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Resumen

Este estudio analiza la politica social venezokmae 1999 y 2012, de manera integral y
selectiva, revisando: sus antecedentes; las palesipformulaciones para esa politica; el
comportamiento del gasto social; las prioridadesoyedades de la politica, entre las que
destacan las misiones; la dimension politica dedéitica social; su relaciébn con la

participacidbn comunitaria; y, sus resultados sesigl social-econdémicos, recurriendo a la
comparacion historica nacional y al contraste cdn desempeiio de otros paises
latinoamericanos, para apoyar una valoracion egada acerca de los mismos.

Se caracterizan las etapas de la politica sosfatalmente marcadas por: el comportamiento
del gasto; vy, por el auge, declive y relanzamigraccial de las misiones. En ese marco
destacan las potencialidades abiertas por el asdehgasto social y los logros representados
por la expansiéon de la cobertura educativay dedasiones de vejez. Pero, alin en estas areas
de avance, se constatan importantes fallas dedalie la gestion, el peso de la improvisacion
y problemas para la sostenibilidad de los adelatomles.

Aunque, como producto de aquellos logros, pareelzerBe iniciado en Venezuela una

transicion desde la condicion de Estado social dualde universal-estratificado, ella parece
haberse estancando tempranamente y muestra sigrmusoloable reversion por su extrema

dependencia con respecto a la bonanza petroleés. ald de algunos cambios en la esfera de
la coberturay el financiamiento, que alimentalsanteansicion, en la dimension organizativa e
institucional sigue privando -en lo fundamentaEgtado social tradicional que entrd en crisis

desde fines de los setenta junto con la crisisnddelo de desarrollo rentista e intervencionista.
Las perspectivas de un progreso sostenido en Velaegn materia social estan fuetemente
condicionadas por la formacion de un nuevo modeldedarrollo efectivoy viable.

Palabras-clave:Politica social, Estado social, Gasto social, dhies sociales, Chavez.
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INTRODUCCION

En este estudio se analiza la politica social derdas gestiones presidenciales de Hugo
Chavez (1999-2012). La politica social tuvo unangralevancia durante ese periodo,
importancia que se evidencié —muy esp ecialmemiesta de la segunda mitad del 2003 con la
formacion de las misiones y con el ascenso debgastial hasta su mas alto nivel en la historia
de las finanzas publicas venezolanas.

A pesar de la significacién de la politica sociakstos afios, muy pocos trabajos la han
tenido como centro de reflexion, tratandose fundéaiente -en los casos en los que se ha
indagado sobre ella- de un tema abordado en asigutnsayos breves o en capitulos o como
sub-temas de textos principalmente dedicados a agontos. Partiendo de esa constatacion,
este trabajo espera representar un aporte novedwsaola intempretacion y analisis de esa
politica social en el periodo indicado.

En este estudio adoptamos un enfoque integralectsad sobre la “macro-politica”
social. La integralidad se asocia con los prop®site caracterizar la politica tanto en su
formulacion como en su ejecucion y de relacionastalos principales factores del entorno que
condicionan su desarrollo. Por otro lado, se taat@ién de un enfoque selectivo porque, para
viabilizar la investigacion, se privilegia el abajel de determinadas politicas particulares:
educacion, seguridad social, salud, vivienda y m@kaurbano asi como las politicas “social-
econdémicas”, entre las que destaca la politicakloacia la poblacion en situacion de pobreza.

Pero ademés, esa selectividad se debe a que ealiga un recorrido exhaustivo por
cada una de esas politicas especificas sino queresende reconstruir la politica social
mediante la jerarquizacion de determinados refesemistratégicos para su analisis: los
antecedentes y sus aportes comparativos; el gasial; das novedades y prioridades de la
poltica; la relacion de la politica con el entgmola reflexion sobre los principales resultados
de esa esfera de accion publica. Ese enfoqueahtagectivo influye en la estructura de este
estudio, expresada en los capitulos que la companeque algunas dimensiones son tratadas
-con variada atencion- en diversas seccionesatsijt.

El escrito esta divido en dos partes. La primer&lemarco de referencia general
compuesto por los dos primeros capitulos. En eltudapl se esbozan las principales
orientaciones conceptuales y metodologicas de Mastigacion asi como su delimitacion
tematica. El capitulo 2 aborda los antecedentesudstro estudio que, por razones que se
explican en ese punto, involucran basicament@ alitica social venezolana desde 1958 hasta
1998, con una especial referencia a la que serdisan los afios noventa.

La segunda parte del trabajo estéa integrada pocaofulos 3 al 8 y versa sobre la
poltica social venezolana entre 1999 y 2012. Erapitulo 3 se indaga sobre la dimensién
programatica de la politica social, es decir larig a la politica formulada. Esta se explora a



través de los planes de la nacion, los principalegpos normativos (con la Constitucién en un
lugar central) y algunos otros documentos relegalitnados a orientar a esa politica, asi
como por medio de los recursos que activa la paesid “mediatica” en su peculiar estilo de

formulacion de decisiones.

En el capitulo 4 se examina el gasto publico sgcialbrinda un mapa inicial sobre los
rumbos prioritarios de la politica social realizade estudian las fluctuaciones de las
acrecentadas erogaciones sociales, las caracasigkel centralismo indirecto canalizado por
una variedad de fondos extra{presupuestarios gttédbdcion sectorial del gasto.

El capitulo 5 trata selectivamente sobre las pléales y novedades de la gestion social,
diferenciando dos periodos bésicos: 1999-2003 $-20Q2. En el marco del segundo de esos
periodos se le brinda una particular atencion ela®nes socialesy a su papel en el conjunto
de la politica social.

En el capitulo 6 se aborda la politica de la malitsocial, enfatizando en tres
dimensiones: en primer lugar, se revisa el modelcethciones entre el gobierno y los actores
politicos, modelo que se explora a través de losgsps de formacion de las principales leyes
sociales desde 1999; en segundo lugar, se andlgrad® en que las particularidades del
régimen politico pueden asociarse con algunassdealacteristicas de la politica social; y, en
tercer lugar, se consideran distintas expresianagaimentales de la institucionalidad politica
(el rentismo discrecional, una funcién p Ublica pueecratica, la inestabilidad organizacionaly,
la presion electoral permanente) y su incidencia politica social.

El capitulo 7 esta centrado en el andlisis de fcjpacion comunitaria en la politica
social. Se diferencian aqui también dos period®89R006 y 2006-2012) marcados por la
influencia que tiene la aparicion de los consemsunales y el proyecto de formacion del
Poder popular alrededor de ellos y de las comuBlagstudio intenta aproximarse a las
potencialidades y limitaciones que tiene este enpayticipativo en el campo de la politica
social

Y, el capitulo 8 aborda los resultados de la galisiocial ejecutada entre 1999y 2012
realizando un recorrido sectorial (educacion, seégdr social, salud y nutricion, vivienda
desarrollo y servicios conexos) y una exploraciociat-econdmica, en la que se analiza la
influencia de la politica social en la reducciénapobrezay su vinculo con los cambios de la
distribucion del ingreso, marco en el que se reelgaeso de las transferencias monetarias
directas realzadas desde la politica social yaslerisiones sociales. Se cierra este capitulo con
una reflexion sobre los resutados sociales, $&satiel modelo de desarrollo y sus perspectivas.

Finalmente, en las conclusiones se revisan los icamb continuidades que ha
evidenciado el Estado social venezolano entre 392912 e intentan identificarse los
principales aportes que pueden atribuirse a egtatigacion.

Es conveniente que advirtamos a los lectores,gvéti@ innecesarias confusiones, que
nuestros comentarios sobre los diversos graficasugdros de este texto se localizaran



variadamente, en ocasiones antes y a veces despuados, en razon de las necesidades y
conveniencias de “diagramacion” para la distribuaé los contenidos de las paginas.

Igualmente, debemos destacar en esta introduagéerglos capitulos 2y 3y 5 al 8 de
este trabajo se retoma, amplia y actualiza parfpdate: 2007a (texto no publicado), lo que
también ocurre en el capitulo 4 con Aponte: 20hGleapitulo 5 con Aponte:2008a (texto no
publicado) y en el capitulo 8 con Aponte:2012a.

Esperamos que este estudio logre sortear los mpalesi riesgos y obstaculos
interpretativos que crea la acentuada polarzgeilitica en nuestro pais, marco que -con
frecuencia- conduce a menospreciar cualquier ptodirmanado desde el gobierno o, por el
contrario, a sobrevalorarlo por solidaridad autiraatEl esfuerzo por generar andlisis
equilibrados cobra una importancia ain mayor quecstumbre en la dividida Venezuela
actual, que requiere de ese tipo de aproximaciateesealidad para que pueda reflexionarse y
debatirse provechosamente sobre las politicascpsbli

Finalmente, debo resaltar mi agradecimiento a onisp@fieros investigadores del Area
sociopolitica del CENDES (Nelly Arenas, Héctor Bfio, Luis Gomez, Magally Huggins,
Consuelo Iranzo y Thais Maingon) quienes revisgr@ropusieron pertinentes mejoras en
versiones preliminares de este texto. Una mencign especial debo hacer a Thais Maingon
quien fue la tutora de este trabajo, tarea queiésdgmmanera fratema, competente y dedicada,
amparada en la capacidad y experiencia que harallEsdrs en muchos afios de estudio en
campos como el de lapolitica social. Y el agradiecito primero va hacia Hélene Sanchez, mi
mujer, y Eleonora Aponte Sanchez, mi hija, agrawiedato que les dirijo, como me gusta
decir, no por nada en especial sino porque su ntlarsentido atodo.



PARTE 1:

MARCO DE REFERENCIA GENERAL



Capitulo 1
MARCO CONCEPTUAL-METODOLOGICO

Este estudio analiza las principales caracterssyiaedefiniciones de la politica social
en Venezuela durante las gestiones presidencialesHdgo Chavez (1999-2012),
enmarcandolas en las transformaciones del Estatd gsenezolano en las Utimas décadas y
contrastandolas -en aquello que sea pertinentesumntecedentes nacionales asi como con
algunos resultados relevantes de las politicaalesdatinoamericanas recientes.

Alrededor de ese prop6sito general se defini@®sibuientes objetivos especificos:

» Analizar las caracteristicas de la politica sdormhuladaentre 1999y el 2012.

* Examinar las principales caracteristicas de ldip@a§ociakjecutadaentre 1999y 2012.

» Comparar -en lo que fuese relevante- la politicdasoenezolana del periodo 1999-2012
con la desarrollada en el pais en décadas anteyioren especial, en la década de los
noventa (1989-1998) asi como con resultados badectasrealizada en América Latina en
los Ultimos lustros.

» Caracterizar las transformaciones recientes datiBgocial venezolano.

Durante el desarrollo de esta investigacion pudiexplorarse diversos problemas
emparentados con las limitaciones para el ejerdieioina gestion social efectiva en el pais y
pudieron problematizarse diversas representacgimgdificadas sobre la politica social que, a
pesar de estar muy difundidas, resultan desacsertaletre esas “leyendas” pueden
mencionarse, entre otros, casos como: la gran abuiadde transferencias monetarias directas
hacia la poblacion que supuestamente se habrikpadeadesde las misiones sociales; la
decisiva influencia que tendria el gasto sociallanresultados politico-electorales; o, la
instauracion de una politica social neoliberal enéZuela en los afios noventa.

Hay algunos estudios que han abordado el andksig gholitica social venezolana
desde 1999. Pero, en general, se detecta una marcada esess@alisis sistematicos sobre
ese tema, a pesar de su importancia publica. Elsttevo vacio de investigaciones sobre la
politica social en ese periodo puede pemitir queeslicen algunos aportes novedosos, en
medio de las dificutades que implica trabajar eigamp o poco explorado.

! Un texto no publicado del autor de este trabaitsobre la politica social venezolana de 1929@6-2007
(Aponte:2007a). Gonzalez y Lacruz (2008; 69-10d)adm un capitulo a esa politica desde 1999. &ifdien es
tema central de atencion en Espafia (2013 y 20Hijigdn (2009 y 2004); D' Hia y Cabezas (2008); \(26a8);
D'Hlia, Lacruz y Maingon (2006), Aponte (2012a yo&); y, Aponte y Maingon (2010);, aunque con las
limitaciones de desarrollo frecuentes en articolasformes breves. En trabajos sobre las misiooeslss, la
pobreza, la igualdad, el desarrollo humano o ébgascial en Venezuela se plantean reflexionastedeés sobre
aquella pdlitica socid en general, destacandagoges de D Eia (2006); Cartayay Gianforche&t€d 2); Espafia
(2011 y 2009); asi como los de Cartaya (2013 y pA0Elia y Quirds (2010); Alvarado (2012; 2006;080
2004); Alvarado y Machado (2005); Garcia y Sav@@)6); Maingon (2006), Magallanes (2005); y, Amont
(2010; 2008a; 2006). Esta lista no es exhaustasadyye estudios sobre politicas especificas.



Por otro lado, la indagacion sobre el desarrolkynto central para los estudios
doctorales del CENDES, destina un peso crecientlaseltimas décadas- a la reflexion sobre
la contribucion que puede brindar la polttica dqréa la realizacion del desarrollo humanoy
de las sociedades. Este trabajo se orienta entbvaogsén, a brindar un aporte particular en la
variada exploracion que supone el pensamiento sbdesarrollo.

En este capitulo inicial abordaremos: en primearluglgunos asuntos conceptuales
prioritarios para esta investigacion, esp ecialmémntelacionado con los conceptos de politica
social y de Estado social; y, luego, esbozarenmsat pautas y esquemas que orientan el
andlisis integral y selectivo que nos hemos plaatpara este estudio.

1.1.- Sobre los conceptos de palitica social y Bstado social.

En materia conceptual nos centraremos en la idgeolitéca social, puesto que es el
objeto prioritario de este trabajo. Para los foheda investigacion planteada se trata de perfilar
una definicion de ese término que resulte conclpéme validay que -ademas- suponga una
delimitacion que viabilice su andlisis. Como serayh mas adelante, la politica social sobre la
que se trabaja es la del Estado, lo que contriuyexplicar la importancia de abordar
complementariamente la idea de Estado Social.

Ante la diversidad de definiciones existentes sddoqeolitica social se ha planteado
que:

"En un extremo se podria definir la politica soc@ho la construccion programada de
transformaciones que afectan la realidad globehtaindo a la sociedad hacia nuevos
modelos de desarrollo. En el otro extremo estar@hsideracion de la politica social

como el conjunto de politicas de los diversos sestque normalmente se identifican

con salud, educacion, vivienday seguridad sodMdi8ingon:1992; 643

Entre esos “extremos” hay un conjunto de gradasioelativas a la extensiony a los
limites del concepto de politica social, que valpéna que ilustremos, desde una definicion
muy amplia hasta una estricta (o restringida) plspor concepciones “intermedias” sobre
esa nhocion:

» La politica social como modelo de desarrollo, petyede sociedad o como politica de
estructuraciéon de la sociedafin esta acepcioextensa la politica social pierde su
especificidad y pasa a confundirse con la ideargkde politica o de politica pUblica.
Puesto que en esta definicion todo lo referidosam@@edad es designado como "social”", la
poltica social es toda politica. Esta fata de eedgidad expresa una escasa
correspondencia de ese uso de la idea de polémwal,sen relacion con el conjunto de
fendmenos particulares que ("emergiendo” desd@dnidel siglo XI1X, consolidandose

% En su texto clasico, “Politica social”, Titmus®&l: 34-36) desarrolla un contraste genérico algenas
definiciones extremas de politica social.



desde fines de ese siglo y generalizandose conldepra publico durante el siglo XX)
sirven como principal referente historico de ega,diesde hace varias décadas.

» La politica social como politica no economidalimitacién de alcandatermedioque si
bien apunta a un inicio de demarcacion tiene laullibd de englobar acciones sociales en
campos como el politico y, mas esp ecificamenteydmae refiere al Estado, se presta a la
inclusion de acciones tradicionales (e historicamgnmre-sociales”) como las de defensa,
orden publico o relaciones exteriores, en el cadgld?oder Ejecutivo, ademas de poder
incluir la diversidad de acciones no economicassl®oderes Judicialy Legislativo.

» Lapolitica social asociada con la mejora de lasliaibnes de vida de la poblacidssta es
otra varianteintermediade definicion. Pero, en muchas ocasiones estanvisobre la
poltica social se conceptualiza "por contrast&iegativamente”, a partir de su distincion
con las condiciones de vida econdmicas, cultueshibicas y politicas. Con ello el
concepto adopta wsentido mas estrictf@sociado con un tipo especifico de condiciones de
vida designadas como propiamesteciales en este caso la extension histéricamente
variable que adquiere la politica social la dotaidecaracter parcialmente contingente y
ella se realiza en funcion de las posibilidadeggridades que le asigna cada sociedad.

» La politica social como el conjunto de accionedodesectores sociales del Estafsta
definicién presenta cierta inclinacion, no siengxelicita, por asociar esa politica con una
parte de las acciones que desarrolla el PodertiseclEs comun también que en esta
definicién particularmente "restringidatle la politica social, se distingan tres funciones
principales del Estado: las "basicas-tradicionalgPefensa y Orden Publico,
Administracién general, Relaciones Exteriores eagadtructura fisica general); las
funciones economicas; y, las funciones socialesasHsltimas son las que generan la
politica social, desde esta perspectiva.

Sin pretender que la anterior sea una lista exvaude las diferentes variantes de
definicion sobre la poltica socidlella contiene una muestra bastante representiias
distintas extensiones brindadas al concepto, edpetite en las investigaciones destinadas al
estudio de casos concretos, también designadas @ovastigaciones “empiricamente
orientadas”.

Los usos mas comunes de la idea de politica s@splecialmente en ese tipo de
investigaciones, apuntan a alguna de las dos @ltvaaiantesestrictasde definicion y se
conectan con la segunda por via de una distintiés,0 menos drastica, entre "lo social"y "lo
economico”. Un puente entre estas dimensiones itedrablar de lo “econdmico-social” como

® Para aproximarse a esa multiplicidad conceptusli@eonsuitarse, entre otros a: Andrenacci y Re(2006),
gue nos parece de especial interés; Montagut (2608)ry (2007); Cartaya (2007); D Elia (2006b); livia
(2006); Sempere y otros (2005); Herrera y Cast6032 En los afios noventa, Fleury (1997), Mate® LYy
Maingon (1992) presentaron interesantes recopilesi@cerca de la diversidad de conceptos y enfapeese
habian generado hasta esos afios sobre la palitieh s



una nocion hibrida, en cuya formacién particip aotda politica econdmica como la politica
social, asunto al que nos referiremos luego condetadle.

Enfoques tedricos v "empiricamente orientados" sdbipolitica social

Pero, debemos puntualzar también que algunas pxinoes de la politica social
tienen un vinculo con determinadas teorias y, méageotemente, con teorizaciones o modelos
de analisis de alcance intermedio o "parcial'. e detendremos mayormente sobre esas
definiciones en estas variantes mas abstractasenquk se alude, por €j., a la politica social
como conjunto de acciones para la integracibn kociamo conjunto de acciones
redistributivas o como conjunto de acciones guipda®l principio de justicia o de equidad.

Nos interesa subrayar, en todo caso, que la validenso de un concepto de politica
social en un universo tedrico puede reposar eersimpncia dentro de ese marco. Pero, ello no
implica que sea el tipo de aproximacion mas apdopdea idea de politica social para estudios
"empiricamente orientados". Ello se debe a queugsommln que exista una fractura entre las
teorias con grados de abstraccidn elevados y toseptos asociados a ellas y la fecundidad
interpretativa de los fendbmenos sociales concréii®. es bastante propio de la llamada crisis
de los paradigmas en las ciencias socidléSn ese sentido, nos centraremos en andalisis
conceptuales "empiricamente orientados”, asumiExbmitaciones intempretativas que ello
puede implicar.

Una de las definicionegstrictas y “empiricamente orientadas” que puede ser
particularmente Util es la de T.H. Marshall quiestenia que la politica social es una expresion
que:

“(...) se utiliza para hacer referencia a la paditie los gobiernos respecto a aquellas

actuaciones que tienen impacto direeto el bienestar de los ciudadanos [..al..]

proporcionarles servicios o ingresos. Por lo tdatparte mas importante esta formada
por la seguridad social, la asistencia publicg (0s servicios sanitarios y de bienestar,

la politica de vivienda." (Marshall en Titmuss:198¥. subrayado y entrecorchete
nuestrg.

Es importante apuntar que en el abordaje de Méarskalpresenta un tipo de
combinacién entre las dos Ultimas definiciones aléipa social a las que haciamos referencia
al inicio. Ese autor relaciona esa politica commplacto en el “bienestar”y también identifica

* Otro tipo de complicaciones analiticas provienemirh vision nomativa sobre (el deber ser dejlitiga social.
Es cierto que asi como se plantea un concepto (@ qdara el analisis de lo que es la pdlitica dopaede
proponerse también un concepto ideal sobre lo Bpeebe ser. Pero, no deben confundirse esasisloses.
Puede decirse que es deseable que la political spoge la redistribuddn, que sea equitativa, gaa
participativa, que sea planificada, coherente immat; pero, no es provechoso para el analisisquasuma que,
cuando una politica social no presenta esas aéstictas, ella deja de ser materia de estudio shitiia politica o
que ellano existe, porque no se cumplen esostlidesaasgos. Tampoco estos atributas son siempradetuada
referencia para evaluar la politica sodal, a mepessean objeto de una apropiada revision sobhnmatslidad, lo
gue puede ser materia de debates poco concluyentes.



algunos de los sectores de la politica gubernainguegoueden ser entendidos como sociales.
A ello se suma que, como advierte Maingon, parahdirlas acciones de politica social estan
referidas especialmente a "(...) los aspectos padesicos de las demandas de grupos y
sectores sociales" (Maingon:1992; 63rslyado nuestrp

Como deciamos, en el caso de la visibn mas radaidg la politica social, se la define
mediante las acciones emprendidas por los llamaeéasores sociales del Estado o del
Gobierno que incluyen especialmente las accionesdanacion, seguridad social, salud y
vivienday desarrollo urbano, como sus comp onenésscorrientes.

Pero, puede considerarse que en esa definiciote daisomisiéon de una condicion
basica para caracterizar aquello que tienen en rcossa serie de sectores (aparte de
diferenciarse de los econémicos) que es lo reladiorton su objetivo o proposito que, en
principio, estéa referido a la mejora del bienestde las condiciones de vida de la poblacion.
Pero, ese vacio no parece tener que plantearseuwcodiema entre esas dos variantes.

Quienes adoptan esa vision "practica” de la pal#acial como politica del Estado (o
del Gobierno) en los llamados "sectores socigashablemente no tendrian mayor dificultad
en aceptar que la politica social esta destinddareejora de las condiciones sociakesvida
de la poblacion, nocion que nos parece méas adecudia de bienestar Seguramente ellos
acotarian en este caso que se puede entendergales@ aquellas condiciones de vida no
econdmicasno ideoldgico-culturaleg no politicasa las que se designe como sociales, tipo de
condiciones que pueden tener variaciones histdyigaacionales mas o menos marcadas. Al
realizar este contraste ente distintos tipos déicmmes de vida esta concepcion se conecta
con la que propone la segunda definicion al digtirentre tipos de politicas.

Esa integracion entre y delimitacion a partir detles (y, sobre todo, de las dos)
Ultimas variantes de definicion de la politica abeios permitira delinear una definicion
estricta de esa politica, que consideramos acepyatitil para nuestros fines, aunque quedan
aun varios cabos sueltos en la fundamentacion dmrsceptualizacion que intentaremos ir
abordando en las proximas péaginas.

Politica social y politica social del Estado

Con base en lo expuesto podemos proponer unadi@firde politica social como la
siguiente:

® Estimamos que la idea de bienestar no es la nmésgmee para el andlisis de la situacién y pdisocial
latinoamericana porque en esta region no se halaritago ni una sodedad ni un Estado de biend3tmn
ademas, buena parte de la literatura trata al $ti@neomo un concepto que integra lo social y émico,
dimensiones que es importante distinguir. Porsele dice que la padlitica socid esta destinaginerar bienestar
puede producirse una innecesaria confusion. Vohesesobre esto luego y, para mas detalles sobre la
inconveniencia de usar laidea de bienestar eniémEatina, puede verse Aponte2012b.
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La politica social es el conjunto de acciopgblicas (estatales, no estatales o mixtas)
prioritaria y directamentedestinadas a mejorar las condiciogesialesde vida de la
poblacién o de grupos significativos de la mistma.

Aunque esta vision “publica” sobre la politica sb@&s particularmente interesante,
tanto para pensar sobre lo que es la politicalsmsi@o para pensar sobre lo que puede ser, sin
embargo_en este estudio nos centraremos en licaalicial del EstaddEllo se debe a dos
razones, distintas a las propiamente conceptuales:

* En primer lugar, responde a la necesidad de dalireltobjeto de estudio para hacer mas
viable su analisis.

* En segundo lugar, la primacia asignada al estulia jplolitica social del Estado responde a
la relevancia que tiene, en el marco social conteamgo y en particular en el venezolano,
la accién del Estado en relaciébn con aquellos cangpe se entienden como "sociales".
Esa centralidad no puede hacer perder de visignifiGacion de las acciones no estatales
en relacién con los campos p Ublicos sociales. 18lvaego, es dificil, especialmente cuando
se aborda el andlisis general de la politica spcialin en el de las politicas especificas que
la componen), recuperar toda la complejidad dénesiaccion entre lo estataly lo publico-
no estatal.

Con base en esta delimitacion y para los finesigeestudio entenderemas por politica
social al conjunto de accionestataleso fuertemente influidas por el Estado (pero mjxtas
destinadag prioritariay directameatenejorar las condiciones sociatksvida de la poblacion
o de grupos significativos de la misma. Como laditipas del Estado expresan
imperfeccamente una correlacion de fuerzas sodigad, el andlisis de la influencia de esas
fuerzas puede recuperarse -en alguna medida- meaienalisis politico de la politica estatal,
asunto al que nos aproximaremos en el cap itulosstedrabajo.

Especificidad histérica de la designacion de geditsocial: la emergencia del Estado social

Las principales complicaciones conceptuales diek de politica social no atafien a la
nocion de politica sino a lo que se puede entammao lo "social" en esa politica, tal y como

® Esta definicion de pdlitica socid tiene dertaeddn con la de programa social de SIEMPRO (19)99;

’ Piénsese tan solo en la relevancia que tienemiaigacion familiar, los servicios privados, dstp privado y un
conjunto de actores socio-politicos (como la Iglgsidiversas organizaciones no gubernamentaledjstintas
areas “sociales”. B sdlo asunto del gasto regastealcance de la condidén publica (si se lapegai con la
gratuidad) de distintas esferas sociales. Pongampos como el de la salud en Venezuela puedeess que
cerca de dos tercios del gasto corresponde a canpuwado, en tanto que en areas como la educesaa
proporcién podria ser de alrededor de un tera@tiridose de cuaquier modo de una participacidifisagiva. En
materia de seguridad social o de vivienda el @racrmalmente contributivo del inanciamiento fib@ntambién
este tipo de problematizacion, aparte de asociansese Ultimo caso- con la participacion actidirgcta de una
diversidad de actores en la conformacion de sudiaBior otro lado, la muy valiosa reflexion alsigwor Esping-
Andersen (1990) sobre los distintos tipos de “regies de bienestar’ y los diferentes arreglos uisstihales que
ellos suponen entre mercado, familia y Estado leastencion y prevencion de los riesgas socidgsesa la
extraordinaria complejidad que tendria la adopdénn enfoque exhaustivo sobre los distintos coemies que
intervienen en la formacién de una politica social.
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hemos insinuado previamente. No dejaremos pordeldratar, mas adelante, acerca de la
conveniencia 'y posibilidad de entender a la paliocial como una “macro-politica” p Ublica
0, dicho de otro modo, como un conjunto comp lejajae delimitado de politicas p Ublicas.

Pero, por el momento, nos dedicaremos a reflexisalare "lo social" de la politica
social y para ello es sumamente Util que empecpmogentificar el referente empirico, el
objeto que ha dado pie al extendido uso de esgndesin. Sartori (2002) ha destacado, con
razon, que la elaboracién conceptual en la esfertasdciencias sociales, especialmente en
trabajos no tedricos, debe considerar muy centrirese referente de una definicion. Y ello
puede ser aln mas relevante ante un término conangatan intensamente polisémica como
la de "lo social". Esa referenciacion supone ureitu terminoldgico que asocie lo social a
unas esferas de la realidad demarcadas y ello ingrlEaciones historicas puesto que las
poltticas publicas estatales, como mediacioneg ehtEstad8 y la sociedad, experimentany
traducen las transformaciones histéricas que safienterrelacion.

A ese respecto es necesario aludir al concepto stladdc social, debido a sus
implicaciones para el surgimiento y difusion gelieada que ha adquirido el uso de la idea de
politica social, especialmente desde la 22 postgueundial. Y es que el ugwolifico del
término de politica social tiene una historia bastaeciente (Sabino:1996), asunto que se
olvida a menudo como ha tendido a ocurrir tamb@m atros términos, como por €j. el de
desarrollo.

La designacion de politica social se difundio yegalied especialmente a partir del
momento en que se estructuraron plenamente loddssiaterventores en lo econémico y lo
social, Estados que adquirieron en el universdigaila designacion de Estados sociales de
derecho.

Hubo, sin embargo, un proceso historico relativaendargo que condujo a la plena
estructuracién y proliferacion de estos Estadosrventores y de esos Estados sociales de
Derecho, a partir de la 22 postguerra mundial. &n daises europeos "desarrollados”
(teniéndose como variantes paradigmaticas a Imglayea Alemania) se generd un proceso
inicial de consolidacion de los Estados socialdse el Ultimo tercio del siglo XIX y la 12
guerra mundial. Esa formacion inicial de los Essadociales tiende a asociarse con el

® El Estado modermno, es decir el Estadonacion,eésidb por O Donnell (2008) como: “(...) un conjuntie
instituciones y de relaciones socides (la mayaepke ellas sancionadas y respaldadas por ehsisbgal de ese
Estado) que nomalmente penetra y controla eltdeaiy los habitantes que ese conjunto pretendmitiar
geogréficamente. Esas instituciones tienen, cotimallrecurso para efectivizar las decisiones queatg la
pretension de monopoalizar la autorizacion legitiedos medios de coercion fisica, y ademas pratesjgecer
supremacia en el control de dichos medios, queabgagencias especializadas del mismo Estado noemtal
gjercen sobre aquel territorio”. (p.8). Precisa @ager que el Estado involucra 4 dimensiones. Ehdeses: un
conjunto de burocraciason responsabilidades definidas;sistema legalque pauta su propio funcionamiento y
facultades y ademas regula las relaciones de fpsaiudadanos (y la propia condicién de dudadlamiadio por

el que co-constituye la sociedad civil; fiaeo de identidad colectivaara los habitantes de su territofio, asociado
con la historia como nacidén o como pueblo; yfiltm, que regula las relaciones con el exterior, tanttérminos
de nacionalidad y ciudadania, como en materia mieamo e intercambiovéasdbid.; 8-9)




12

surgimiento de mecanismos de seguro social, quaramgn gran medida a los trabajadores de
las empresas més desarrolladas y més sindicalidadas economids

Luego, en el periodo de entreguerras y, particeate) a partir de la crisis mundial del
29, se consolida la condicion interventora de msidsbados en lo econémico y lo social. Es
en este punto historico -la década de los veimtesl gue tiende a situarse el comienzo de la
estructuracion de los sistemas de seguro socialalgnnos paises latinoamericanos
(especialmente en aquellos que contaron con unastimalizacion comparativamente
temprana), estructuracion que puede asociarse Icsurgimiento de los primeros "Estados
sociales" en el subcontinente (Fleury:1997).

Lo cierto es que el uso del término y de la idegditica social ain no habia
terminado de consolidarse, pese a que en muchadoEst naciones, ademas de la seguridad
social, ya habian adquirido una presencia imp @tineducacion y la salud publicas, con una
fuerte intervencion estatal en muchos casos. Padde®r que ya la politica social tenia una
presencia importante pero que su identidad (comojuctm de acciones directa y
prioritariamente destinadas a la mejora de lasicmmés sociales de vida de la poblacién) ain
no habia madurad8,

Asi, todavia a comienzos del siglo XX, lo que déspse designaria como poltica
social, era un archipiélago de iniciativas publieatales unas, no estatales otras, que tenian
un caracter disperso y que estaban estimuladast@ermotivaciones muy diferenciadas. Ello
dificultaba su conexién y reunion bajo una misntagaria de accién, asociacién que se haria
mas factible con la plena maduracion de los Estad@sventores. Es con estos que,
basicamente, se legitima la idea de politica somieho asunto publico y cuando van

° Al respecto es importante recordar la contribugjée brindé la tradicion alemana, desde mediadasgie XIX,
a la reflexion sobre la poalitica socid. Sotelotdes el aporte de Von Stein, a quien califica cafprimer tedrico
del Estado socid y quien -desde 1842- plantebligarion que tiene el Estado de realizar reforstagales, que
mejoren las condiciones de vida de los trabajadompse legitimen -a la vez- el papel de los prapies en la
sociedad. Proponia con ello una especie de refbomaservadora’ frente a los riesgos destructivoslade
revolucion sodal (Sotelo:2010; 119-125). En eadition también cumplié un rol importante la“ Asmdn de
Politica Social” creada en 1872 y a la que pertéridax Weber. Esa Asociacion tenia la finalidad demular
propuestas de leyes sobre proteccion del tralegjorss sociales, viviendas obreras o inspeccidndat{Abellan:
2009; 193), siendo que la politica sodal es retamila basicamente por ella con medidas de pdhticaal y de
seguridad sodal. Los planteamientos de esta igadiiciuyeron en la formacion del Estado sociahadn en las
dos ultimas décadas del siglo XIX.

'° Esta gelainosidad, este caracter impreciso delepto inicial de pdlitica social puede constataise en la
definicién que ofrece Marshall (y que antes citgneosla que un factor como el educativo, que esderios que
con mas frecuencia se incluye actualmente entredwgonentes de la pdlitica social, no estaba egtachdo
como parte de dicha definicién. Sin embargo, essiompuede ser casual ya que en su reconociddaBania y
clase social” (texto de 1950) Marshall resaltaeecho a la educacién como un “genuino derechalsdei
ciudadania” (Marshdl:2007; 34). En contraste,admadicion alemana de estudios sobre la padliticeak a la que
aludimos en la nota anterior, la educacion no seibd como parte de aquella puesto que inicialenetht
desarrollo educativo, en su condicion publica, quéssasociarse con la mejora de las condicionealesdle vida
se vinculod -sobre todo- con propésitos politicdwa@les de formacion de la nacionalidad alemanamybién, se
relacion6 con la“ competencia” religiosa, espeaisite a partir de la vinculacion personal con Diges gromovio
el pietismo protestante, lo que suponia la leatlinecta y dedicada de la Biblia -y por tanto unacedion
“basica’™ por parte de los creyentes. Aln hoy eemania se acostumbra separar el tratamiento dad¢a@én con
respecto al resto de la politica social (Sotel®2@66; y Lindert:2011; 161y ss.).
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asociandose distintos campos de iniciativas queretgen en la busqueda de mejorar las
condiciones socialede vida de la poblacion. Esa legitimidad adquinma especial solidez a
partir del surgimiento de los derechos socialeg] emarco de los Estados Sociales de Derecho.

Estos Estados Sociales de Derecho pueden sucqierceder a la formacion de
Estados sociales “de hecho”. Batado socidlde hecho” puede definirse como un subsistema
estatal significativo destinado a la producciomdemas, bienes y servicios dirigidos directay
prioritariamentea mejorar las condiciones_socialds vida de la poblacion o de grupos
relevantes de la misma.

Lo anterior equivale a decir que el Estado sodalie subsistema estatal destinado
prioritariamente al desarrollo de las polticasiales, como —en otros campos- el Estado
econOmico es un subsistema estatal destinado airdiés de politicas econémicas y, por su
parte, el Estado “tradicional” reline otro conjudsubsistemas que atienden las funciones
basicas tradicionales de ordeny policia, defeptamjones exteriores, hacienda, infraestructura
publica, asi como las actividades generales deegeptacion poltica, legislacion y
administracion de justicia.

Hay algunas funciones generales (como las de aldbor presupuestaria o las de
planificacién general) que tienden a involucrados esos subsistemas; hay también otras
esferas de accion en las que se produce una ttiérsentre algunos de ellos, como en el
campo socioecondmico al que nos referiremos erebRero queremos destacar desde ahora
que aquellos subsistemas estatales pueden corcetin® esferas con importantes niveles de
autonomia, lo que contribuye a validar que su sisdtiueda realizarse atendiendo a dicha
independencia relativa.

Por otro lado, esa definicion estricta de Estadmakdmplica que este no coincide
necesariamente con un Estado de bienestar. Pripwtpe el bienestar no necesariamente se
logra, pese a la existencia del Estado socialgWre®o, porque la idea de bienestar se aplica -
en su acepcién mas frecuente- a un Estado intervath vez en lo econémico y lo social, en
tanto que en nuestra definicion el Estado socaiieat cualquier tipo de Estado en que el
llamado sector social haya alcanzado un desarsajoificativo, con base en alguna
convencion gue se acuerde para fijar ese nivedldeancia. Por eso tampoco el Estado social
en sentido estrictes igual al Estado social de derecho en el masgaiado con Garcia
Pelayo (1994) pues este es la expresion normatigiga del Estado de bienestegédseara
mas detalles al respecto, Aponte:2012b)

1 En cuanto a la evolucién del Estado social valpdiaa precisar que tiende a considerarse que S\enari
manifestacion “de hecho” de gran relieve histéseoprodujo bajo el gobierno de Bismarck en Alemania
fines del s.XIX y que en Alemania se formé tamb@&tnprimer Estado social de Derecho (cristalizado
especialmente en la Constitucion de la RepublicaM@mar de 1919) aunque igualmente ese marco
normativo despuntd en la Constitucion de Querétdrexico) de 1917. Por su lado, los Estados deelsien,

en sentido estricto, son unos Estados “de hechwmriaddos en algunos paises desarrollados a parta 2fe
guerra mundial, que tienden a suponer la combinaerdire las politicas econémicas keynesianas y la
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Un breve paréntesis acerca de lo econdmico-sodabglitica social

La definicion de politica social que hemos presientae fundamenta —en gran medida-
en la emergencia historica de los Estados sogales los campos de accidon que se han
asociado con ellos. Pero esa definicion puede nalsletodo satisfactoria, debido a las
confusiones que pueden surgir en cuanto a la pdegxride determinados tipos de problemas o
demandas al ambito de “competencia” de esa ojitjior la carga tautolégica que implica el
gue la politica social se refiera a unas condicidseciales”. M as adelante nos detendremos en
estas cuestiones, para intentar reducir la inceriile o duda conceptual, mediante la
explicitacion de los campos de accidn sectorialesrapsversales, que se asocian mas
frecuentemente con la politica social.

Pero entre tanto, es necesario replantearse eleprbque los limites entre lo
econdémicoy lo social le crean a la definicion sl olitica. Entre las condiciones de vida mas
relevantes de la poblacion se encuentran el empdéngreso que, a su vez, son generalmente
determinantes en el comportamiento de la pobrepacelmente cuando esta se define segin
lineas de ingreso. Esas variables (empleo, ingrgsabreza “de ingreso”) podrian suponerse
como parte de las condiciones econdmicas de vigsst@ que su comportamiento y cambios
dependen del funcionamiento del mercado y, en iedpeel mercado laboral asi como de los
efectos que en ellos ocasiona la politica econdémica

Sin embargo, con el desarrollo de los Estados/etwres y de los Estados sociales, se
ha formado o reforzado una dimension social enllagueriables, mediante una diversidad de
politicas directas y prioritariamente destinadisraejora de esas condiciones de vida (empleo,
ingreso, pobreza de ingreso) y que no pasan sdlermexclusivamente por el mercado o por
la politica econémica. Esta dimension social tieadgjercer, genéricamente, una influencia
menos relevante que la dimensién econdmica enfagases pero no por ello deja de incidir
significativamente, haciendo que aquellas puedansiderarse como unas Vvariables
econdémico-socialgsor el efecto que tienen en ellas (también) esliscas publicadirectas
en materia de empleo e ingreso.

Es importante apuntar entonces que cuando decineosa @olitica social se destina a la
mejora de las condiciones sociales de vida, estamohg/endo esa dimensién social de las

condiciones econdémico-sociales como parte de agpellitica, a lo que puede adjuntarse

creacién un Estado social vigoroso, inspirado @pyestas como las formuladas por William Beveridge.
Hubo antecedentes de entreguerras que prefigudgumas de las caracteristicas interven cionistago-e
econOmico y social- de los Estados de bienestaire s que destacan: el New Deal de Roosevelt3(193
1938) como respuesta a la Gran Depresion en Estadio®s; y, el compromiso histérico obrero-patronal
(simbolizado en el “Acuerdo de Saltzjobaden” de 8)98stablecido en el marco de los gobiernos de la
socialdemocracia en Suecia, iniciados en 1932. Taam#mtre esos antecedentes hay que situar la mdam
compaiiia de los gobiernos del fascismo italianelyndzismo aleman, aunque -a la postre- la coresmndid

del Estado social se vincula especialmente cordansion de la democracia y de los derechos pasiijcon
respecto a esa histonednse Burgaya: 2013 y Ochando:2009, entre muchos teriss).
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buena parte de la politica laboral que también aaciona estrechamente con el
comportamiento del empleo, el ingreso y, en genelel mercado de trabajo. Podemos
designar comgolitica_social-econdmic¥ al conjunto de acciones estatales destinadas a esa
dimension, politica que se une a la politica deiges sectoriales y a la de proteccién social
paraformar las tres modalidades béasicas de potivicial>.

Por otro lado, hay casos en los que puede preseniaa poliica de empleo y/o de
ingreso en la que no es factible distinguir clarai@entre aquellas dimensiones econémicas y
sociales porque se plantean a la vez, con ungigagvarecida o con medidas entremezcladas,
objetivos directos de mejora de las condicionesidie de la poblacion y objetivos directos
para la mejora de la produccion y la productivifadNo hay que obsesionarse con algin tipo
de “furia taxondmica” en este tipo de circunstagcide ser relevante para el estudio que se
realiza, esa politica particular puede tratarseocpante de cualquiera de las dos politicas (la
social y/o la econémica) advirtiendo, de ser ne@gssobre la fusibn econdmico-social que la
caracteriza>.

Es fundamental que subrayemos, aunque insistireotye ello durante el desarrollo de
este trabajo, que lo antes expuesto tiene impdicasi importantes cuando se analizan los

2 Lo que hemos asociado con lo socid-econémicovéstalado con una parte de lo que Andrenacci yeRep
llaman “politica del trabajo” (2006; 86), aunqu=lincluyen también, en ese tipo de politica ddaeguridad
social. Otros autores relacionan un campo pareti@oconémico-sodal con las “politicas sodo-latesx'aen las
gue induyen a la de empleo y otras complementgrasinciden en materia laboral (Sempere Navammtrgs:
2005; y Ruiz Vifals: 2004). Partiendo de un sentielcano al de los autores precedentes, Moneren P étros
(2011; 196-197) clasifican lamliticas de empleen activas (fomento del empleo, que incluiria tidémempleo
publico y “economia social”; formacién para el ajab fiexibilidad laboral; reparto de empleo, queluye
horarios de trabajo y edad de jubilacién; interaeidin y colocaciéon; e igualdad laboral, en esperiahateria de
género y de “minorias”) y, pasivas (basicamenteiadas con las transferencias monetarias por desemgue
otras clasificaciones incluyen en la seguridadaodPor otro lado, lgolitica “especificamente” laborgbodria
incluirmas explicitamente la politica de relacam la organizacion sindical (y con la de los eraqidess), la de
condiciones de trabajo y la de legislacion y ctatian laboral. A la politica de empleo y a la lagodria
adjuntarse, en el campo social-econémicpgddica de ingresotaborales, referida a la politica de salario mnim
y a otras medidas de aumento remunerativo obligamr determinados sectores de la economia; asello
sumarian, en materia de ingresos, tanto las repenas que tengan las padliticas de empleo en Emasi como
las transferencias monetarias realizadas por migliotras politicas, como las de proteccién socith ae
seguridad social. Los efectos redistributivos dedttica social tendrian que ver con esta moddlistacial-
econOmica pero también con las otras moddidadesapiponen a esa palitica, en general.

* Esta propuesta se inspira aunque también rededraalmente la que hacen Andrenacci y Repettodmuan
hablan de las siguientes 3 modalidades de positicel: politica del trabajo; politica de servicigsversales; vy,
ﬁolitica de asistencia social (2006; 84-88).

Podria decirse que toda pdlitica publica tieree méjora de las condiciones de vida de la pobiazbio su
finalidad implicita o explicita; pero logbjetivosprioritarios y directos de cada tipo de politieeofhdmica, social,
etc...) son diferenciados de acuerdo con su fundsica
'* Ese espacio de “fusion” puede ser més 0 menossexteero més alla de él, sin estar divorciadagdBsocial
y Estado econdmico son sectores que pueden y tienflecionar con un grado de autonomia importamfee
responden a esferas de preocupacién publica melpBro significativamente diferenciadas. Es necesae el
Estado social no descuide su efecto ni su costooatoo y también que el Estado econémico no orhigfeeo y
costo social de sus decisiones. Pero esto no angplie sea deseable que dichos Estados se fusimosfupdan
plenamente, como se plantea a veces de manemtamtiéica. Esos componentes del Estado deben reogqero
también tienen que asumir la pluralidad de esferpsincipios de gestién que conviven complejamemted],
pluralidad en la que los criterios politicos, itistionales y juridicos también participan frecuerdste para influir
en latoma de decisiones.
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resultados de las politicas publicas. Es frecugue,ejemplo, que se responsabilice a la

politica social por un crecimiento o una disminngastanciales de la pobreza, por el aumento
o la desmejora marcados de los niveles de empfeor, an incremento o un deterioro notables

de los ingresos. Pero, en general, el comportamamtesas variables en el corto-mediano
plazo deriva predominantemente del funcionamieatta@conomia y/o de la efectividad de la

politica econémica, aunque la politica social puesteer incidencias de distinto grado de

importancia en las mismas en distintos momento&riuss.

También cuando se analiza la influencia del nealliseno en la politica social tema
fundamental del debate en ese campo desde losoahesta- es importante considerar el
efecto de la inclusion de la politica social-ecoimancomo parte de la definicion de aquella
politica porque tiende a ser la esfera en la gqug jcon ciertos sectores de la seguridad social,
aquella corriente tuvo mas repercusiones (de dieregrado) en distintos paises
latinoamericanos.

Componentes de la politica social y delimitaciéradas fines de este estudio

En suma, y recapitulando, la politica social “dehoé puede preceder en mucho a su
conceptualzacion como un tipo de politica pubjida estatal especifica y, ademas, aquella
puede desarrollarse sin que se haya formado uddEstaial®. En este sentido se puede decir
gue se trata de una categoria con potencialidagleganstruccion retrospectiva hacia los
campos especificos que terminaron siendo absorbigiosla idea de politica social y que
tiende a referirse a las siguientes condicionealesae vida:

1) Unos campos sectorial-sociales tipicos entre lesdggtacan: educacion; saludy nutricion;
seguridad social; y, vivienda, desarrollo urbasesvicios conexos.

2) Unos sectores mas recientemente asociados conagpto y con algunos de los campos
anteriores como: deportes, cultura, recreacion §s discutiblemente, el de ciencia y
tecnologia.

3) En algunos casos se ha empezado a incluir tandoiére esas condiciones sociales, a la
seguridad personal y al acceso a la justicia (de par €j.). La incorporacion de la
seguridad personal se ha planteado a raiz dedm&Xm de la delincuencia y la violencia,
en paises como los latinoamericanos, en propogcione desbordan en mucho su
tradicional comportamiento como parte de la viejitjga de orden publico, afectando muy
severay negativamente las condiciones de vidapledlacion.

'® En asociacion con esto Esping-Andersen planted u¢ Con demasiada frecuencia se utilizan |ggesiones
“palitica social’, "Estado del bienestar” y "régindel bienestar como si significaran lo mismooR& es asi, y
debemos dejar este punto muy claro si queremosgsiagen el andlisis. Es muy posible que hayaqaolocial
sin un Estado del bienestar, aunque, obviamental revés. Desde la antigliedad ha habido politcaly(...)".
(Esping-Andersen:2008; 10). Cambiando el térmirtadesde bienestar por el de Estado social podettiaaru
plenamente ese planteamiento para nuestra argunjenta
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4) La dimension social de las condiciones economic@Es, que involucra en especial a la
dimension social de empleo e ingresos asi comtinkenée a una politica especificamente
laboral, que se integran en la politica social-éotica; también, aquella dimensién puede
cubrir la llamada “economia social” (fomento dereonia comunitaria, cooperativay de
micro-empresas). La politica hacia la pobreza dvitsde la perspectiva de la linea de
ingresos) entra en esta esfera, como explicamoss,agn tanto que visiones mas
expresamente multifactoriales (como la que implecadefinicion de pobreza segun
necesidades basicas insatisfechas) se asociarctents empleo como con otras variables
como las educativasy las relacionadas con landadincluidas en 1).

Las tres primeras &reas pueden formar parte dedi@fies mas o0 menos extensas de la
poltica social sectorial o politica social “de\deips sociales”y la cuarta esfera es la relagiva
la polttica social-econémica. En definitiva la preehcia de incluir alguno de esos campos en
un manejo estricto (pero mas o menos abarcania)idiea de politica social, depende del tipo
de uso concreto que resulte pertinente para detatos propositos investigativos y que puede
considerar, en el caso de distintas experienciasomsdes, criterios adicionales al de
pertenencia histérico-conceptual tales como:

» La adscripcion nomativo-legal que, en distintososa asocia a un campo de actividad
determinado con el sector social del Estado, agaupajo figuras como el Gabinete Social
0 la Vicepresidencia social.

» La adscripcion institucional, como ocurre frecuer@nte con la asociacion entre cienciay
tecnologia o deporte con la educacion.

» Y finalmente, la adscripcion por descarte, por & on p ertinencia de asociar un campo —en
ltima instancia- con lo social que con otras fones estatales.

El abordaje anterior ha destacado sobre todo wkn@ectorialde la politica social.
Pero, desde una perspectivansversal(e inter-sectorial) cobra una especial relevancia la
politica deproteccion socialdestinada a grupos especificos en razén de serdhilidad o
discriminacion por razones de: necesidades basgassfechas (pobreza e indigencia); género
(mujeres); culturales (indigenas); etarias y déocite vida (infancia, juventud, y adultos
mayores); o de discapacidad, entre dttas

La definicion relativamente "restringida” y “emgamente orientada” sobre la politica
social que hemos expuestpretende canalizar y viabilizar el estudio propuesvitando las

" Hablamos de proteccién social, en un sentidoctstipara designar una modalidad de politica sddiglida

hacia grupos de poblacion en situacion de pobvetaerabilidad o exclusion. Otra acepcidn afadédt@ma la

seguridad socid como parte de ese concepto, én tpre nosotros preferimos situarla entre las ipadit
sectoriales. Unos usos aun mas amplios de la eleaotieccion social (como los de algunos estu@mentes de
CEPAL) casi diluyen su diferenciacion con respectaidea de politica social.

'® Esa definicién es relativamente compatible coasgtcomo la siguiente: “’(...) las politicas sodalaslen ser
identificadas como aquellas politicas publicas togreen por objeto de intervencion comudn los probBesociales
(...). Suelen comprenderse asi los ambitos del empleducacion, la salud, los sistemas de segusioiadl, y la
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dispersiones que pueden producirse desde condeptimhes mas extensas o abstractas. Esta
idea de politica social implica una labor de retraosion de las caracteristicas bésicas de ese
objeto de estudio, en la medida en que suponectergyizacion selectiva sobre las principales
orientaciones generales que pueden determinarsetia ge la formulacion y ejecucion de
politicas sectoriales y transversales.

Habiendo resumido el panorama conceptual sobrecialsen la definicién de politica
social debemos ahora destacar egpaga los fines de este estudio- nos centraremodoan
campos de politica contenidos en las condicione®es de vida tipicas (identificadas antes
con el 1) vy en la politica social-econémica y hatdapobreza (incluida en el 4)Esta
delimitacion responde a la necesidad de jerarqalkzamdlisis de los campos de accién que han
sido prioritarios para la politica social venezalato que implica también una valoracion
acerca del caracter comparativamente accesoric@le ha brindado a otras politicas. Asi,
aunque podamos tratar ocasionalmente sobre edtaasiinos dedicaremos basicamente a las
esferas que haprivilegiado la gestion que sezanali alin en estos casos, como explicaremos
luego, adoptaremos una perspectiva “integral pelezva” gue nos permia trabajar sobre las
principales caracteristicas de la politica en génerno sobre las particularidades de cada
poltica especifica.

Politica social y enfoque de politicas publicas

En cuanto a la politica social queda por trataresebsentido que podemos darle a la
idea de politica. A este respecto pretendemos liaceso genérico y flexible de algunos de
los aportes del enfoque de politicas p Ublicas. dsodetendremos aqui en los debates entre las
distintas corrientes que participan de esa vislosino que explicitaremos algunas de las
orientaciones gque ella propone y que consideramo® das mas provechosas para nuestra
investigacion.

Recordemos que definimos a la politica social com@onjunto de acciones publicas
con el objetivo directo y prioritario de mejoras leondiciones sociales de vida de la poblacion
o de grupos significativos de la misma. Ello puedeectarse con la definicion de poltica
publica. Las politicas publicas pueden entendems®ainos “cursos de accibn” que buscan:

“(...) enfrentar problemas concretos, proceso enelegtan presentes diversos actores
y grupos de presion, estatales o no, y en el geegoprinan la incertidumbre, los
problemas no estructurados, las limitaciones y @sias de informacion y, por ello, el
resultado previsto inicialmente por los promotoyegecisores no se encuentra en
absoluto garantizado” (M ascarefio:2003; 2)

asistencia social, entendida esta Gltima como ngmjde intervenciones en las problematicas quéaafe la
oblacion més vulnerable” (Andrenacci y Repett@6284).
° Al respecto pueden revisarse Subirats y otrdsOjpMascarefio (2003) y Salamanca (1994), entws.otr
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Esos cursos de accion (que pueden verse como tangleaccion con prop 6sitos mas
0 menos explicitos) suponen unos procesos de d@easarcados por una “racionalidad
limitada” y en los que con frecuencia interviengeas muy imprecisas sobre los efectos que
ellos pueden producir en los problemas a los getepaden referirse (véalid.; 9)

Las politicas publicas se representan a menudbtante el “modelo formal” de un
ciclo, cuyos componentes tipicos tienden a saddatificacion y definicion del problema o
demanda; el ingreso en la agenda de prioridadles diecisores; la formulacion de la poltica;
la aprobacion de la politica; el proceso de ejécude la politica; y, su posible evaluacion.
Esos componentes no se realizan através de efguas y secuenciales sino que ellos se
pueden combinar, desactivar y reactivar en el pmcke desarrollo de una politica que, en
ocasiones, puede truncarse, sea por razones ddci@popolitica o por imprevistas
restricciones financieras, entre otros posiblesvogtHay componentes como, por ejemplo, la
formulacion o la evaluacibn que -en muchas ocasiopeleden resultar precarios o0
practicamente inexistentes.

Las politicas publicas pueden ser asi: “(...) intemailes o deliberadas sin que
realmente se ejecuten, o ser emergentes y lograapkeacion sin mediar procesos de
formulacién, en cuyo caso el acto puede precedevraicimiento o ser paralelo a ébil.

12). En una politica pueden surgir “(...) un gran efende tendencias y comportamientos:
graduales, colectivos, espontdneos o0 no intenemnsin que ninguno de ellos sea desechable”
(Ibid.; 13)

Es fundamental distinguir entre formacion y formida de politicas, como destaca
Alvarez (1992; 10). Las politicas se forman y niarsente se formulan. La formacion es el
proceso de despliegue de la politica como conjuatégrmulacién es uno de los probables
componentes de ese proceso. La toma de decisiorsesproduce en un momento inicial que,
después de la formulacion, daria paso a la sinpfdeimentacion de lo planificado. Lo
inicialmente planificado puede ser revisado, riekisto revertido, por razones técnicas,
poltticas, econdémicas, juridicas o por alguna caatidn de éstas y el proceso de ejecucion
rara vez es lineal, admitiendo una gran variedagrdeiones y remiendos por luchas y
presiones dentro y/o fuera del Estado. Esto resaltdimension politica de las politicas
publicas, siendo estas un campo de relacionesdie p @onflictos de intereses.

“Una politica es una compleja y flexible intercaba de procesos en la que los
problemas y sus soluciones son constantementeiniddef o re-inventados”ldem). La
agenda publica evidencia esos cambios; no se @&jandnera permanente. Por ello es
conveniente ver las politicas p Ublicas como “p roxeslaptativos’vgasdbid; 11).

En suma, las politicas publicas son procesos cquep lde racionalidad limitada, con
niveles de incertidumbre variables, que puedenlilcvar la intervencion significativa de una
diversidad de actores (estatales o no). El estalla formacion de esas politicas tiende atener
un caracter “integral’, independientemente del Indlee exhaustividad que se proponga una
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investigacion determinada acerca de una politstaifiegralidad esta asociada con el hecho
de que ese analisis implica caracterizar la palitic su formulacion y en su ejecucion (por
fases de ser el caso), y relacionarla con el (ma@bmeso) entorno y con los principales
factores (econdmico-financieros; administrativésnico-programaticos, como la calidad de la
formulacion; juridicos; y, politico-institucionalegjue condicionan su realizacién y su
desarrollo potencial.

El panorama de los nexos basicos que puede teestrowanalisis con el enfoque de
politicas publicas, plantea algunos problemas dosreue merece destacarse que algunas de
las orientaciones mas “clasicas” de ese enfoquersgben para la investigacion de politicas
particulares (ante la desercion escolar, para évepcion en salud, para disminuir la
desnutricion infantil, por citar algunos ejemplggle son mucho mas delimitadas qudipa
de politica como la politica social. Ciertamentt® espide cumplir con ciertos extremos de
algunos de los modelos que propone ese enfoque pamej., la identificacion de problemas
concretosque dan lugar a una politica. Pero, a ese resgebtemos apuntar que no solamente
no pretendemos que ese enfoque sea una guia timftexible de andlisis sino que estimamos
gue el mismo admite adaptaciones que son necesarsss pretende asociar determinados
modelos pensados para politicas singulares cohnuaao-p olitica” como la social, que reline
un conjunto complejo aungque también demarcado litep® singulares.

Comoconjuntocomplejo que congrega esa diversidad, la pobtical afronta también
un conjunto de problemas y demandas delimitados pero variaooso los que supone el
concepto de “lo social” que antes expusimos. Comdrata de una macro-politica sus
caracteristicas tenderan a ser heterogéneas y ramabi Ante este tipo de politica el analisis
sobre la agenda de prioridades requiere que gwiiiee la reflexion comparativa sobre las
jerarquizaciones entre las diferentes politicasqudaires que compiten por ser incluidas en esa
agenda y también adquiere un mayor alcance laifidaaton de las posibles omisiones de
problemas o demandas relevantes entre esas padiesida

La variedad de orientaciones programaticas de palhica (universalistas y/o
focalizadas, asistenciales y/o participativas, rebnadas o descentralzadas, entre otras)
tendera a mutiplicarse al considerar la politicaia, ya que esta relne a aquel conjunto
diverso. Otras muchas caracteristicas también godwr combinadas: algunas politicas o
programas especificos implicaran una redistribu@dogresiva del ingreso y otras una
regresiva; unas contaran con procesos de formolagtematicay otras no; podria cambiar
significativamente el nimero y tipo de actores pagicipan en cada politica. Igualmente,
siguiendo el esquema operativo para el analisisigubdministrativo de una politica p Ublica
planteado por Subiratsy otros (2010: 173-180)ddisicas particulares que integran la politica
social podrian diferenciarse en el grado de: coagifin interinstitucional; concentracion del
poder de decision; sensibilidad y atraccion p @jttongruencia con y apoyo en otras politicas
e instancias institucionales.
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Este tipo de implicaciones analiticas de una naclibica parece resultar compatible
con las propuestas basicas del enfoque de poftitdEas; pero su incrementada complejidad
también contribuye a justificar lselectividad que puede requerir su estudio, como
plantearemos en 1.3 al tratar sobre las orientesiometodoldgico-conceptuales de la
investigacion.

Sobre los Estados sociales en América Latina

Ya abordamos antes lo relativo a la definiciorestbdo social en general y, ahora, nos
interesa explorar los aportes de algunas tipologtsre los actuales Estados sociales
latinoamericanos entre los que, probablement@ribucion mas importante sea la producida
por Filgueira (1998, 2005, 2007 y 2008). Aunque a#®r no ha desarrollado, hasta donde
sepamos, una conceptualizacion sistemética sobrdoconcibe como Estado soddl
estimamos que su vision es compatible con la deldéssociakn sentido estrictaque hemos
considerado en este trabajo como la definiciénitilgsara esa idea.

Filgueira propuso inicialmente (1998) la combinagit® dos variables principales para
construir su tipologia de Estados sociales latimp@manos: la cobertura de los principales
servicios sociales (educacion, salud y seguride@lsy el gasto (cantidad y, en lo posible,
calidad de esos desembolsos: €ficiencia, efedlyidguidad). Pero, esa tipologia evidencio
algunas limitaciones: por un lado, se formul6 pamacterzar a esos Estados alrededor de la
década de los setenta; por otro lado, evidencidifiesitades de obtener informacion confiable
y para operacionalizar indicadores a fin de medtadlidad del gastoy de los servicios; asi
mismo, mostro limitaciones para acceder a dato®smibertura, en especial en el caso de la
salud, lo que podria validar que —con la debidagu@dn- se recurra a indicadores de
“resultados” mas que a indicadores “estrictos” @eedura de los servicios para alimentar esa
tipologia®™.

En trabajos mas recientes Filgueira (2007 y 20@f)eshaciendo referencia a esa
tipologia con respecto a la década de los setentue, sin embargo, en estos dos estudios —en
particular- realiza una rica exploracion asociagwire los niveles de desarrollo humano (de
acuerdo al IDH-PNUD) y distintas variables vincaadcon los diferentes regimenes de
prevencion de riesgos, entre cuyos componentasesikaca los Estados sociales. Sin embargo,
es importante resaltar que no debe confundirdaddicacion de esos regimenes (resultante de
la accion combinada de Estado, mercado, familiamuaidad) con la tipologia propia de los
Estados sociales que —como dijimos- son uno deoloponentes de aquellos. En ese sentido

%0 A pesar de esa falta de sistematizacion, Filgpeasenta varias puntualizaciones interesanteguatdispersas-
sobre su visién del Estado Sodal en distintostesy, especiamente, en Figueira:2006; 1-8.

' Porej., aln en 2005 Filgueira recurre a la vagonanfantil contra la tuberculosis como indicadentral sobre
la cobertura en salud; sin embargo, también identifros indicadores de“ resultado” (esperanzadieal nacer y

mortalidad infantil) en asociacion con los tiposEdéado social, advitiendo que el comportamiesttod mismos
tiene probabilidades de responder -en parte-aiédrade esos Estados.
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muchas de las variables que incorpora Filgueieséos nuevos analisis atafien directamente a
la caracterizacion de aguellos regimenes y no soleemi tanto a la de los Estados sociales,
aunque —es bueno reiterarlo- existan vinculaciongsrtantes entre ambos.

A pesar de las dificultades mencionadas y al periw referencia (década de los
setenta) acotado por Filgueira, puede estimarsesgu@ologia sigue siendo valida —en lo
fundamental- para clasificar a los Estados sociakisoamericanos en el presente, aunque
deban realizarse actualizaciones de los indicagoeesnque ademéas, algunos paises, puedan
estar en unatransicion. mas o menos incierta anttipo de Estado socialy otro.

No nos hemos planteado el desarrollo de una prapaEtematica con respecto a esa
actualizacion. Pero, de manera preliminar, pode@rse que, mientras que Filgueira (1998 y
2005) asumia como una especie de umbral para pestera los Estados universal-
estratificados en los afios setenta que estos énmviesa cobertura “universal/casi-universal” de
educacion primariay de la mayoria de la poblaeidios primeros tres afios de secundaria, hoy
en dia ese tipo de Estado social deberia caramtaien materia educativa por un determinado
porcentaje de terminacion de la secundaria, tr@sthml el umbral que se les atribuia en los
setenta para la diferenciacion entre los Estadisles duales y los excluy entes.

En salud en vez de un porcentaje de cobertura (ofgranacion es de dificil acceso) o
de uno de vacunacion (que es un dato muy paroiadpdos que tendié a privilegiar Filgueira
(en 1998 y 2005), puede ser mejor -con la cautdlaado- referir indicadores “de resutado”
como la razén de mortalidad materna y la de mdedlde menores de 5 afios, diferenciando
entre tres rangos de valor para esos indicadoreswgdo a cada tipo de Estado social. En
seguridad social podrian mantenerse criterios miaeca los formulados por Filgueira
anteriormente (cobertura alta, media y baja) pdrehaido un campo con retrocesos o
progresos menores en los afios 80y 90, y que a@ g avances destacados sobre todo en
los afios mas recientes.

Y, en cuanto al gasto social, es fundamental quewsse la calidady comparabilidad
de la informacién para diferenciar efectivamentsaxogaciones, midiéndolas —en lo posible-
para niveles de gobierno de la mas amplia cobeftaorao el sector publico como conjunto),
priorizando el gasto real por habitante como imthicgya que otros —como el del % del PIB-
pueden crear confusiones comparativas) e intentactlir la consideracion de la trayectoria
del gasto en los indicadores, para ponderar masuad@mente sus repercusiones en la
conformacion del Estado socfal Problemas parecidos ocurren en cuanto al seguinike la

*2 Por ejemplo, no es lo mismo un Estado social cogasto intemedio desde hace pocos afios que enio qu
haya realizado durante mucho tiempo: el primeraipabguir siendo un Estado sodal excluyente auogn
potencialidades de ir cambiando gradualmente esdioiin, entre otros motivos debido a ese mayorogas
segundo tendria mas probabilidades de haberskediia como Estado social dual, aunque en ello e ugalir
destacadamente no sélo la cantidad sino tambiéalitiad del gasto (su efectividad y como se disgeh A ese
respecto es posible que paises con Estados s@pielagentes que hayan realizado durante muchesuarigasto
intermedio, pero en los que este sea particulasmiergfectivo e ineficiente, tarden mucho mas quesoén
alcanzar indicadores de Estado social dual. Esitnaliapunta a la importancia de considerar adecuexta la
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calidad de los servicios, que plantean retos irdiums exigentes pero que serian un muy
importante complemento frente a los exclusivossidgocobertura.,

Cuadro 1
América Latina: Tipologias de Estado social (Flguiea)
y segun etapas de formacion de los sistemas de sedad social (Mesa—Lago).

TIPOS DE ESTADO SOCIAL PAISES SEGUN ETAPAS DE FORMACION
(Filgueira) DE LOS SISTEMAS DE SEGURIDAD
SOCIAL (Mesa-Lago)

ESTADOS SOCIALES UNNERSAL- PIONEROS (ANOS 20s-30s)
ESTRATIFICADOS
Chile Chile

Argentine Argentine

Uruguay Uruguay

Cosia Ric

. @ @ @ Brasi
e Cube

A\

ESTADOS SOCIALES DUALES INTERMEDIOS (ANOS 40s-50s)
Costa Rc
Panam Panam
Méxicc Méxicc

Venezuel Venezuel
Colombi Colombie
Pert Pert
Brasi! @000
= = 0 0@ Ecuado
.. Paragua
@@ Bolivia

ESTADOS SOCIALES EXCLUYENTES
Ecuaco
Republica Dominicar Republica Dominicar
El Salvada El Salvadc

Paragua . @@ 00000

Hondura Hondura
GBOt"V'a |
uatema uatema
Nicaragui Nicaragui
Haiti Hai
Fuentes: Filgueira: 2005; y Mesa-Lago:2065

A\

calidad del gasto para entender sus repercusifsotivas; pero esto es dificil de lograr por lagaccesibilidad y
g)aJa confiabilidad de los registros en esta materia

Mesa Lago (2009) presenta un interesante enseste aespecto en el campo de seguridad social.

* Para 1998 Fllguara solamente clasificé explictiaa a 13 de los 19 paises latinoamericanos éresuipos de
Estado social si sumamos en esa cuenta a Cos{aaRjogen ese autor consideraba como un caso @sp&cisu
mayor igualitarismo y menor estratificacion freattos otros Estados universal-estratificados. Bibaego, hoy en
dia, esa nacién presenta desmejoras en su nivatieducomparado y en el Gini, asi como redefimeen su



24

Ahora, considerando esetipo de actualzaciongs@podemos decir, con base en una
revision exploratoria de distintas fuentes estmdist que -en general- pareciera que la tipologia
de Filgueira (expuesta en el Cuadro 1) para loadast sociales sigue siendo genéricamente
valida en el presente latinoamericano. Por otreepasa propuesta de Filgueira puede ser
relacionada provechosamerifecon la “clasica” periodizacion de Mesa-Lago acetealas
distintas etapas (temprana, intermedia y tardiainid@cion de unos sistemas de seguridad
social basicos en los diferentes paises latinoeamas. Esta periodizacion (incluida también
en el Cuadro 1) es uno de los puntos de refererasamp ortantes para identificar los posibles
momentos de surgimiento de los Estados socialestes paises.

Como puede verse en el Cuadro 1, la mayoria gmless que entran en la categoria de
Estados sociales universal-estratificados son l&sficados como pioneros por Mesa-Lago.
Hay excepciones como: Cuba, por el derrotero castmigiue adopté hace mas de medio siglo,
lo que identifica a esta nacion como un caso espgdBrasil, que siendo pionero se encuentra
en el tipo de los Estados sociales duales, lo queuede dejar de asociarse con la especial
heterogeneidad que le brinda su muy gran dimemsiétorial y poblacional, rasgo en el que
guarda cierto parecido con México. Por su ladof&Bsca destaca como el inico caso de un
pais intermedio en cuanto al momento de creaciosudseguridad social, que puede ser
incluido en el tipo universal-estratificado (Mesagh: 2015; 15).

También se identifican otros tres casos de pafgesmedios (Ecuador, Paraguay y
Bolivia) pero que —en estos casos- pertenecenadgoria de Estados sociales excluyentes. Y
es interesante que no se registre ningun casoiglétpralio” que haya alcanzado la categoria
de Estado social dual ni mucho menos de Estadalsouversal-estratificado, lo que es una
muestra de los obstaculos estructurales para ddican nuestras sociedades, a pesar de los
avances que muchas de ellas han logrado.

Las asociaciones anteriores expresan otras vimmoésc'integrales” complementarias
entre algunos paises: los paises en los que e¥stexos sociales universal-estratificados
(Chile, Uruguay, Argentina'y Costa Rica) son la ony de los paises pioneros en materia de
seguridad social que, a su vez, son la mayoriadedises de industrializacion temprana en
América Latina (con la excepcion de Costa Ricayrytambién (a excepcion de Argentina) los

IDH, que lo aproximan mas a las caracteristicasritstes” de aquel sub-grupo y que hasta podriaemen
debate su inclusiéon en el grupo de paises socimes avanzados de América Latina. En Filgueid&;28ste
autor completa la clasificacién de otros 4 paieesr(cluye a Haiti en sus dasificaciones, pemmikma es obvia)
faltando sdlo explicitar el caso de Paraguay quegue es presentado como un pais de desarrollsmmbumedio
(en las clasificaciones del PNUD usadas en Filgi2807) reline caracteristicas de Estado socialyexdte. Esto
ultimo puede respaldarse, por ej., en Mesa-Lago5(2M4-15) quien sitia a Paraguay entre los pdiedsaja
cobertura y desarrollo de la seguridad socialagaatio también su bgo nivel en otros indicadaresiss.

** Las asociaciones entre estas tipologias han sjgloradas con méas detenimiento del que podremasldte
aqui en Valencia (2010) y en Uribe (2011).

% Una de las complementaciones que requeriria estalfzacion de los Estados sociales es la revid#gbproceso
de expansion de la educacion pablica que tuvoiaio ilemprano en paises como Argentina Chile yaCabmo
se registra en el caso de la cobertura de la adngaémaria para 1930, en Lindert (2011). Peroglemarco de
este trabajo no podemos abundar a ese respecto.
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paises latinoamericanos con una mejor valoraciomigintos indices internacionales de
calidad institucional.

Son estos también los paises en los que se deteetamayor posibilidad de
encaminarse en un futuro préximo hacia un tipo sted® de bienestar o, al menos, hacia un
Estado_sociatle bienestavgaseacerca de esta diferenciacion, Aponte:2012bd, Rertodo
caso, no tendria sentido referirse a ellos comadést de bienestar “inmaduros” o
“incompletos” puesto que hay alternativas concéptuenas precisas, como las que ofrece
Filgueira para caracterizar a los Estados soci@degstos paises. Tampoco tendria mucho
sentido hablar de Estados de bienestar “emergeniastio su conformacion como tales es un
asunto de probabilidades y no de tendencias inarsra

Frente a cierto optimismo analitico, que p aregieraibir el inminente arribo a laplena
condicion del desarrollo por parte de algunos pd@eoamericanos, no pueden obviarse las
frecuentes crisis econémico-sociales que ha sufiidentinay que han tendido a repercutir
significativamente en Uruguay, ejemplificando lalnesabilidad que ha caracterizado
tradicionalmente a las economias latinoamericd®as su parte, Costa Rica ha sufrido una
regresion en la distribucion del ingreso en loendk lustros que parece haber contribuido a
reducir el ritmo de avance de sus logros socioéenmos. Y Chile, pais al que mucho se ha
asociado con la continuidad de un modelo neolitegrahateria econdmica, ha combinado esa
caracteristica con la formacion de un Estado sweigatoso, especialmente en las dos Uktimas
décadas, lo que no impide que tenga numerososeprablpara la gradual implantacion de un
nuevo universalismo social, que se ha vinculademseEmente en América Latina con la
interesante propuesta del “universalismo basicajliv:2006).

Varios paises latinoamericanos mostraron a ingsste siglo (y, en un caso como el
chileno desde hace ya un cuarto de siglo) un rymbimetedor que -sin embargo- ha estado
muy asociado con las oportunidades de exportaciaoddmas por la globalizacién durante la
coyuntura de auge de algunas gigantescas ecoreméagentes (como China e India), lo que
ocasiona niveles de vulnerabilidad diferenciadosadgerdo a la diversificacion que han
alcanzado esas exportaciones. Pero, mas alla tieli®@mo o del pesimismo, el asunto esté en
gue no parece existir ningiin motivo en la actudligiara hablar de Estados de bienestar o de
Estadosocialesde bienestar latinoamericanos, hasta que estmsseeten.

Por otro lado, es muy importante considerar quéri@gctorias econémicas de esos
paises es muy variaday esto apunta a un critelggante: un tipo de Estado social no estéa
asociado necesariamente con un mismo modelo ecomdRor eso tiende a complejzarse la
construccion de tipologias de Estado “integral’e queden construirse con base en la variada
combinacién de sus dimensiones econdmicay social.

Lo anterior puede ejemplificarse con las muy difexe orientaciones que ha mostrado
la gestion econdmica entre los paises que perteraeeecategoria de Estado social universal-
estratificado; ello sirve para imaginar la variedadipos de Estado “integral” que podrian ser
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relacionados con cada uno de los distintos casggenfina ha tenido en las Ultimas décadas
una fluctuacibn marcada en sus politicas econémitsie variantes neoliberales ortodoxas
hasta modalidades de populismo econémico bastipite.tEllo contrasta con Chile que ha

mantenido la continuidad de una politica econérastiada con el neoliberalismo. Y esto se
diferencia (como muestra estupendamente Mesa-24§2) de la apertura mas gradualista
gue instrumenté Costa Rica. Esas diferenciadasedi@yas y modelos econémicos se
combinan con un mismo tipo de Estado social (usalerstratificado).

No es facil establecer tipologias en materia dadést sociales y -alin menaos- en
materia de Estados integrales, tratdndose de weswale elaboracion conceptual que debe
vencer muchas simplificaciones como las que harggoeun sobredimensionamiento del
neoliberalismoy sus supuestos efectos en lospatf®oamericanos y en sus Estados sociales
asi como las que también puede producir la sobemsign de ideas como la del Estado de
bienestar.

Sonia Fleury sostenia -hace ya unos afios- (1934; 137) que no era posible hablar
de una teoria sélida sobre el Estado en Américamd.aEsa opinion parece conservar su
vigencia, a pesar de las importantes propuestagirales y tipoldgicas que se han avanzado
desde entonces.

Sobre el caso venezolano tendremos oportunidadet@metnos en el curso de este
trabajo. Pero queremos destacar, a ese resp eetbagotro aporte que puede extraerse a partir
de la tipologia de Filgueira y que apunta a lawsioh histérica de los Estados sociales. Asi
como los Estados sociales pueden clasificarse t@s0ipos que coexisten entre los distintos
paises en la actualidad, puede visualzarse qupdsmas avanzados evolucionaron (con una
velocidad diferenciada) hasta su estado presestie dt#es modelos mas precarios. Es decir que,
en algin momento, asi como los Estados socialésyertes fueron precedidos por acciones
sociales dispersas y de limitada significacion, Essados sociales duales surgieron de una
evolucion de los Estados excluyentesy los Estsdosles universal-estratificados resultaron
de un fortalecimiento y ampliacién de los Estadmsades duales.

Frente a la anterior representacion podria sostemele hay condiciones estructurales,
en especial el grado de heterogeneidad socialp gegen favorecer o no la conformacion de
determinados tipos de Estado social. De hechoateada disparidad en las caracteristicas del
Estado social entre regiones comparativamente yipagres asi como entre zonas urbanas y
rurales, es propia de los Estados duales, aunoumémpueda marcar a los excluy erffed\
ello se suma que muchos paises con estos tiposstddoEsocial tienen una tradicional
heterogeneidad de su mercado laboral, marcadoiyaes de informalidad persistentemente
elevados, aunque el desarrollo de una seguridaal saccontributiva puede reducir el efecto
de esa diferencia en el Estado social. Pero, debeambrayar que esos rasgos no son

" Con respecto a esas disparidades es muy interesaporte de Mesa-Lago (2009; 20-23).
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incompatibles con el hecho de que, en determinfadas de la evolucion de esos Estados, ellos
cobren caracteristicas parecidas a las que coméspden cuanto a cobertura de determinados
servicios y al nivel de gasto) a uno de esos tipos

No se trata, en todo caso de propiciar un modeletgeas rigidas e inexorables; sin
embargo, es probable que, con diversa velocidadnsleg casos nacionales, esos cambios
ilustren “casi l6gicamente” las fases que han elfado los Estados sociales mas avanzados.
Tampoco ese modelo implica que no puedan exitoscde involucion hacia Estados sociales
mas precarios.

Pero ademas, esaperspectiva evolutiva es impopana nuestros fines en la medida
en que durante el desarrollo de este estudio legampreguntarnos si el Estado social
venezolano habria entrado, durante la Ultima dé@uaina transiciéon de su condicion de
Estado social dual hacia la de Estado universat#giado, transicion que podria ser inestable
y vulnerable y que, ademas, no implica necesarta@isup eracion sustancial de la crisis del
Estado social que se inicio en el pais a finesslafios setenta-comienzos de los afios ochenta.

Otros asuntos conceptuales

Finalmente, es conveniente aclarar que hay otraades asuntos conceptuales, de
diverso grado de abstraccién, que se iran tratandbversos pasajes del trabajo de acuerdo a
su circunstancial pertinencia argumentativa. Serasos como los de: la definicion de
focalizaciony de su relacion con las politicasversiales; los distintos tipos de clasificacion en
materia de gasto social; o, el concepto de autisrita electoral, que se tratara cuando se
aborde la relacion de la politica social con gse tie régimen politico, por s6lo mencionar
algunos ejemplos.

Aunque habra entonces una variedad de asuntogptuwales cuyo tratamiento se hara
cuando el desarrollo argumentativo lo demande quardacer dos salvedades aqui porque se
trata de términos inusuales, que pueden resultdcydarmente equivocos y que apareceran en
varios puntos del trabajo. Se trata del califieatde la administracién publica conffore-
burocratica” yde la idea départidarizacion”.

El calificativo de “pre-burocréaico” lo usamos patalificar una administracion
discrecional, escasamente apegada a normas ydamitmte profesionalzada. También lo
usamos para referirnos a un personal del Estadm duncionariado cuyo proceso de
conformacion carece, en gran medida, de requisisocraticos tanto para su reclutamiento
como para su ascenso y desarrollo profesional.eBibhargo, hay casos en los que, por
referencias de la bibliografia se pueden generaivecps al hablar de una burocracia
(refiriéndose sea a una administracion, sea a unoichariado/personal del Estado) que
nosotros calificamos en ocasiones de “pre-bureeratDigamos entonces que cuando se
presente ese caso indeseable y aparentementeoedéraia burocracia “pre-burocratica”, ello
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se debe a que el primer término es una designac&uira” muy comun para hablar de la
administracion o del funcionariado/personal dehést/servicio civil, en tanto que cuando se
habla de lo “pre-burocrético” es para contrastarelaoncepto weberiano de burocracia como
administracion profesional, apegada a nommas lypadap or méritos.

Por otro lado, cuando hablamos _de partidarizagideremos diferenciar ese término
con respecto al de partidizaciébny también, en mgraalo, con respecto al de parcializacion.
La partidarizacion implica una accion destinadeaomavertir enpartidarios de determinada
causa politica a ciertos sectores institucionalededa poblacion, sin que ello implique
necesariamente que se los convierta en instance&s militancias de partido, en sentido
estricto. La partidizacion puede entenderse ersomoeo un sub-tipo de partidarizacion,
siendo esta una nocion mas englobantey més éexibl

Por otra parte, la partidarizacion puede conceloms® un término mas preciso para
el campo polttico- que el de parcializacion; ap tatabién a que los partidarios tienden a una
identificacion politica mas perdurable que la de parciales, cuya asociacion politica puede
tener una connotacion mas coyuntural, transitorieagnbiante. La partidarizacion podria
entenderse entonces como una forma relativamentierablede parcializaciompolitica.

1.2.- Algunas orientaciones metodologico-conceptea del estudio

¢,Como proceder a un analisis pertinente y viablendepolitica social nacional?. Ese
puede considerarse como nuestro problema metocmidgneceptual central, puesto que
tratandose de una investigacion bibliografico-doental se reducen significativamente otros
dilemas metodolégicos propios de muchas investigasi cuantitativas y cualitativas.
Anticibamos a ese respecto que concebimos el iandiEnteado como integral y selectivo, y
estimamos que si explicamos en qué consiste eselonde estudio de la politica podemos
brindar unarespuesta, esperamos que satisfactdaiaiterrogante expuesta.

La integralidadimplica, como dijimos antes, que el andlisis darée la politica en su
formulacion y en su ejecucién (por fases de seasd), y que la relacione con el (macroy el
meso) entornoy con los principales factores (enwfinancieros; administrativos; técnico-
programaticos, como la calidad de la formulaci@midjcos; y, politico-institucionales) que
condicionan su realizaciony su desarrollo poténgaalmente el andlisis integral implica que
se consideren, de manera mas o0 menos exlicifapdéslidades y limitaciones de la politica
social, sin tener que remitir con ello a algin tge evaluacion formaf®. Vale la pena
detenerse brevemente en esas dimensiones y, dbhemmos fundamentando algunos de los
criterios de seleccion que viabilizaran el analisis

® Algunas metodologias de evaluacidn presuponensgueuente con informacién que permita explorar los
impactos de una palitica y realizar un seguimisigizmatico de sus distintas realizaciones. Enicantbandlisis
intentara hacer su trabajo investigativo con larinkcion de la que se pueda disponer, segun gdedealidad y
confiabilidad informativa que, de ser muy reduddteberan ser advertidos.
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La caracterizacion de la politica social suponesgieevise lgolitica formulada, es
decir las orientaciones para esa politica que agtgdn en las normas de mayor relevancia
(como la Constitucion y las leyes sociales fundaates), en los planes nacionales y en los
principales documentos politico-programaticos gmhes por los actores sociopoliticos con
incidencia real en la toma de decisiones estatBlesimportante identificar, mediante esa
revision, si esas formulaciones son efectivas cienfies, viables y si tienen correspondencia
con las acciones prioritarias que se ejecutan. Ellraes importante contrastar la politica
formulada con la situacion social que busca afrpaetectar las principales omisiones que
puedan tener esas formulaciones para orientapléaggas y compararlas con las generadas en
periodos precedentes, es decir con respecto antesedentes programaticos de mayor
importancia, para identificar posibles cambios pticoidades en ese campo.

Por su parte, cuando se relacionan y contrastanlitica formulada y la ejecutada se
puede explorar el grado de racionalidad y previsidibuibles a la politica, partiendo del
entendido de que siempre se opera con una radadaliun grado de planificacion limitados.
El supuesto basico a ese respecto es que lo paltfno es garantia de éxito, pero que es mas
probable obtener resultados positivos con unafdacibn adecuada que sin planificacion o
con una planificacion endeble. Por supuesto quetastbién dependera de que los decisores
intenten guiar una parte significativa de sus @@oes con base en planificaciones,