los
requerimientos estructurales”. 3¢

Asi, el salario -en el mejor de los casos- satisface las necesidades de la
fuerza de trabajo, es decir, del hombre que en un determinado puesto y
durante un tiempo preciso produce la mayor cantidad posible de plusvalia.
El salario representa el valor social del trabajador como mercancia, lo
que no equivale al conjunto de sus necesidades como ser humano integro.
Ademas, el salario no es propio de los sectores sociales desocupados
(nifios, minusvalidos, ancianos, amas de casa, desempleados, etcétera),
pues solo asegura la posesion de fuerza de trabajo a corto plazo, a fin
de evitar riesgos futuros. El salario es resultado del forcejeo en la compra-
venta de la fuerza de trabajo. Ei sistema de precios es el espacio formal,
en el nivel de la circulacion, donde interactian como homogéneos los
factores de la produccion, sin considerar los procesos concretos de su
formacion.

Por lo tanto, las necesidades disociadas de la generacién de plusvalia
son cubiertas por el sistema publico de atencion social, ya sea en forma
monetaria, a través de subsidios, bonos y asignaciones, o mediante el
suministro directo de valores de uso: escuelas, viviendas, transportes,
hospitales, etcétera. Al complementar al salario y cubrir las necesidades
objetivas del trabajador excluidas de él, asi como las grandes obras de
infraestructura de baja rentabilidad, pero necesarias para el proceso de
mercantilizacion, el Estado actiia como un apoyo a la acumulacion de
capital, amortigua el deterioro de las condiciones generales de ganancia
y reduce las presiones sobre la determinacion del salario.

Adicionalmente, la intensificacion del trabajo y la modificacion de los
mecanismos técnicos de explotacion conllevan al surgimiento de nuevas

* Topalov, Chrishan Op. Cit. p. 55
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necesidades y aceleran el deterioro del trabajador, lo que demanda alguna
forma de intervencién regulatoria del Estado. La insuficiencia del salario
para la subsistencia del trabajador conduce a alternativas de consumo
no mercantilizado que, a la larga, pueden representar una crisis de
sobreproduccion en aquellas ramas relacionadas a la reproduccion de la
fuerza de trabajo. Por otra parte, todo insumo al trabajo que no provenga
de la relacion salario-capital constituye una fuente de resistencia del
trabajo respecto al capital; su dependencia de él sera menor, aunque sea
temporal y parcialmente, si existen otras fuentes de abastecimiento, pero
légicamente, surgiran en su lugar otras formas de sujecion.

La dependencia de la poblacion respecto a las determinantes privadas
del mercado es remplazada por una dependencia respecto a las com-
pensaciones del Estado. Asi, la politica social emerge como un recurso
regulador necesario en la compensacién de los costos de socializacion
capitalista, pero sujeto, igualmente, a las contradicciones internas del
sistema. De ahi que la tendencia decreciente de la tasa de ganancia en
las sociedades capitalistas y la constante complejizacion de las mismas
creen las condiciones para que la politica social vea en permanente
aumento las demandas a las cuales requiere dar respuesta.

En este contexto, la politica social es una especie de lubricante que da
solucién a necesidades econdmicas y al reconocimiento de valores
humanos acordes, sin subvertir la estructura basica de la organizacion
social; todo lo contrario, constituye una forma de mantenimiento, una
manera de "aceitar’ sus engranes.

En el marco de una sociedad clasista, de propietarios e intercambios
privados, la politica social tiene la funcion de conducir a la fuerza humana
al mercado de trabajo, a fin de garantizar la continuidad del sistema. En
esencia, no constituye un apoyo temporal a la capacidad de autosub-
sistencia. Las instituciones y estrategias de la politica social se desa-
rrollan, por un lado, a causa de Ios efectos del proceso de acumulacion e
industrializacion vy, por otro, de las exigencias planteadas por los
trabajadores organizados, ambos mediados por las estructuras internas
del sistema politico.

Como instrumento compensador del Estado capitalista, la politica social
actla contra una explotacion desmedida que ponga en riesgo el manejo,
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la existencia, la preparacién y la disponibilidad de la fuerza de trabajo.
Ella constituye el espacio donde coinciden los intereses inmediatos tanto
del trabajo, como del capital. Su éxito relativo radica en encontrar el punto
medio para dar satisfaccion a ambos factores, en el marco de las insti-
tuciones establecidas para ello, lo cual depende de las estrategias de
negociacion y enfrentamiento de los grupos en conflicto.

A medida que se complejiza el funcionamiento de la economia capitalista,
se restringe la libertad de accion del Estado y se dificulta la instrumentacion
de politicas sociales eficaces, asumiendo un papel meramente reactivo y
en relacion a amenazas politicas, mas que del contenido mismo del bie-
nestar social. Esto forma parte de un circulo vicioso, pues los efectos de
una politica social eficaz, racional y concreta, serian mas resistentes al
impacto de los vaivenes econémicos.

La politica social obedece también a una racionalidad administrativa que
la hace mas o menos eficaz; pero, de acuerdo con Offe, ella simplemente
define los temas, tiempos y métodos del conflicto, no actia directamente
sobre los oponentes ni sobre el contenido de sus demandas, ni tiene en
sus manos los medios sociales de control. En suma, la politica social
responde en ultima instancia a las exigencias funcionales del proceso de
valorizacién capitalista.

El precario equilibrio entre los intereses sociales enfrentados radica en la
naturaleza contradictoria del Estado capitalista, que pretende legitimarse
actuando con base en principios operativos contrapuestos. “No se puede
legitimar una institucion que destruye con la mano izquierda lo que cons-
truye con la derecha... La politica abdica asi de la pretension de hacer
las cosas bien y de manera justa, y se limita a afirmar que nada ni nadie
lo hubiese hecho mejor ni mas justamente”. 3"

Ante esa situacion y en sociedades de capitalismo tardio, el Estado pro-
fundiza las medidas -entre ellas de politica social- para que trabajo y

" Pico, Josep. Op Cit p. 125. Francisco Gil Villegas califica la Teoria de la Justicia desarrallada por John Rawls (Rawls, John. Teoria de la
Justicia. FCE. México, 1971, quien plantea este fipo de argumento, como antinisténica, antisociologica, stnocéntrica, ingenua y abstracta, “como una
pomposa construccion idealégica que busca justificar la organizacian sociopalitica de las actuales sociedades anglosajonas”. Gil Villegas, Francisco.
“La relativizacion socioldgica de 1a teoria de lajusticia” en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociafes ano XXVIIL, nam. 110, Nueva Epoca.
México, octubre-diciembre, 1982, pp. 81-85.
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capital entren en intercambio. Pero en su papel de contribuyentes, tanto
trabajadores como capitalistas cuestionan dichas medidas por el hecho
de ser solventadas con el gasto fiscal; surge asi un foco de conflicto
sobre el modo como deberian usarse los recursos sociales.

En este sentido, la reduccion del déficit publico es una exigencia interna
a cada nacion, porque se le considera en relacion al grado de eficacia del
aparato estatal, es decir, como resultado e indicador del buen uso de los
impuestos ciudadanos.* Ello, aunado a los requerimientos externos para
una insercién internacional competitiva con base en el actual modelo de
crecimiento global, provoca que la politica social opere en los paises
subdesarrollados exactamente en sentido inverso a los paises de
capitalismo tardio.

Concretamente en América Latina, la politica sociai difiere de Europa
occidental debido, en primer término, a los distintos niveles de desarrollo
econdmico y, en segundo lugar, a las condiciones del mercado laboral y
la conformacidn historica de la clase trabajadora en relacion al sistema
politico-institucional. Mientras que durante las décadas de crecimiento
econdmico constante y conformacion del Estado de bienestar en Europa
se vivid una situacién de empleo generalizado, el cual garantizaba una
calidad de vida por arriba del nivel de pobreza, en Latinoamérica nila eco-
nomia alcanzé una dinamica autosostenida ni la mayoria de la poblacion
encontré un empleo estable y remunerador ni el estatus salarial excluia
por si mismo la posibilidad de vivir en situaciones de pobreza.

Ademas, en América Latina el acceso a los beneficios de la politica social
ha sido mediado politicamente en alto grado por las instancias
corporativistas de representacion social, debido a que los regimenes
politicos de estos paises no son plenamente democraticos,; “mientras
en Europa la intervencion del Estado quedd limitada por el estrecho
margen de maniobra dejado por el embate de intereses que fueron fruto
de un largo periodo de sedimentacién entre las clases y de construccion
de mecanismos institucionales representativos de las mismas, en
América Latina esa intervencion ocurrio en un contexto de transicion de

2 Carrillo Bamoso, Emesto. “La modemnizacién de 'as administraciones publicas ante la integracidn europea™ en Merino, Mauricio. Cp. Cit. p. 10,
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sociedades tradicionales a modernas, lo que impidié esa sedimentacion,
dando como resultado una desarticulacion social que favorecié la ‘cen-
tralidad’ del Estado, que a su vez propicid que se autonomizara la
economia de la politica”. **

En este sentido, Emilio Duhau* habla de la existencia de tres enfoques

recientes en las politicas publicas orientadas a la atencion de los pobres:

® La liberal-individualista, que percibe las actividades informales del
sector popular como una potencial capacidad empresarial obstruida
por el burocratismo, a lo que no habria gue aplicar mas que medidas
desreguiatorias que propicien la libre competencia;

B | atecnocratico-progresista, difundida por organismos internacionales
como la CEPAL, el BID y el PNUD, que recalca el impacto de la po-
breza sobre los objetivos del desarrollo, asi como la necesidad de re-
distribuir el ingreso y dar satisfaccion a las necesidades basicas de
la poblacion; y

W |a democratico-autonomista, que se centra en los derechos ciuda-
danos y la participacion popular como recursos para la redistribucion
del ingreso y el logro del bienestar social, por lo que es sustentada
principalmente por las Organizaciones No Gubarnamentales.

Como veremos a lo largo de este trabajo, en el desarrollo de la politica
social mexicana han convivido en los Ultimos afios los dos primeros
enfoques, si bien uno lo ha hecho mas a nivel discursivo, el tecnocratico-
progresista, y otro en los hechos, €l liberal individualista.

“ Pardo, Ma, del Carmen. “El cuestionamiento &l modeio de desarrollo y la palitica secial” en Politica social. Revista del Colegio Nacional de Clencias
Pgliticas y Agministracion Publica ao IV, nim_ 6, México, primer semestre de 1996, p. 21
* puhau, Emilio. Op. Cit. p. 69



