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INTRODUCCIÓN 

Este trabajo es el resultado de una 111vestigación y revisión bibliográfica que busco ser lo más 

abarcativa posible sobre la temática de las Políticas Sociales. El mismo tiene como objet ivo cumpli r con lo 

establecido curricularmente para dar por finalizada la Li cenciatura en Trabajo Social 

Mi objetivo personal es lograr reflejar en este trabajo el proceso reflexivo y los aprend izajes realizados, 

no sólo a lo largo del proceso de elaboración del mismo, sino también en los distintos espacios curriculares y 

en las diferentes prácticas pre-profesionales realizadas. 

Luego de la primera revisión de la literatura existente sobre la problemática de las "Po/í1ícas Sociales", 

fue necesario delimitar específicamente el tema de investigación, el cual surge, al mismo tiempo de las 

111qu1etudes e 111terrogantes que fueron exhibidas en el ante-proyecto presentado. 

El tema de investigación elegido para esta monografía fínal es : La Política Social en el marco de las 

distintas configuraciones que Ita ido asumiendo el Estado en la orbita del capitalismo monopólico. Se 

pondrá especial énfasis en la problemática de las "Políticas Sociales e11 el escenario neo/ibera/: i111pa1.:10 en fu 

población objeti1·0 de los programas de lucha contra la pobreza". 

El trabajo intentará dar cuenta del proceso que las Políticas Sociales han transitado a lo largo de la 

historia y de los diferentes contextos socio-económicos y políticos en los que se ha desarrollado, para Uegar a 

comprender las características y las funciones que asumen en la actualidad. 

En el primer capítulo, se presenta una aproximación al tema de las políticas sociales delineando una 

primera visión desde la perspectiva de autores como Faleiros ( 1995), Pastorini ( 1995), Pereira (2000), 

Baráibar (2002). El abordaje tiene como base la perspectiva de total idad, ten iendo presente que la política 

social no nace aislada del contexto económico, social y políti co en el cual se desarrolla Se presenta en este 

pun Lo lapers¡n:c1111u trudicio11al y Iapenpecfil'a marxista acerca de las políticas sociales. 

También se tuvo en cuanta para una primera aproximación, las relaciones entre las diferentes fuerzas 

sociales que luchan cae.la una por sus 111tcreses particulares, pues la Política Social no parte solo desde el 

ámbito del EsLado (como mecanismo de dominación de los grupos en el poder), ni tampoco únicamente a 

partir de la sociedad civtl (como resultado de las luchas y re1vindicac1ones de la clase obrera por conseguir 

mejores cond1c1ones de vida) por el contrario debe ser analizada corno una relación, como mediación entre el 

fatado y la Soc1edac.I C1vtl 

En una segunda 1nstam.:1a, se aborda la Génesis histórica de l::is f>olíucas Sociales, a partir de fines del 

siglo XIX, el Estatlo com1cn1.a a cnca1ga1'>c 11111111namcntc e.le las secuelas el e la "cucst1 ó11 soctn l". Se intenta 

delinear una evolución c11 el tiempo de las mismas, traza ndo el recorrido r or el cual han transitado 



L:11 d Sl't!Ulldl' c:1rit uln. Sl' nhl'rdar:111 la:-; s1gt1tl'ntc:; problc11iattl':lS i) Estado d(' Bien l'S tar. 

carac1erist1cas y funciones de las Politicas 'oc tales en éste ltpo de est;hfo Jurante el periodo fordts!a-

1-.eyncst;ltll) e11 el cntllexto del captlalts1110 11a11a1póltcn ii) Cap1L;.1lis111n penli.:ncn y Estado Soda! en 

Uruguay . en ésrc punto se presentan sucimamcntc las caroc teris ticas del "Est;ido ~octa l " uruguayo y las 

diferentes circunstnncias por las que ha au·m·esado iii) Crisis de los Estados de Bienest11r 111tervens1on1 stas 

en l:i década del 70, av¡rnce d<: la ot't-ns1\'a rn.:oltberal en los países de la re~ión Hecho que delmt•a la 

contígLtración de la Poli11ca Social desde los arios 90. Para comprender las transfonnaciones que se sucedieron 

en el transcurso de esos veinte a11os, es impresc111d1ble referirse a la refixma del Estado que tu\·o lugar a portir 

de la década del 80. impulsada por los organismos internacionales Pues los contenidos de esta re forma 

constituyen el marco en el que se diseñan las nuevas Politicas Sociales. 

En el tercer capítulo, se presentan: i) las Transformaciones del mundo del trabajo y las condiciones 

que surgieron a partir del pasaje de un modo de producción y acumulación fordista- keynes1ano a un régimen 

flexibl e denominnclo capitalismo tardío. ii) las Características actuales de las Políticll s Sociales, las 

principales orientaciones que asumen en el contexto neoliberaL Entendiendo que las mismas sufi-ieron 

diversas alteraciones, tanto en sus fw1ciones corno en el lugar que ocupan en las eslrateg1as de acumulación 

del capital y legitimación estatal, como consecuenc ia del paradigma neoliberal. Se hará referencia a las 

privatizaciones, la descentralización, la desconcentración y la foca lización. iii) las Funciones que asu men 

dichas Políticas Sociales, en la etapu del cnp1tal1smo monopólico clásico, parn poder visuultzar luego las 

modificaciones que se han desatado en el contexto del capitalismo tardío . Siguiendo la perspectiva planteada 

por Alejandra PastoriJ1i ( 1995) La autora agrupa la visión de diferentes autores sobre las funciones, en u·es 

categorías centrales, que son: 1a.fi111ción social. la.fimción rconómica y la.fi111ciú11 política 

Para wlmmur este recorri<lo h1slónco sobre la Política. ncial, en el capítulo cuatro, se rt:!aliza un cstu<lio 

más arnplto sobre una de las principales características de las actuales políticas sociales . la foca lización La 

designo como principal, en el entendido de que es la que provoca mayor impacto en las cond1c1oncs de 

existencia de los dest111atarios, y en el c0n.1 1111to de la población. stn olv1dar que es precisamente el conj unto de 

todas las características lo que define la situac ión actual de lo que es la política social. 

1-:n esle runto se anal1/a , i) e l Proceso de Focalizacil1n, r art1endo de lus n::t:omcndac1ones dc las 

agenc1os tn temacionales que la promueven con el discurso de que las políticas universales son de allo costo y 

poca eficacia, mientras que las íocaltzadas pcrn1iten concentrar recursos en la población de mayor riesgo. ii) 

Poblaciú11 chlVl' dl' las políticas sociales en el csccna r·io ncutibcrnl. t<.:1 11<:11clo <.:01110 principal 1cle1cnclíl t'I 

planteo e.le /\ lcJ:.111 d1 a Pastorin 1 acerca de los ve rdaderos dcstlllatarios de las poi ít 1cos soc iales focal izadas En 

úl11 1na 111sl;111cia, iii ) :'>C prc:-.c11la11 algt111:1 s co11 ~.i c kr:1c1lllleó. sobre el l111pado ch• los progra mas de iiliv io a la 



pobrcrn en la pohl:tciún l.H' ncficiaria Ev1dc111:1:111do co111l1 l'Sa ~ prúcticas co11 1lcva11 a l;.i ptl)ducl'tllll de 

su_1e tos anc bdos. creando 11.knt 1dades nsrslldas y ngradec idas Los dest111atanl):\ son ob.1eto de rrocesos 

1?s t1g111at1zantcs dcrwados de los 1111!ca111s111os de acrcd 1tac1ó11 di! la pobreza pa ra el otorga111ic11 to de un 

derecho Se da In rclilanlrop1zac1011 de la política soc ial y un nuern llpo de asistencralismo 

Por últuno. presento mrs consideraciones finales . a las que llegó luego de esta mvest1gac1ón y de la 

lectura y análi sis de la bibliografía revisada sobre la temática. Pretendo dar cuenta del proceso de análisis y 

reflexión del que fui participe En las mismas me referiré sucintamente a las consecuencias de más de veinte ailos 

de hegemonía neoliberal en l:l región y planteo brevemente una de las alternativas propuestas por Lo Vuolo para 

lograr revertir la situación: "el ingreso ciudadano" . 
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C:\PÍTll LO 1 

l. LAS POLÍTICAS SOCIALES 

Para dar cuenta de las Políticas Sociales debemos tener presente, primero que nada. que éstas sólo 

pueden ser definidas y entendidas en el contexto de la estructura del capitalismo monopolista y en el 

movimiento histórico de las transfomiaciones sociales de esas mismas estructuras. (Faleiros; 1995) 

Según X1111ena Baráibar, "las políticas sociales constituyen la modalidad a tran!s de la cual el EsraJo 

Bur~ués se e1!fre11ta con la cuestión social ". (2002: 25) La fonna que el Estado encuentra para enfrentarse a la 

"cuest ión social", no ha s ido definida de una vez y para siempre, por el contrario depende de las distintas 

etapas de desarrollo por las cuales ha atravesado el modo de producción capitalista en su fase imperialista. 

En las sociedades capitalistas avanzadas éstas medidas de política social son mediaciones, que atienden, 

por un lado, los intereses del capital, y por otro, los intereses del trabajo. Según el proyecto de la fracción 

hegemónica de la burguesía, las medidas de política social contribuirían para abaratar los costos de la 

reproducc ión de Ja fuerza de trabajo, por otro lado, para el segmento de la clase trabajadora seria lU1a cuestión 

de supervivencia.' 

Desde el punto de vista de Potyara Pereira, cuando se habla de políticas sociales se hace referencia a 

"aquellas modernas funciones del t'stado capitalista de p roducir, instituir, distribuir bienes y servicios 

sociales catalogados como derechos de ciudadanía ". (2000: 149) 

Vicente de Paula r aleiros defín iéndo la mas empíncamente dirá que, las medidas de política social 

consisten en la implantación de la asistencia, la providencia social, la prestación de servicios sociales, la 

protección Jurídica, la construcción de equipamientos sociales y los subsidios. Quedando claro con esta 

enumeración los di stintos dorrnnios que atiende Ja política social; la salud, la educación, la vivienda, los 

servicios sociales, la infonnae1ón y la defensa del consumidor. ( 1995) 

Según Alejandra Pastorin1 (2000) se pueden identificar dos perspectivas sobre las políticas sociales; la 

autora las define como la pe1:1'f'el'til 1a tradicional y laperspect1va 111orxi.1·ta. 

Para los autores2 que se ubican dentro de Ja perspectiva tradicional, las polí ticas sociales son 

"concesiones del 1:·studo", son mecanismos tendientes a redistribuir la renta social, con el fin de mejorar el 

bienestar de In poblac1ón, sobre todo el de aquellos que han s ido menos favorecidos en el mercado 

1 Ma1dda lama111010 (1992) prnpom: este anúli s15 cuando estud1:1 el s1gn1ficado de los serv1c1os sociales. que se prestan a 
r1a vés <fo las poli t1cas sociales, se refiere al punto de vista de los usw111os así como también al punto de vista de los 
c..:ncarµado~ de su 1mpleme11tación 
.' Alguno~ <k los autor1·s que..: se ¡H1ede11 1cle11t tficar dentro tk esta pcrspcct1va so11. Tltcodor 1 ! Marschall, Jorge (!rac1arena. 
l{olando Fi :111c11 



Estos auwrcs pa11e11 de b 1 ~ka de que en toda s<.1c1edad existen naturalmtntt' des1guakbdcs socwks 

entre los ind1v1duos. por dio ln s políticas sociales tendrían desde esta rostura como principal nb.1eti vo 

compensar a aquellos que fue ron "pe1:f11clicados'' en b d1so-ibuc1ón original. Para lograr reverti r estas 

des1gunldades "1111111rcil~'s ... es que los 111c::ca111smos de pol ítica social deben basarse en una lógica de 

" tlesi¿.;111ildacl de! signo c.:0111rurio" a la del mercado. Es decir que solo se compensará a quienes menos tengan 

(Ídem; ~ 1 2) 

Esta perspectiva se asemeja a la visión liberal, pues desde esta visión el Estado implementa mecanismos 

dirigidos a corregir las desigualdades sociales, entendiéndolas como naturales. El Estado Liberal interviene 

con medidas soc iales "fuera del mercado". para lograr una sociedad más _¡usta e igualitaria, donde todos gocen 

de iguales oportun idades y una posición no tan desigual en el mercado. 

Pastorini cataloga este análisis corno simplista, ya que se queda en lo fenoménico. en lo aparente. Según 

la autora "estos autores o!l·idan q11e las políticas sociales son 1m p rod11c10 concreto del desarrollo capiwlista, 

de sus contradicciones, de la oc:1111111/aciún crede11te del cnp1t(I/ etc., y por lo tanto. 1111 proJ11c10 histórico y 

no-fr11to de 1111 desarrollo '·natural "". (Pastorini; 2000: 2 13) Y olvidan también que la política social sólo es 

tm intento de paliar las consecuencias de un modelo económico, sin llegar a atacar la raíz del problema. 

Los autores que forman parte de la perspecti va tradicional hacen referencia al proceso de 

"redistribución" y no al de "distribución" por parte de las políticas sociales. Estos pensadores conciben la 

redistribución como un mecanismo de compensac ión que restablece las desigualdades sociales. En realidad 

según la autora las políticas soc iales red1 stributivas se convi erten en un instrumento totalmente funcional a la 

organ ización capitalis ta, pues no cuestionan la distribución original desigual que se genera en la esfera 

productiva, el Estado interviene a través de las políticas sociales, pero esta 1mervención no implica una 

alteración signi fi cativa para la economía 

La segunda perspectiva mencionada por la autora se opone a la concepción anterior, desde la 

perspectfra marx ú·ta, se piensa a las políticas soc iales corno "coll(;e,\iOnes del /:,'s1aclo y del Capilar' y como 

''t.:om¡11is1as de las clases trahcu·adoras" (2000· 2 13) 

Esta perspectiva a van za con respecto a la anterior, pues ll1Corpora dos un portantes elementos para el 

análisis de las políticas soc iales, en pr imer lugar, se parte de la idea ele que intervienen en la definición de las 

mi smas tres actores rrotagón1cos; El Estado, la clase hegemónica y las clases subal ternas 

Entcnd1enclo que las mismas 11 0 pued<.:n ser pensadas solo como ''co11cc'.rnm es del /:'.~todo", sino que 

deben ser co111pn.:nd1das como proJucto de las rclac1oncs con ll1ct1 vas que se dan entre estos tres actores 

1ntcrv1n1c11tcs, donde el l ~stndo asume un rol tk 111tcn11cd1ario para resolver los conf11ctos A le1 vez, esta 



1dac1ón tkbc ser rcnsada conw una rdac 1ó11 c11 la cual todos los su_1ctos en lucha. mvoluaados en esa 

negociación. conceden y co11qu1st:rn al mismo til'mpo 
1 

En segundo lugar. los autores de la perspectiva marxista conciben. que las pol íticas sociaks además de 

se r 111strumcntos de prestación de serv icios sociales. cumplen otras dos funciones esenciales para el orden 

capitalista que son, la función polit1ca y la función económica Las políticas sociales as í entendidas tienen 

corno meta atender las secuelas de la "cuestión soeial";1 corno ya se mencionó anteriormente. asegurando las 

condiciones necesarias para el desarrollo del cap1tal1s1110. 

La intervención estatal sobre la "cuestión social" se realiza !Tagrnentándola y parcializándola, es decir 

recortando problemáticas particulares. Por ejemplo· desempleo, hambre, vivienda, salud. (Netto; 1997) 

Estas refracciones se convierten o son tratadas corno problemas sociales y se implementan medidas 

públicas. Sin embargo, la permanencia de esas secuelas le es atribuida a la responsabilidad de los sujetos 

individuales que las experimentan Por eso podernos decir que aparecen en el contexto capitalista diversos 

programas soc iales, encargados de atender las distintas problemáticas identificadas. 

En la perspectiva marxista podemos ubicar a Vicente de Paula Faleiros, pues el torna en cuenta en su 

análisis, el segundo elemento incorporado por esta. Sostiene que las políticas sociales conducidas por el 

Estado, son el resultado de la lucha de clases y al mismo tiempo contribuyen para la reproducción de las 

diferentes clases sociales. 5 
( 1995: 4 1) Este Estado no es un árbitro neutro como lo presentan los ideólogos 

liberales, tampoco es una herramienta o instrumento en manos de las clases dominantes para realizar sus 

intereses, el L"stadv según Poulantzas, es 1111a relación social. (Poulantzas apud Faleiros; 1995· 46) 

Segt'.111 el autor, el Estado se presenta como un campo de batalla, donde las distintas fracciones de la 

burguesía y ciertos intereses del grupo en el poder se enfrentan y se concil ian con ciertos intereses de las 

clases dom111adas. "El /:'stado resume, condensa, mediatiza las relaciones socio/es; el aparato l:'statal no esta 

sola111e111e en .función ele los intereses de la clase Jo111111ante, él puede integrar, dominar, esti11111/ar ciertos 

intereses de las clases dmninadas ".( Ídem) 

' Alejandra Pastorini subraya que no se trata de una relación unilincal, en la que las clases subalternas "conquistan" y el 
Estado "concede", sino que se trata de un proceso conflicti vo que se ve atiavesado por luchas de clases, donde los diferentes 
grupos in volucrados obtienen ganancias y pérdidas, al mismo tiempo que luchan y pres1omin, "conquistan" y "conceden" 
alguna cosa a los demás sujetos implicados Ella identifica que así como las clases do111 inantes ·'conceden" recursos, los 
sectores subalternos también " conceden", a cambio, una aceptación mas trnnquila del orden económico vigente Por otro 
lado. seña la también corno los scctorc~ subal ternos "conquistan" serv1c1os brindados por el Estado, al mismo ti empo que éste, 
"conquista" su lcg1t1111ac1ón. (Ver /\leJa11dra l'astorini , 2000 22C>) 
1 

J·:ntcnd1cntfo por ''cuestión soc1¡¡I ", el co11.11111to de problemas sociales, cconóm1cos y políti cos\ 1nculados ;i la cont1ad1cc1ón 
cap ital / 1raba,io l ~sla ~urge durante el proceso ele cons1ituc1ó 11 y desarrollo del sistema eapital1stc1, cuando los trabajadores 
co1111cnl'.a11aorga1111.ar-;cya111ovil11ar sc c.x 1g1cndo su 1cconoc111m·1110 co1110 clase al Esiadu y al E111prcsa11ado. y bu~cando 
111c.1orar sus cond1ci()11cs de.: vida ( Ver Jo~~ Paulo Netto , 19<>7) 
'Esta co111rad1cción es d1!>1111ulada en ideologías como la hu111ani ~ta. la p1og1csis1a y la\ libera les, al p1c~e11tar las 1ncd1das de 
po 1í11ca ~oc 1a 1 coi no 1n ~ 11u111 e111os cit..! 1g11a ldad ~ ocia 1, 1g11a lclad clt• opo1tu111dades, 111l'J ora 1111e11to del bienestar (V e1 V 1cc11 te de 
l':iula Fall!11 c1\, 1 CJ<J<;¡ 
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Por todo lo cnunc1ndo antcnon11c11te comparto la expn.:sH111 de Carlos i\10111:1110. cuando es..:r1 bc que "'lo 

correcta i11te1¡J/·etad1)11 de la s1g11!fh·aciú11 de la 11olít1cu social dehe /)(fl'ttr dt' 111111 f'l'l'.l'lh'Cth ·a de total1c/111I. 

situando este ji.·n1í111eno l'Olllo 11110 parth·11laridc1d e11 el c1111fl•.1·10 más a111¡1lio de la sociedad cu11/tal1sta 

consolidada _r ll/(/(l11ra, L'n su edad 111ono1)()/ista ". (2000 19) 

La evoluc ión de las medidas de política soc ial esta le.1os de ser un proceso lineal, por el contrario esta 

marcado por las detenn inantes estructura les del capitalismo monopólico en proceso Como subraya \' icente 

de Paula Faleiros, '·I!.\' necesario compremler d111á111ica111<'nte la relaciá11 e1111·e Estado y l!I procf!so de 

ac1111111lación de capital para poder l'isuoli::ar las 111ecliclas en cuestión". (2000. 4..¡ ) 



2. GENESIS DE L:\S POLÍTICAS SOCIALES 

Corno se \'1Sual1za en el ptmto anterior, no podernos olvidar que la política económica y la política 

social estnn relacionadas ínt11namente. o es posible analizar la política social sin referirnos a la cuestión del 

desarrollo económico. a la inversa, tampoco es posible examinar la política económica sin hacer referencia a 

la política social. (Vieira: 2000) 

Marcos Coirnbra (apud Vasconcelos; 1989) plantea dos hipótesis interesantes, que considero apropiado 

mencionar brevemente. la primera se refiere a que es necesario considerar las variaciones y diferentes estados 

del capitalismo para entender las políticas soc iales, pues cada etapa del capitalismo tiende a engendrar 

iniciativas diferentes en materia de política social.6 

Si bien podemos señalar que el planteo del autor presenta una contradicción con el punto de vista que se 

viene trabajando, pues Coimbra concibe Ja existencia de la política soc ial desde el capitalismo competitivo, 

por el contrario desde la perspectiva de los autores trabajados se supone el sw·gi.miento de la política social en 

la etapa del capitalismo monopólico. 

Saldando esta discrepancia podemos adaptar la hipótesis que plantea Coimbra y decir que las diferentes 

etapas por las que ha atravesado el sistema capitalista engendra diferentes sistemas de "regulación social" y no 

de políticas sociales como dice el autor. 

Coimbra realizará una distinción entre lo que sería el capitalismo central y el capitalismo periférico, 

;::onsecuentemente plantea como segunda hipótesis que las políticas sociales estarán estructuralmente 

condicionadas a la forma de desarrollo capitalista. Es decir en el capitalismo periférico las políticas sociales 

estarán condicionadas por las características estructurales del desarroll o en los países de la periferia .7 

Partiendo de estas consideraciones, a continuación se expondrá el proceso de génesis histórica de las 

políticas sociales, teniendo presente su vinculación con las distintas etapas por las que ha atravesado el modo 

de producción capitalista en la era de los monopolios 

Durante la etapa del capitalismo competitivo (siglo XIX hasta 1890) las leyes del mercado fueron 

dominantes, regía el principio de libre competencia, el Estado no tnterfería en las relaciones económicas, las 

bases teóricas de éste modo de acumulación se encuentran en la ideología liberal clásica de Locke. 

Tornando en cuenta el planteo de Rosanval lon ( 1995) es entre los siglos XIV y XVI II, que se fo1ja un 

Estado Protector "clásico", este será un Estado Moderno es decir, tomará una forma política específica Este 

'•Según el au101 c:ada etapa dt.:I capi tal1 sn10. compc1111vo, 11 t0nopó l1 co y ta1d10 cngl.'11 dra d1fcren1cs s 1s t e11ta~ de pulít1c:a social 
7 El :wtpr destaca que el propio c:apital1s1110 c:cntral só lo puedt.: ser ...:xplicado p<11 la existencia de las relacio111.:s con el tercer 
11111r1do, este se encuc:11t1a ~ubord111ado t'tl c:apitalismo central , siendo du.:ha suhord111ac1ón de naturalc1.a económica. polit1ca y 
nilt111,d Con rclac1011 a las ca1ac t1.:ris11cas b(1s1cas de la acumu lación y de: la for111ac1ón soc111I t.:c:o11ó111ic<1 de la perircria, se 
1:011sta1:in 1clac1011.;<¡ de explotación y dqll:11de11na ron 1c-;pt.:clo al ta p1t;il1 ~ 1110 c:t.:111ral (Vi.;1 l ~dua1 do Va\C0 11 ccl o~. l 'JX1)) 
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Estado Protect<Jr "cbsico". se b:1só en la idl'a de "CL' ll trato social". los indi,·1d11ns 111tcrcarnbwn su s111111s1ón 

por la protección. es decir por tener "derecho a la v1tfa". el 1nd1,·iduo se c11co11trab;1 limitado rn sus acciones. 

las funciones de asis tenc ia eran c.1crcidas por las formas de solidaridad (religión. comunidad. fam il ia) para 

esta altura de la historia era impensable la concepción estat1sta de la asistenc ia social 

Siguiendo a Castel. podemos dec ir que las poblaciones que son objeto de intervenciones sociales han 

sido clas1fícadas desde tiempos muy remotos según sean capaces o no de ingresar al mercado de trabajo, en 

función de este criterio de distinc ión han sido tratadas de maneras totalmente distintas. 8 
( 1997) 

Existe un núcleo de situaciones de dependencia que están reconocidas y que se estructuran en tomo de 

la incapacidad de ingresar al orden del trabajo, por razón de la edad o por d iscapacidades fisicas o ps íquicas 

manifiestas. Estas poblaciones exentas de la obligación de trabajar se convierten en clientes potenciales de lo 

"social-asistenc:iaf ', son socorridos por las parroqui as, Castel dice que "para ser a 11xi/iado es preciso tener 1111 

lugar marcado en la sociedad'', en este caso el de inválido para el trabajo. (Ídem. 42) 

Muy distinta a la situación de los asistidos, es la situac ión de quienes siendo aptos para trabajar no lo 

hacen, este tipo de individuos pasa a confonnar Ja categoría de "indigente 1·á/ido", siendo rechazado de la 

zona de asistencia y catalogado como" inlÍtil para el mundo'', este individuo no tiene un lugar en la sociedad, 

por el contrario se encuentra desterriton ahzado, desocializado como si hubiera deshabitado este mundo. 

(Íbidem) 

Existía una legislación totalmente represiva para estos i.ndividuos que no se incorporaban al mercado de 

trabajo, como ejemplo tenemos las " leyes de pob res de Inglaterra" (Siglo XVI). El objetivo real de estas leyes 

era forzar a que las personas se incorporaran al mercado de trabajo, pues el vagabundeo era considerado un 

delito y los considerados vagabundos y mendigos eran vistos como una "plaga social", como pel igrosos para 

la sociedad y por tanto eran cruelmente azotados. (Íbidem) 

La intcncionalidad de la ley de pobres era el combate al vicio, a la pereza de las clases pobres, a su 

111moralidad. Había que convertir en útiles a estos inútiles, hacer que fueran "útiles para el 1:·s1ado". Se crean 

los "depósitos de mendicidad'' donde se imponía el trabajo forzado a los indigentes válidos . (Íbidem) 

Aquellos indigentes que se encontraban aptos para el trabajo eran enviados a trabajar por sala.nos 

extremadamente bajos y en condiciones inhumanas a las llamadas " 11•orkha 11ses", (sistema inaugurado en 1834 

en Inglaterra) estas fun c10naban como verdaderos depósitos ya que los mdiv1duos eran encerrados allí 

debiendo trabajar para el Estado sin mantener contacto con el exterior. (f-alctros ; 199 1) 

El contractual1smo lock 1ano, base 1dcológica del Estado Protector "clásico" se apoya en la "com •1cc1á11 

de que d orden ¡}()/ítico existe / )(tru a.1'c:}!.111w· /a lihrc: ex¡wnsir)n de los derechos 11a111ra/es Je/ i11dil'it!110 ( .... ) 

los cuales ¡iam l.ocke se C11l!f1111de11 cm1 lo ex¡1/1c1/1n-uí11 de los 111tereses illllil'ICl11ale1· ". (C'oul111ho, 2000 105) 

H F sta d1st111<.; ió11 entre aptos y no ;iptos pa1a ingresar en el orden del trabajo se remon ta a la "soc1l'dad pre-i 11dus11 1al ". es 

decir al pc 1iodo l11s1óm:o. que en occ1de111c c11 ~11ano. comprende desde d siglo X IV hasta las profunda~ transf0mrnc1oncs 
111l1oduc1d:1s a f'111 es del ~ 1 glo XV III ( Vi.:1 l{obl'll C'uslL·I . l 9'J7) 
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Para el pe11sa111ic11tn liberal de la epoca el Estado c:-;istia parn garan tizar los 111tcrescs dl' todos. llltercscs qttC 

cstún por fuera de la csl'cra estatal o sea en la esfera privada 

El Estado t-.loJemo Protector. era un estado-mínimo quc asumía la función de manutención del 1)rdc11. 

este Estado se legitimaba a través de su di sc urso garantizando el 111 terés de todos. pero 110 representa11Jo 

n111gún interés en particular. "U aiterio hcis1co de sc!lt.:c1i1·idwl es 11egati1·0. c:o11s1s11.:mlo e11 la pro/11hiciá11 ele 

111ten·e11ir en el orden eco11á111iw, e11 el 111111/llo "¡nfraclo" (. . .) estú e.\·cl111cla la posihilidad ele fo rmular 

/)()lí111.:as que i11c:1da11 directc1111ellfe en la eco110111ía ". (Coutinho. 2000. 106) 

El pensamiento libera l clásico se manifiesta a favor de la garancía de los "derechos civiles" incluyendo 

dentro de estos el derecho a la propiedad privada, por tanto Coutinho dirá que. el Estado liberal clásico 

representa objetivamente los mtereses de una clase específica; los propietarios de los medios de producción. 9 

(Ídem) 

Así como se pronunciaba a favor de los "derechos civiles", el Estado liberal resb·ingió visiblemente los 

"derechos políticos", a quienes poseían propiedad. Manifestándose en contra de los ll amados "derechos 

sociales", argumentando que el Estado no debe tutelar y ayudar a los más débi les, pues esa actitud "sería no 

solo 1111a falta de respeto a la a111ono1nía de los i111lil'id11os, sino que también significaría 11110 violación del 

criterio de selectil'idad propio del Hsrado liberal, ya que implicaría 1111a 111/en·ención en la esfera del libre 

mercado" (Ídem, l 07) por tanto el autor dice que la enw1ciación de políticas sociales está fuera del área de 

este tipo de Estado. 

Desde el punlo de vista de las teorías liberales, es en el mercado donde los individuos deben satisfacer 

sus necesidades, siendo el salario el medio a través del cual los individuos consiguen los bienes y servicios 

que necesitan para subsistir, adquiriendo así el bienestar. (Faleiros; 1995) 

El liberalismo clásico acepta las desigualdades porque estas son interpretadas como producto de la libre 

elección de los individuos, es por ello que son consideradas justas Para lograr legitimación esta teoría debió 

referirse a nom1as de justicia, el primero que se referirá a la igualdad de oportunidades será John Stuart Mili , 

luego Rawls 111tentará definir una teoría liberal de la Justicia distributiva. (Rosanvallon; 1995) 

Rawls (apud Rosanvallon, 1995) plantea una situación hipotética, en la cual ; en estado de natura leza 

previa al "contrato social" tocios los individuos se encuentran en situación de igualdad, ex iste una d1stribuc1ón 

"de bienes primarios" (derechos civiles) que hace que tocios los ind ividuos se encuentren en igualdad de 

oportunidades . 

'J l ~s 1111por1<111te reco1da1 qu1.: parn Lockc y pa1n la mayoría ele los liberales, c11t1c los dcn.!t:hos 11atu1alcs del 111d1v1dun, como 
principal 1na11ilcstac1ó11 de su lrbcrwd, eslú el derecho a la propiedad El Estado moderno liberal ga1a1Hw1 lo~ "dercd1os 
l'lvrlcs" qw.: le son 1111pr..:se111d1hlcs al modo di.: producción eap1tal1sla (Ver Carlos N1:lso11 Coulinho; 2000) 
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Esta s11uac1ón dc part1<.la cnkKa a todos los 111d1v1duos e11 igualdad de oponu111dadcs. k1 que ncumt 

luego dependen) exclusivamente de las capacidades y aptitudes de cada 111d1v1d uo pan icu lar. s1 este no logra 

ascender es debido a su falw de apti tud o sunplementc µor su propia elecc ión 

Al llegar al último cuano del siglo XIX. el capitalismo competitivo experime11t:i profundas 

transfomrnciones tanto en su organizac ión como en su dmámica económic:i (Nello. 1997) ··e1 monopolio tomú 

el lugar ele la !thrl! c:omp111e11cm y la prod11cció11 JesordenaJa en la soc1eclacl c:apita!tsta cn/Jó lugar a la 

producción pla11iflcada y orgu111=ada en pro1·echo del e111pre.rnriaclo ".(Vieira; 2000: 30) 

La edad del monopolio alteró sign ificativamente la dinámica entera de la sociedad burguesa, se 

acentuaron las contradicciones propias del orden capitalista ya presentes en la etapa anterior, la explotación y 

la al ienación, combinándose con nuevos antagonismos y contradicc iones, Netto señala que el ingreso del 

capitalismo en su fase imperialista propicia el ascenso de la burguesía a su madurez histórica. 

Segl'.m el autor, en esta etapa la intervención del Estado cambia funcional y estructuralmente, pasa a 

intervenir en la organización y en la dinámica económica desde dentro, asegurando las condiciones para el 

desarrollo del capital, por lo tanto, sus funciones politicas se entremezclan con las económicas. "Hstá claro, 

así, que el f:s tado f ue capturado por la lógica del capital monopolista éste es su Estado". (Netto; 1997: 15) 

Según Coutinho, algo cambió en la naturaleza del Estado, es el fin de su carácter restricto, el Estado se 

desarrolla y comienza a ampliarse cuando diversos actores pasan a presentar diferentes demandas y luchan por 

intereses diversos, a partir de la segunda mitad del siglo XIX las clases trabajadoras comenzaron a organizarse 

y pasaron a tener un papel efectivo en la vida política y social. 

Cuando se organiza esa pluralidad de intereses la sociedad civil se transfonna, SLtrge lo que para 

Gramsci es la "sociedad civil"'º, "11110 nuem esfera Je s11perestmct11raj11rídico-polí1ica, que co1!j111110111ente 

cun el Hs1ado-coerció11 /orma el Estado en el sentido ampliado". (Gramsci apud Coutinho; 2000: 112) 

io En el pensamiento político moderno, de H obbes a Hegel, la expresión "sociedad civil" adquiere significaciones diferentes 
dependiendo de quien la emplee 
En la tradición JUSnatura lista (Hobbes, L ocke, Rousseau) para In cu::il el Estado es la antítesis del estado de naturaleza, la 
sociedad civil es sinónimo de sociedad política o Estado En el estado de naturaleza los hombres se encuentran libres e 
iguales, cuando los hombres deciden sa l ir de ese estado de na1uralt:za y realizar un acuerdo social, surge una sociedad 
artificial o sociedad civil 
/\1 contrario en Ja trad1c1ón hegel1ano-marx1sta la expresión "sociedad civil" designa una sociedad pre-esta1al Existiendo una 
distinción al interior de esta tradic ión, es decir entre las concepciones del l cgcl y de Marx 
La sociedad c ivil para Hegel representa el primer momento previo a la formación del Estado, la distinción hegeliana entre 
sociedad civil y Estado representa la distinción entre un Es1ado inferi or y un Estado superior Marx se aleja del sign ificado 
trad1c1011al, para él, la sociedad civil comprende todo el conjunto ele las relaciones materiales entre los individuos, en el 
interi or de un deter111111ado estado ch: desarrollo de lns fuerzas productivas Ella comprende todo el conjun to de la vida 
comcn.:1al e industrial y por tan to trasciende ni Estado y a la 11ac1ón En la noción de M arx la ~ociedad civil coincide con el 
momento de la es tructura, precede y clctcrm1na el momento polí1ico. 
Por último C!> interesante sc11alar la conccpc1ó11 ele Gra111sc1, ya que este autor se aleja de la conccpc1ón de los autores 
mcnc1om1dos antenon11c111c S1 bien mantiene la d1st111t.:1ó11 entre soc1cdacl c iv il y Estado (como Marx) mue\ e la pnincra de la 
esfera material n la esfera supcrcstrm:t11ral y ha<.:c de ella el luga1 de la formación del poder 1dcológico, d1rl'rente del poder 
polit1co y de los p1occ~os cit.: h.:g1t1niació11 de la clase donunantc (Vc1 Norhe1 to B obbio. 1982, 1989) 

12 



El autor d1r6 que por Estadt1. se debe entender no sóln el nparnto gubernamental. s1110 tmnb1c11 el apa rato 

"pnvndo" de hcgemonia t) sociedad c1v1I. de esta fo rma la com:cpción ampltadu 111co11wrará en la órb1tn del 

Estado a la soc 1edt1d política y a la soc iedad civil. La a111 pltac1ó11 pasa por una 1111.:orporac1ó11 de la hcgcmonia 

y de su aparato al Estado. éste funcionará a part ir de aqui con la combinac ión de dos factores detenninantes la 

coerc ión y la ideología. y ya no sólo a través de la impos1c1ón de la fue rzn como lo hacín en el Estado 

protector. (Buci-Glucksmann; l 9S6) 

Desde esta concepc ión las acciones que lleva a cabo el Estado capitalista moderno. deben ser entend idas 

como estrategias de hegcmonia. Entendiendo por hegemonía la capacidad que tiene un &rrupo de obtener poder 

en forma legitima, es decir que logre dogmatizar su concepc ión del 1mmdo, no de manera coercitiva sino a 

través de la di rección intelectual y moral. (Coutinho; 2000) 

Gramsci señala que la conquista de la hegemonía precede a la conquista del poder. es decir que antes de 

llegar al poder este grupo debe lograr ser dirigente, ya que esa es una de las principales condiciones para la 

conquista del poder. (Gramsc1 apud Vasconcelos, 2000) 

Es decir que la hegemonía comprende además de la dirección polít ica la dirección cultural abarcando 

instituciones de la sociedad civil que cumplen una fu nción en la difusión de la cultura. Gramsci define la 

hegemonía como "el momento Je 11inc11/ació11 entre determinadas condiciones objetims y la dominación Je 

un determinado grupo dirigente: ese momellfo de vinculación ocurre en la sociedad ci11il ". 11 ( Gramsc1 apud 

Bobbio; 1982: 49) 

Al desarrollarse Ja sociedad civil la búsqueda del consenso pasa a ocupar un lugar central en la relación 

gobernantes / gobernados. Para lograr el consenso y la hegemonía, la clase dingente debe en mayor o menor 

grado realizar ciertas concesiones a los intereses de la clase o grupo dominado. 

Por lanto, el Estado capitalista moderno no puede ser más el representante exclusivo de las clases 

dominantes, sino que también se ve obligado, aunque parcia lmente, a la representación y a la satisfacción de 

intereses de otros segmen tos sociales, para la conquista de su hegemonía Sm dejar de representar, 

prioritariamente, los intereses de la burguesía, el Estado se convierte así, en una arena pnvilegiada de la lucha 

de clases 11 (Coutinho apud Leopold , 2002· 1 O) 

11 El termino sociedad civ i l adquirió luego <le 1 legel y Marx el signi fi cado ele "sociedad burguesa", en el sentido de sociedad 
de c lase En Marx el momento de la sociedad c ivi l co inc ide con la base material (contrapuesta a la superestructu ra donde 
entran las 1deolog ias y las 1nst1 tuc1ones) . Para Gramsc1 en cambio el momento de la sociedad ci v il es ~uperestructurn l Al 

igual que Marx, Gramsc;i con~rdcra a las 1dcologras com o parti..: de In superes tructura, pero a diferencia de Marx. que llama 
socac<lad ca v il al conJun lo <lc las 1dac1ones cronórrncns, Grarm ci llama ~oc i cdad ci vi l a la t.:sfora en la qu e ac1lia11 los apara tos 
1deo l6gicos cuya tareil t.:s la dc ejca t:cr hcgc11rn11i:i y m t.:cl1:inte la hegcmo111a obtener consenso (Ver Noa berto Oobbao, 1989) 

I! G1a111~ci diaú que "el Estado co ntinua s iendo cap1 tala :-. tc1 po r 111¡1s a111rl 1ado que.: ~ca y por mas que rcpresen tc inlcrescs 
plwalc~. ~1c 111prc y cuando actuc guiado por la 111tcnc1onaladad dt.: man tener una esfera ct.:onórni ca "privada", fuera ch:I 
al<.:ancc dc la csf'c1a politaca A demits t.:~ esa scpa1ac ió 11 cn trc economía y polí t ica la que caractc111~a la 11a1uraleza capaw li sta 
d..: 11 '.stado 111odi..: 1110" ((i1 a 1n~c1 :qllld Co 11 t 1n lio . '.HJ(JO l 11 ) 
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En estas condiciones. d Estado burgu0s se vue lve penncablc a las demandas de las clases subalternas. 

encargándose de ad111111 is1rar las e:-;prcs1oncs de la "cuest1ón soci:JI". llevando a cabl) una 111tcr\'cnc1ón 

continua y s1ste111ú 11ca a través de las polítirn.\' .wciale.\', mostrando una 11nagcn de Estado "social". (Ndto. 

1997) 

Las instituciones de las políticas sociales. pasan a ser en este momento el campo privilegiado de lucha 

por la hegemonía Pues a través de los programas y políticas sociales la clase dingentc logra regular 

legalmente la relación con los dominados, y por olTO lado. al mismo tiempo logra el reconocimienro y 

aceptación de estos gnipos (Coutinho, 2000) 

Si nos detenemos en la historia del capitalismo vemos como las cuestiones vinculadas a la politica 

social im1mpen con la aparición del movimiento obrero, en especial en la etapa antes mencionada. Evaldo 

Vieira (2000) sefiala que antes de traducirse en estrategia gubernamental, la problemática que luego será 

abordada por las políticas sociales, está ya presente en las principales reivindicaciones laborales de éste 

siglo.1.1 

Esta segunda mitad del siglo XIX se caracteriza por la continua expansión de los derechos políticos, con 

la ampliac ión de la ciudadanía política el orden liberal antiguo debe transfomiarse.14 Luego en el siglo XX se 

dará una permanente ampliación de los derechos sociales, debido al surgimiento de estos sujetos coleclivos 

cada vez mas numerosos, que lograran corporifi car sus intereses y organizarse para luchar por su 

representación en la esfera política. 

No ha existido política social desvinculada de los reclamos populares. En general, dice Vieira, e l 

"Hstado acaha as11111ie11do algunas de estas reil•indicaciones (..) los derechos soda/es sig11{/ica11, la 

co11.rnvación j 11ríclica de reil'indicaciones de los trabajadores" (2000: 34) el autor señala que no todas las 

reivindicaciones serán resueltas por el Estado sólo aquellas que sean aceptadas por el grupo dirigente del 

momento. 

11 
" Los ternas abo1dados por la pol ii1ca social se vinculan a las revoluciones 1nd11stnales Desde el pun to de v ista histórico, 

1111cialme11tc es tos temas se propagan durante las 1cvolucio11es industriales en Ing laterra, Francia. Alemania, Estados Ulll cl os y 
el 1101tc ele l t:tlia'' (Ver Evaldo V 1e1ra , 2000· 34) La 1cglamenlac1ón dc l:t .1omada dt: trabajo, es una de las primeras 
victorias de la clasc ob1cra sobre el cap1tttl l ·:sa victoria según Couiinho marca un hecho !>umamente :mportan tc, '' la 
posibilidad de que en el in terior del orden burgués ( ) tcng:i lugar la reprcsc11 tac1ón de intereses parciale<; de las clases 
subalternas. con la consecuente ro111111lación de políticas que respondan a la~ demandas ele esa~ dascs'' (2000 111) 
11 

( ·011 1espccio a los derechos polí ti cos pocle111os ~ciialar. la extensión del sufragio, el surg1m1c1110 ele partido~ y s1nd1caios de 
111a ~a. lil:l'hos quc a111pl 1:111 la pa1t1c1p:1c1ó11 de las d 1scs popu la1l'S y la co 11sl'c 11 l'11tc t111dadani t1 polit1c:1 
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CAPÍT ULO 11 

l. POLÍT ICAS SOCIALES EN EL CONTEXTO DEL ESTADO DE BIENESTAR 

Los procesos de industrialización, urban ización. sw·gimiento del asalariado. como fue mencionado 

anterionnente, füeron las bases para la emergencia de la Política Social. 

Precisamente luego de la segunda guerra mundial la orgamzación social y política se fue distanciando 

del laissez-faire del Estado liberal clásico (Esrado Protector) y del legado de las antiguas "leyes de pobres" de 

Inglaterra, para transformarse en un " esq11e111a de p rotección social que incumbe al Estado la decisiva 

respunsahi/Jdad por el bienestar de los ciudadanos.·· (Pereira; 2000. 149) 

La gran crisis del sistema económico liberal que tuvo su ptmto máximo en l 929, produjo una 

transfom1ación en la ideología y en la práctica del laissez-faire. El componente principal de la crisis fue la 

superproducción, provocando esta, un aumento masivo del desempleo, tma gran depresión económica, 

cuestiones que propiciaron una efectiva intervención del Estado en la economía y en la sociedad. 

Ernesto lsuani ( 1991) dirá que el Estado de Bienestar tuvo su origen con el nacimiento del seguro social 

implementado por Bismarck, el cual estaba dirigido a los asalariados antes que a los pobres y miserables . El 

seguro social se convertirá en la institución central del Estado de Bienestar. El autor señala que este seguro 

social se desarrolla antes de la primera guerra mundial expandiéndose en el período de entre guerras en 

Alemania. 

El autor define al Estado de Bienestar como "1111 conjunto de instituciones p1íblicas dest111adas a elevar 

la calidad de 1·icla de la fuerza de trabajo o ele la población en su conju1110 y a reducir las diferencias sociales 

ocas1011aclas por el f11nc1011w11ie1110 del 111ercado ". ( 1991 · 2 1) Ellas operan en el terreno de la redistribución 

del ingreso mediante transferencias monetarias directas, indirectas, previsión de bienes, prestación de 

se rvicios, regulación de las condi ciones de trabajo 

Según el autor el Estado de Bienestar obedece a dos cuestiones primord iales que son, el mantenimiento 

del orden soc ial y la necesidad de legitimación del poder político, según y como lo plantea en sus comienzos 

el Estado de Bienestar estu vo mas centrado en la idea de seguridad que en la de igualdad 

En el plano económico el intervens1onismo del Estado tuvo su sustento teórico en la teoría Kcynesiana 

La etapa del liberalismo clásico con su lógica del laissez-faire culminó con la gran depresión de 1929, dando 

origen a una nueva y co11t111ua etapa de 111tcrve11c i611 Estatal La teoría general de Keynes fundamenta rá la 

ncccs1clad de regular el ciclo cconó1111co pura de esa fonna evitar lluctuac1011cs dramáticas (como la en s is de 

192'J) c11 el f'll'Occso de ncumulac 1ó 1 1. 1 ~ 

1' v l'I /\ l1.:,1a11dra 1 ·a ~wr 111 1 , l 'J')'i, l-:i11 c'> lO (•;¡¡;1111 , l'J 'J l , l'otyara l' 1.:1..:1ra, :rnoo, V1<.:c11i l·ck Pau la l·a le11 m , J C)<J~ 
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La 1111crn:11c1ó11 Es1a1:il t1l'lle conw pn11c1p:1I t'b.1ct1,·o asc~urar un aho 111\'l'I de act1v1dad cco11ó1111ca 

111cd1a11 tc lo 1m·crs1ón pt'1blica. el traba.10 111tc11s1,·o. el incentivo al Ctlnsumo y el pknt) empleo. l:iua111 ( 1991) 

dirá que el Estallo Kcy11cs1ano se preocupa por la d1stribuc1ón prnnaria del 111gre:>L'. 1:.J 111st ituc1ó11 central de 

este 1 ipo de Estado sera el pkno empleo . "' 

A ,1uzgar por Lo Yuolo ( 1991 ) el ménro de la reflexión de Keyncs es c¡ue se basa en establecer los 

puntos básicos para LUl "acuerdo social" c¡ue estabilice el ciclo económico. Para ello el Estado debe 

111depend1zarse de los intereses particulares y generar compromisos entre sectores contrapuestos. basados en· 

estabilización de la inversión, generación de empleo productivo y financiamiento de act1v1dades públicas 

El Estado incentiva la im·ersión del sector privado17 a través del gasto que realiza en infi-aestructura 

básica, exonerac iones, etc.: a su vez el capital i_nvierte y reclama mano de obra productiva y capacitada para el 

trabajo, de esta fonna según Keynes se llega a una situación de pleno empleo, en la cual quien se encuentra 

111corporado al mercado de trabajo consume por razón de su salario, quienes se encuentran fuera del mercado 

de trabajo mediante la "moneda social", creada para el subconsumo Esta seria la base económica del 

"acuerdo social" que hace viable el mantenimiento de la s instituciones ti picas del Estado de Bienestar. (Ídem) 

La etapa del keynesianismo promovió una modificación de las fronteras entre lo privado y lo públi co, 

pues la intervención del estado se extendió en todas las esferas; en Ja producción. en Ja distribución, en el 

plano de Ja circulación, en la reproducción soc ial. Invadiendo todos los ámbitos, transportes, comunicaciones, 

cultura, enfermedad, etc . 

El desarrollo del Estado de Bienestar fue propiciado por esta etapa de crecimiento económico 

keyncsiana, pues brindó las bases materiales para ello. "las instifllciones del Estado de Bienestar y el Estado 

Keynesiano produjeron la etapa más exitosa del capita/is1110, tanto en materia de producción y productil·idad, 

como en mejoría de las condiciones materiales de 1•ida de la población". (lsuani; 2000: 16) 

En el plano social, el Estado de Bienestar justifica su intervensionismo en "la 1111em idea de seguridad 

de existencia, que postula la instauración y la organización de siste111as de segundad pública como derecho 

ele / ciudadano y obligación del h:m 1do ". 18 (Pereira, 2000· 151) 

16 El autor defiende la idea de que ambos tipos de Estado surgen por mo11vos diferentes El Estado Keynesiano se 111ic1a a 
partir de la represión de 1930 y se consolida luego de la segunda guerra mundial, el Estado de Bienestar por el conlrari o. 
según lsuani , ya había para entonces desarrollado sus instituciones esenciales (seguro social). Las causas que le dieron 
origen responden a lógicas desiguales, el Estado de Bienestar responde a motivaciones político-sociales, sus instituciones 
so n rígidas ya que son derechos garantizados jurídicamente e incorporados en la conciencia de la población, operando en el 
campo de la redistribución, mientras, el Estado Kcynesiano responde a determinantes de naturaleza económica. sus 
111st1tuc1ones deben ser más flexibles para ser util17adas anticiclicamente y opera en el campo de la inversión y la 
producción. (Ver Ernesto lsuani ; 1991) 
17 El Estado intenta 1nce111 iva1 a quienes tienen capacidad dt: ahorro parn In inversión producti va, evitando que ese cap11al 
se l'ugu<.: o se u1ili cc i111 prod uc11va111entc (Ver Lo Vuo lo. 1991) 
i x " J .a prin 1.:1 pal 111i c1at1va en cslc a!>pcclo fu e el Plan l3cverd1ge, elaborado ba,1 0 la coord1nac1ón de W1lliam Bcverd1gc en 
plena segunda Guerra Mundial (l <J..J 2), qu c 111cluv6 en el S1stc111a de Scg1111dad Social H todos los ciudada11os y todas las 
11cccs1dadcs sociale~ i111po1tantes de la vida 1110dt:rna También se agrega a esa base lcórica doctnna11a la concepción <l1.: las 
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El Estado de Uie111.:s1ar intenta superar el duali smo c111re el seguro social y la a~ ·uda soc1:1 1. 1» es decir 

intenta instJlar un sis tema único de protecciones que asegure a todos los ciudadanos un conJunl t) honwgéneo 

de garantías legales 

Este Estado de Bienestar se afirma en la "t<!oría del ca1Jital /J11mano". b cual supone que los gastos en 

bienes y servicios que mejoren la productividad de In fuerza de lrabaJO (educación, sa lud) no son gastos de 

consumo s1110 de inversión Por lo tanto. las "políticas sociales dentro de este mode!lo key11es111110~/i>rdistu 

reji)J·=ado en el proceso de ac1111111lacián,f11ero11 encaradas básicamente como 11110 dimt•nsión de la im ·ersiá11 y 

110 del gasto". (Vi las apud De Marllno; 1999. 3) 

La característica común a los Estados de Bienestar, es su pretensión de distribuir poder de demanda por 

mecanismos independientes al intercambio de riqueza en el mercado, para ello crea una "moneda sociaI", para 

quienes están fuera del mercado de trabajo. basada en una concepción de derechos de los ciudadanos (Lo 

Vuolo; 1991 : 3 1) 

El concepto de seguridad social se construye sobre dos ejes: 1) el acceso al consumo de los bienes y 

servicios soc ialmente prioritarios debe independizarse del eventual aporte individual al sostenimiento del 

sistema 2) no es la categoría "rrabajo" la que justifica el acceso a esos bienes y servicios, sino la de 

"c iudadano". (Ídem) 

El Estado de Bienestar pretende estabilizar el consumo de todos los individuos mediante las 

111stiruciones sociales, transfiriendo ingresos o prestando directamente el servicio; establece para financiar 

dichas instituciones impuestos indirectos, es decir que toda la población no solo quienes hacen uso de ellos, 

aportan para el financ iamiento de los mismos 

Gracias a este creciente proceso de socialización y colectivización del consumo asumido por el Estado, 

se hace efectiva una creciente desproletarizac ión parcial de la clase trabajadora . Se desplaza el conflicto 

capital / trabajo para la órbita de la ciudadanía y de los derechos sociales, es decir se reconocen y valorizan los 

derechos de las personas antes relegados a segundo plano. 

Las políticas sociales desarrolladas en el ambito del Welfare State son clasificadas de la siguiente 

manera .w a) políllcas conLributivas, contractuales y mercanLil1zables Se trata de políticas orientadas para 

atender las necesidades de los c iudadanos insertos en el mercado de LrabaJo y/o en el sistema de previsión 

contributivo A través del seguro social mientan garantizar un ingreso seguro al trabajador y a su familia en 

caso de la pérdida total o temporal del empleo. b) pol íticas distributivas, no contractuales, no contri butivas y 

tres fases ele la ciudadanía dt.: ·1 11 Ma1shall , q11t.: :t fines de los años 40, incorporó en la categoría de derechos (al lado de lo'> 
civiles y poli11cos) ¡¡los serv1r1os sociales. p11 vilcg1a11do el Weln1re State co mo la 111st1 t11c1ón d1recta 111\!11te responsable por 
esos serv1c1os. co11s1Ckrado::. dt.:scle entonces como derechos socrnles" (Polyara Pere11a. 2000 151) 
1'' 1:1 sl·guro social d111g1<lo ¡¡los as¡ilariados, <; 11~ familias y a todos lo'> que se i11.,crihc11 en t"I ordl'n del trnha,10 y la ayuda 
social que he1 eda la a11t1gua función ele la as1stenc1a . dispensar 1\!cur'>os subs idiario~ a aquellos cuya cx1~tenc 1a no estú 
ast.:gurada solHc la l>a ~t.: del 11aha10 o la p1op1t.:clad (Vc1 Rob<.:rt Cash.:I, 1997 ) 
-'" Vl:I l'olya1a l't.:rt1r:i 2000 1) 1-1 "2 
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dcsmcrc111td1wbks Este upo de polit1cas son pn11i.:1p:ilrne11tc sustentadas por el Csta,k1. se trata de be11elic1os 

o servicios socia les dirigidos a pers,)rias que no se cni.:ucntr:rn msenas en d mercado de trabaJO 

Dentro de l segundo grupo. las políucns pueden asumrr dos fonnas diferentes 111<111t't111ws. se rían 

transferencias en dinero a los 111d1v rduos que no poseen renta. para que 1.k esta manera puedan acceder a los 

bienes y servicios básicos No 111011etanas, consiste en ser\'1cros gratuitos brindados a toda la población como 

por ejemplo la educación públrca . la salud. In asistencia socml. 

De esta forma y siguiendo el pl ameo de Potyara Pere1ra, vernos como la concepción de Seguridad 

Social inaugurada en los ai'ios cuarenta, privilegia el status de ciudadanía. excedrcndo la vis ión contrac tual isla 

de la protección soc ial ,~ 1 considerando como deber del Estado, la protección del pobre. el desamparado, el 

incapaci tado para el trabajo y el expulsado definitivamente del mercado de trabajo 

Ftmdada en esa visión no contractualista de protección social la concepción de Seguridad Social de la 

posgue1Ta asume, las s iguientes caracterisricas; universalización de la cobertura. centralización o gestión 

unificada, prevención de los nesgos a través de los seguros sociales, aplicación fragmentaria y sectorialtzada 

de las políticas sociales. 

La Seguridad Social, entonces no se restringe al concepto de Provisión Soc ial, va más allá, pues 

incorpora fonnas de protección basadas en la asistencia social las cuales no presuponen que el beneficiario 

esté vinculado al mercado de trabajo; "cualquier c111dada110, por el hecho de ser c111dada110. frente a la 

necesidad de ser protegido por este sistema. tiene derecho a los beneficios. Le compete ni Estado organizar la 

pauta de beneficios y ¡m)l'eer la.fonna defi11a11ciarlos ". (Te1 xeira apud Pere1ra, 2000: 153) 

Tomando a Behring (2000) como referencia, podemos decir que el Estado en tanto gestor de estas 

medidas anticris is, es quren implementa los sistemas de segundad nacional. Lo que el autor detecta es que 

estos sistemas de seguridad social nunca fueron fínanciados por impuestos progresivos sobre el lucro, por 

tanto no son una verdadera fonna de redistribución hacia Jos trabajadores, por el contrario, ellos son; 

financiados por los aportes de los prop ros trabajadores y no por los aportes de la burgues ía, en este sentido 

como dice lamamoto "¡w rte del l'ulo1· creado por la e/ose lrabajodora y upro¡Jimlo por el }.'.ytac/o y ¡Jor las 

e/oses do111inn11te.,· e.1· redistribuulo a lo j)()h/ucián hi!JO /u .forma de serF1c1os ''. (lamamoto apud Pastorinr , 

1995 132) 

Según Esp rng Andersen, no todos los Estados de Bienestar son del mismo tipo, srno que !ns 

características históricas de los d1strntos 1:stados han dcsemrcñado un papel detem1mantc en la fonnac rón de 

sus sr:,ternas de bicncstai social l ,o'> tres lrpos de Estado de Hrcnestar que cldinc son f ,rbcra l, Conservador y 

'I Esta nl11t:l'¡ll.: IÓ11 dl· S1.:gt111dad Sol· ral h;1!->ad:i 1.:11 el status d <.: t:rudadania. ~e opone ;1J;111oc1on ele l'rl'v1s1ón soL·Htl basada c11 

el ~cg11r<i soc r:il . 111 a11r.ur:tcl.1 1,;11 J\lcllla111a por l\ 1>111.111.·k l' ll 1 l<X l 
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Social<lenwcrata. cae.la uno Je ellos ors:rn1zado t'Oll Sll propia y difáen!l' log1ca de organ1¿:1c1<'in. 

estratdkac1ó11 e 111tcgrac1ón soc ial. :: ( 1993) 

LJ No me ex tenderé en esta cl 1stinció 11, brevemen te presentaré lfls carnctcrísticas más sobresal ientes de cada uno de estos 
regímenes ident ifi cados por el autor 1:1 Estado de Bienestar Liberal minimizn los efectos de la des111ercantil17..ació n, pues 
limita t~o n efec ti vidad el alcance de los derechos sociales. se ayudará a los que compnicben su falta de medios para subsistir. 
Las transfcrcnc1as son 111uy modestas y por t.111to es1án asociadas¡¡ la c:.11gmat1?ac1ó11 Ejemplo de e!>IC tipo de Estado L1bc:ia l 
es, l :stados lJ111clos, Canadá, /\uslralta l'or su parte el Estado Co11se1vudo1 es suh~ 1d1a110 corpo1at1v1su1. po11c énfas is c11 
despl<l/.ar al 111crcado como proveedo1 de bieneslár social, pt:ro sólo 111le1vc11drii cua11do la ra111tl 1a no tenga sufíc1en1c 
cnpac1dad parn hacerlo E.1e111plos c l.110~ son. l7ra11crn. lwlra, /\lc111:1111a. Austria l'or ltl11 1110 el auwr pla111ca <'I Es1ado 
Socialdcmóc1a111. en este el princ1p10 de u11 ivcrsali ... 1110 y dcs 111l·rca111i11,,;ición ele l o~ derechos soc1:i lcs se ha cx1c11d1d o a la' 
clase-, 111ed 1a'i F11 <.:u11tra\ tc co11 el 1c.\g1mc11 a11termr, estt: busca 111lc1 vc111r antes de q11c la fa111tl1a p1e1da la <.:apac1dad parn 
1esC1lver sus nt~es 1dacles !·:11 t:s lc tipo ele htado~ el derecho al traba.10 l1t:1t l : una ca tegu1í:i rgua l al cl1.:1ccho de pwte~<.:1Ó11 de 
lll'> 111y11:\ 1h (\'e1 1 \p111¡• 1\mkr \1:11. l lJ1J t) 
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2. ESTADO SOCIAL EN l!RUGUA Y 

En este punto haremos reft::renc1a al " EstaJo Social'' que se desarrollo en nuestro país. parn cllu 

debemos comenzar por real izar una rese1ia histórica de la pos1c1ón que asumió el Estado a comienzos del siglo 

\:X En el a11o 190--t asciende a la presidencia de la República José Batlle y Ordóñez. dando inicio a un 

periodo que se caracterizó por la sistemática intervención estatal en los asu.ntos vinculados con la "cuestión 

social°' 

El desarrollo del "Estado de Bienestnr" en Urnguay posee características propias del desa1rnllo de.:! los 

Estados sociales en el capitalismo periférico, por tanto las políticas sociales serán definidas según estas 

características estructurales del desarrollo periférico. presentando a la vez modalidades propias y específicas. 

Coimbra (apud Yasconcelos, 1989) sefiala que una de las características fundamentales del desarrollo 

periférico, es su dependencia y subordinación con respecto al capitalismo cenrral. Esta subordinación y 

dependencia se manifiesta en todos los ámbitos: económico, pol it1co y cultural. 

La particular situación de dependencia del Uruguay hace que el país se incorpore al mercado 1mmdial 

debiendo adaptarse a los requerimientos del mercado internacional. Estas condiciones de mtegración al 

mercado mundial pautaran el desarrollo posterior del país. 

El país se mcorpora al mercado mundial siguiendo el esquema de Ja distribución intemacionaJ del 

trabajo, es decir como exportador de materias primas e importador de productos manufacturados, 23 situación 

que luego le será difícil revertir. 

El primer batllismo intentará librarse de esta situación de dependencia que lunitaba el logro de sus 

proyectos transformadores, desaiTollará acciones destinadas a superar esa situación y lograr paulatinamente 

una producción industrial sustitutiva de importaciones: la política aduanera proteccionista, el control de la 

comercialización de la producción agrícola y la fijación de los precios oficiales, la constrncción de caminos, 

carTeteras y vi as férreas nacionales, fueron algunas de las medidas implementadas ( Frega, 1991: 72) 

La preocupación batllista estuvo centrada en evitar la confrontación violenta entre capital y trabajo, en 

"1!1•itor el odio de clases", por ese motivo pem1nió el afianzamiento económico del capital privado, 

imponiéndole, 511nultáncamente obligaciones para con los obreros y crnpleados .24 (Zubillaga; 1991) 

El propio 1:3atlle y Ordóiiez catalogó al batll1smo de "ohreristo" y no de ".wc:ialistu" como era 

nombrado por los scctmes mas conservadores de la época, pues aprobó y promovió un Estado providente pero 

no 11 1tcntó rnod 1 f1ca1 las relac 1011cs [d11mas del s 1ste111a pro el ucli vo ( Í dcm, 2(l) 

.tt E~1a etapa es carnc1c11/ada poi los 1 ~cn1cos de c 1: 1l/\ l. de "crec11111ento ha cia f11e11l", basándose en una cspt:c1alizac1ó11 
111nnoproduc10ra, Jllll'~ el paí~ elche abasll.'CC1 con 111atcria-; primas a los países europeo~ y obligalo11amenlc 1111portar sus 
111anufacturas (Vc1 Carlos hlguc1ra y Fernando Fi lg11l:irn. 199-1) 
' ' l .a p1cocupació11 del h;11ll1s1110 por la propiedad privada C()lllO mo101 del desarrollo cconúm1co tuvo una de sus exp1csmnc~ 
111as 1101or1as c11 el fi11w.; rccll;vo a la 1mpla111ac1úr1 dL·l 1mp11cs10 a la 1cnta, poi el crn11rnrio c.:n su lug:11 implantó el 1111 rue~10 a 
l;1 t1L·11a y L·l 1111p11cs10 a la l11.:1c11rn1 (Vl·1 C':iilo~ Zuliill;1ga. l'JCJI 21) 
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Confornw a Femnndo Filgw.:1ra ( 1994) el Estado Social en l lrugu:1:-'. se ,·onv1rt1li rre111atura111c11 le L'n un 

estado 11llerve11tor en el d1sci1o de pol íticas socialt>s. b mnlnz. batlhsta i111pulsó la 111\'ers1ón cst:i lal. la cn:ac1ó11 

de ernplc0s públ11.:os, las transferencias monetarias y de ser\'1c1os. 111ed1Jas orient:.ldas ::i la co11!l,rnrnc1ó11 de 

una nueva estructura soc1::il y a la creación de una c lase medin fuene . 

Dicho Estado Soc1::il se estructuró sobre cuatro pilares bñsicos, que paut:tron la modalidad específica de 

inte!:,irac1ón nacional. Ellos fueron i) la asi stencia pública: especialmente referida a servicios de salud El 

Estado reguló y administró instituciones de salud pública, creando hacia 19 15 hospitales, as ilos para 111iios, 

casa de maternidad ii) la educac1ó11 pública, definida por ley como laica. gratutta y obligatoria Esta se 

expande dé acuerdo con los valores liberales. en aquel momento surgía la necesidad de contar con una mano 

de obra instruida para la industria naciente. y por otro lado cumplía la función de integración social de las 

poblaciones inmigrantes. iii) la regulación del mercado de trabajo, antes de 1920 se habían consagrado ya las 

principales leyes laborales. 1v) la política de retiro de la fuerza de trabajo; completando así los servicios de 

protección. 

Según Filgueira, el carácter providente del Estado se evidenció en el otorgamiento de una legislación 

social que se anticipará a las reivindicaciones obreras. Para el autor, dichas acciones no fueron en respuesta a 

las demandas de una sociedad organizada, sino que por el contrario fueron w1 intento de la elite política por 

crearla. Sostiene que a diferencia de las sociedades europeas, en donde fue la sociedad industrial la que 

presionó para la intervención del estado, el Uruguay de comienzos de silgo XX, no contaba con una sociedad 

civi l organizada que presionara para la intervención estata l, por el contrario era aún un capitalismo mercanti l 

sustentado en una producción ganadera primitiva. ( Ídem) 

Por tanto, confonne al autor en un primer momento no es la sociedad la que presiona sobre el sistema 

político o estado para el logro de benefi cios sociales, tampoco el estado se vio obligado a regular una soc iedad 

emergente, sino que por el contrario fue el sistema político a través del estado el que procuró "crear o 

modelar" la soc iedad 

Si bien concuerdo con Filgueira en que la sociedad de comienzos de siglo XX no constituía una 

sociedad civil completa mente organ17.ada, señalo, que poco a poco en el correr del silgo las transfom1ac iones 

económicas darán origen al surgimiento y consohdac ió11 de nuevas clases soc iales que asumirán un papel 

protagón ico en la vida del país " /.u sociedad en s11 cm?/111110 adquirió 111ayor co111plc:/idad y di1w111ismo, 

a¡Ju reci1mdo 1111e1·a.1· y ax udm· c,·0111rudin:irmes, tÍ¡J/cas de 1111 si.1/e111a l'ap11a/is1u en fon11ac1ó11". (D' Elia , 

M 1ra ldi . 1984 22) 

Ln moclern1zac1ón del país impulsada por el modelo " n :/om11sto' ' batllista propició el surgimiento de 

una 1n1e \a estru ctura soc ial, dile renl i..:s secto1 es comenzaran a organizur!>e rl'clama ndn cada uno por SllS 

1r1 tc1i..:scs 1:11 real1 d:1d la a11 t1c qrnción que sugiere Filgue1 ra 110 f'u c tal, pues, l' ll mas de una oportu111ducl la 
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Cada sector de la socictl:.id se orga1111.arú y 111twrli1.arn reclamando al Estadn k) que co11s1dcr;i .1usto L;i 

cbsc alt:.i rurnl. por ejemplo. se orgnn1 z:1 c11 la Fcdt·rac1ón Rural a partir de 191 () ;ilc:lllzand\l un:1 cohes1ó11 

gremial e ideológica muy 1111portantc, este sector se movilizará para poner lin al 111ov11nicnto reformista del 

batllismo. pues forma pnrtc de la clase co11servadora la cu;i l esta tota lmente en contra de cu:.ilqu1cr 

movimiento que mtentc cues11onar el orden trad re 1onal. ( D' El ia. f\ liraldi: 198-1) 

La Burguesía indusrrial. por su parte. reclamó una de rirnda intervención del Estado p:.ira proteger la 

induslTia de la competencia exterior. paralelamente en las relaciones in ternas se adhirió a la concepción lrbera l 

rechazando toda mtervención estatal en la actividad económica y fundamentalmente en la regulación de las 

relaciones laborales ( Ídem) Esta burguesía industrial también formaba parte de las clases conservadoras pues 

se mostraba en contra de la legislac ión social, ya que la misma mterfería y limitaba las posibilidades de 

acLtmulación 

Por último, la clase obrera en el correr del siglo íuc adquiriendo una creciente imrortancia en la vida 

soc ial del país. S1 bien la estructura de la industria actuó como factor limitativo para la organización de la 

misma, la concentración de la actividad industrial en determinados espacios geográficos propició la 

emergencia de barrios obreros y la capacidad de establecer vínculos de clase por fuera de la fábrica. (Íbidem) 

Las condiciones paupérrimas en las que debían reali zar su trabajo expli can la intensa agitación y las 

continuas huelgas que el movimiento obrero rea lizaba con la esperanza de lograr mejorar las condiciones de 

trabajo y su calidad de vida 26 

La propuesta batllista de aquel entonces era constnur un "país 1110Je/u", sobre la base de la 

modernización del país, para ello el Estado debió asumir Lm importante rol en la actividad económica, tanto en 

2~ Los reclamos que el mov1m1ento sindical uruguayo había sostenido durante largos años, con anterioridad al acceso de 
Ballle y Ordóiiez al poder, 1ncluian no sólo el mejoramiento de los salarios sino la fijación de la JOlllada laboral de ocho 
horas, el desca nso domin ical, la nomializac1ón de las categorias laborales, etc Batl le y Ordóiiez apa1ecia ante la población 
como ltn v1s1onano sagaz, dotado de una aguda sens1bi l1dad social, s111 lugar a dudas fue un líder carismatico Pero estuvo 
lejos de ser el propulsor original de esas medidas (Ver Carlos Zubillaga; 1991: 38) 
21

' El país es testigo de una importante historia s1nd1cal Desde muy temprano se succd1e1011 un sin fin de huelgas organi7.adas 
por diferen tes sectores de la sociedad que presionaban a la clase polí tica para l:Onseguir mejores cond1c1011es de traba.10 b1 
1880 tuvo lugar una impo1ianlt: hut:lga de mineros, 1905 rue un año p1ód1go en 111 a1c11a ele co11 íl1ctos obreros, tu vo lugar una 
de las huelgas mús 1mpn1 tan tes de la h1storra uruguaya El 2J de mayo de 191 1 se p1 oducc la 1l11111era huelga gcnernl del pais, 
la cwdad de Montcv1deo qut:dó paral11:ad•1, luego de cu lminad¡¡ los ob reros 1ra11vinrios obtrcncn 1mpo1tantc<; be11clic1os. Otra 
de la~ manifcswci\lncs 1mpo1ta11tes del mov11n1e11tn sind ical ruc el 1,u rg11111t•11to de varios diarios obreros. en los 11ns111os se 
apoy¡1ha11 los co11 f11t:lO'> y <;e de11u11c1aba11 las rn.111st1c1a., /\lgu 110~ de rl l(>S Ílleron , .. ,..¡ J'1 póg1afo" en 188:1. "La 1 .ucha 
Obrera" en 188•1, "Dcrc11sor del Obrero" L'il 1895, '"Ci11to dL·I l'ucblo" y "J ,;1 Voz dl'i Obrc10" en 18% (Para ampl iar ~obre 
d nwv1m1L·ntos111d1cal uruguayo Vc1 Z11l>illaga, 1<J9 J y l)' l·l1a. 198-1) 
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b pro111oc1011 como en l:l prolecc1ó11 de In 1lld11stria :\I 1111s1110 11e111pn debió mediar l'lllrc los 11tlercses de la 

burgucsia 111dustnal y los reclamos del prolcwnado. e\·11ando e11 lo posible las s1tu:11.:io11cs Je co11f11clo ~· 

Esta situación determinó un particular cst do de .. Estado Soc 1a 1", un estado que se caracterizó, según 

l7dgue1ra ( 1994) por ser fuertemente estat1sta. ant1c1patono y paterna lista 

Desde la pcrspectiYa de Co1mbra (apud Vasconcelos; 1989) el estatismo es una situación propia de un 

contexto de hegemonía burguesa crítica. En los países periféricos el estado se caracteriza por ser tisicamentc 

mayor y mas activo. a diferencia de las sociedades capitalistas centrales donde la hegemonía burguesa es más 

sólida, en el capitalismo periférico In hegemonía burguesa se encuentra en un estado de cns1s más o menos 

permanente. 

Esta situación determina el fuerte estatismo que caracteriza a los países de América Latina y en especial 

a nuestro país. Según el autor lo que explica esta situación es que los países del capitalismo periférico no han 

vivido las revoluc iones burguesas tal corno ocun-ieron en Francia e Lnglaterra. debido a esto nuestros países se 

caracterizan por tener una burguesía, desdi.! el punto <le:: vista político, más débi l, por lo tanto el Estado debe 

asumir un papel mas activo, es decir debe convertirse él mismo en agente directo del proceso económico y 

político, implementando acciones muchas veces anticipadas para lograr su legitimación. 

De esta situación se deriva la tendencia a la intervención del Estado en materia de políticas sociales, el 

Estado es llamado a intervenir para regular el conflicto entre capital-trabajo ya que este amenaza con poner en 

nesgo la frágil dominación burguesa. De esta forma el Estado convertirá en problemáticas puntuaJes todos los 

aspectos de la "cuestión social" dando respuestas a muchas de las demandas planteadas. 

El sistema social de nuestro país "annontzó" perfectamente los cuatro pilares, antes mencionados, 

fundando de esta manera las bases para una sociedad que se percibía corno "una sociedad de clases medias", 

"hipenntegrada" e igualitaria. La expansión del "Estado Social" dejó poco espacio para que fuera posible el 

surgimiento de un mercado alternativo en la provisión de bienes y servic ios sociales, haciendo posible una 

relativa desmercantilización en el acceso a estos serv1c1os . (Ftlgueira; 1994) 

Promovió sistemas democráticos. basándose en la ampliación de derechos sociales y políticos y en el 

reconocimiento de cond1c1ones de v1d:i mínimas para toda la sociedad De esta fom1a l'avorcció la emergencia 

de tma cultura poi ítica fuertemente cliente lar y part1culansta (Ídem) 

El avance del Estado social fue 111terrump1do en los años 30, pues el pa ís 110 escapó a la gran depresión 

que tuvo lugar en la economía mundial Los mercados dejaron de ser favorables para la exportación ele 

matern.1s primas, a esto se le suma una división interna en el batll1smo, lo que deriva en un golpe de estado 

l 1d¡;rado por C'fabrii.!I Tena en cl ai'i(> 1 'Xl4, pon 1e11do un 11 eno a IH expansión liberal <le antaño 

27 
Vemos como se ha1,;c t..:v1tlcntc el b1no11110 co11ce1·i<í11 co111¡11is1u e11 la lcg1slac1011 soc ial de la rpoca, por un lado l!I 01ck11 

polillco se 1beg11raba l:t accp111ció11 y el apoyo clc1,;to1al de la da~c obrera , y por i.:I 0110, la\ cla~cs obrera~ lograban 
1111po1ta1tlt..:S c.:0 11q111st.a~ que C.:(Jllt11bu1a11a111eJ01¡1r~11 c.:alrdad de v1d11 (Ver All!.1andra J>astrn1111. 2000) 

) ' ' 



:\ p:1rt1r de aqui se asiste a una nuc\':t l'tapa del Estado Social. según Filgue1rn "a tl!/i· re11rn1 del ¡m111<·r 

he11//1s1110, d<'.fl'11sor ch• 111111 poliflco "ohr,·nsta" en el cum¡m dt' las relucwnes <:c1¡111ul 1rolw¡o, el 1111l·1·0 

l'l:g1111e11 de I 93-1 1ru1ú "" .fi11 ·on•ci: r p oli11t·as di! t' lltio nnp oru111·0 ". las cond1c1oncs relcndas al cn¡rnal -

trabajo serán establee idas. ba.10 acuerdos entre trabajadores, empleadores y estado 

A partir de los aiios :;o se asiste a un proceso de ampliación en la cobertura de las políticas sociales. se 

pretende la universalidad del acceso. dejando un poco de lado el clientelismo político para el acceso a los 

beneficios. 

Se podría habla de una "ci11dada11ío reg 11lada" porque la ampliación de los derechos pasa a depender de 

la incorporación de nuevas ocupac iones y profesiones al orden legal Según Vasconcelos ( 1989) en los paises 

penféricos no se evidencia la linealidad en el proceso de extensión de la ciudadanía en la fom1a en que 

i\larshall plantea, por el contrario en estos paises la ciudadanía se encuentra regulada legalmente, la extensión 

de la ci udadanía depende de la ampliación del cuerpo de derechos asociados a esas ocupaciones. 2~ 

Esta si tuación encierra una contradicción muy clara, mienlrns en el plano ideológico disc ursivo se 

establece la universalización de la ciudadanía, en el plano real no se modifica Ja base económica, política y 

administrativa para su efectiva implementación, por tanto la jerarquización del ejercicio de la ciudadanía se 

mantiene. 

Según Vasconcelos otra de las características de las políticas sociales en la pcnfena es su 

estratificación, pues el criterio fundamental para la inc lusión o exclusión de los ind ividuos al sistema de 

segundad soc ial es su status ocupacional. (Ídem) 

La estratificac ión es claramente percibida en el caso de la seguridad social, pues los pobres o los más 

necesitados no son mcluidos en los sistemas de seguridad social, pero sí contribuyen con él a través de los 

impuestos indirectos que están obligados a pagar por ejemplo el impuesto al valor agregado (IVA) 211 

En el afi o 1942 culm ina el régimen dictatorial y se produce el "Kolpe bueno", Gabriel Terra es suced ido 

por Alfredo Baldom1r, dando inic io a una nueva etapa del Estado Soc ial. el denommado "Uruguay fel1:;" o 

"país de rncas ROrdas" ror Filgue1ra. ( 1994) 

En este momento según el autor, el Estado soc ial llega a su madurez, la segunda guerra mundial 

prop1c1ó una nueva etapa de r rosperidad cco11óm1ca para el país, con los recursos provementes de las 

.'x En el caso uruguayo se puede decir que la "ciuda danía regulada", se cv1d1.:ncia pues los trabajadores de los distintos 
sectores 1uvicron un acceso di ferenciad o a la scgl1ridad social y a los beneficios sociales b1 in dados por el estnde>, quienes 
p11111e1e> gozaion de eqos derechos f'ue1 on los trabajadores del ~ector público. no nsi otr os trabnjadorcs. como los del sector 
r lllal y las empleadas domés11ca\ que fueron CJll1en cs a1.:ced1cro11 en últ1111a 1nsta11na al s1s1erna de segundad s<H.:1a l 

211 
Me' a l .ago (;rpucl Va,co11cc lo<;, J 98<J ) llct::t a la conclusión ele que la fu11 c1611 d1s1rr bu ti va de la segundad social no~" 

cumple c11 los paises de l\111l'1 rca La1111a, s1110 que poi el contra11 0 dicha f(111c1(rn es nula, llegando a ser en algunos i.;asos 
regres1\'é1 Ta111poct1 la función de sol1darrdnd c1111c grupos de drforcntes ingresos se cumple (pues los grupos 111as pobre~ 

recrben menos que los gnipos de ingrt·so~ mas alto\) aunqul" ~ 1 ~e cumple c11tre gl'llCral'IOllC'\, pues la gencrac1ú11111asjovcn 
t•s la l)Ul" apolla para la~ p1t,s1:icrone' de 'ª' gcnl·r:t l."ro rre~ 111as v1e.1as 
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exportaciones de materias primas d1ngitlas a k)s p:1íses l'll guerra. fue pos ible la expansión de k)s se rv icios~· 

benef1c1os sociales. el Estado LU\ O una .. ex¡1<111s11í11 sm hase .. 
111 

(Ídem) 

Pese a no registrarse durante la etapa 1955- 1972 un crecimiento dd POI el aumento del gasto público 

fue en acccnso. dando ongen a una nuc\'a etapa de crisis económica, pues estos gastos deb1ero11 ser 

financiados con los ahorros del gobierno. 

La "expa11si<in s111 base" es producto de la cultura política del país. pues el Estado para lograr mantener 

su lcgitirrndad debe continuar absorbiendo !ns demandas de la sociedad a pesar de los déficit en las cuentas 

fiscales, pues aquellos sectores que habían gozado de privilegios y beneficios en la época "feliz" al percibir un 

deterioro en sus condiciones, presionarán para evitar la pérdida del nivel alcanzado. (Filgueira, 1994) 

Los recursos son conquisrados por los grupos que tienen mayor poder de demanda y de presión, 

presentando a la vez mayor importancia en el proceso de acLtmulación capitalista. Los mas perjudicados 

fueron aquellos sectores con poca o nula capacidad de presión, es decir aquellos sectores no capitali stas, por 

no ser importantes para el capital y al mismo tiempo no tener capacidad de presión, no son incluidos en los 

sistemas de seguridad social 

Esta situación deriva en 1973 en un golpe de estado que anula la ciudadanía política hasta 1985, según 

Filgueira "el golpe de estado de 197 3 fue 11111.1 de las manifestaciones de la impotencia ele la clase política que 

conducía el estado para ordenar y diferir de111a11das sociales e11 tie111pos efe crisis". ( 1994: 66) 

Filgueira califica al régimen <le "dictadura comisariaf', la cual según su criterio administró una 

situación s111 introducir grandes cambios, "pese a s11 pro.funda huella sobre la historia del país el régimen 

dicto1orio! no i111rod11jo una 1r1.111.~formac:ió11 radical e11 las pautas de estatismo heredadas desde el com1e11:::0 

de siglo". (Ídem: 67) 

Caetano y Rilla ( 1988) señalan el importante fracaso de la dictadura uruguaya de 1973 en el ámbi to 

si ndical; mas allá de la represión ejercida sobre dirigentes y militantes sindicales, el régimen no pudo negar el 

reconoc11nicnto de los s111dicatos como actor social ineludible. La herencia del modo en que el movimiento 

sindical se incorporó al sistema político uruguayo no fue fácil de borrar, la fuerte tradición autonomista del 

Estado con respecto a los sindicatos, la persistente cul tura política de ciudadanos, contribuyeron para explicar 

el fenómeno ele la fuerte presencia sindical aún en tiempos de dictadura. 

Debido a la autonomía relativa de los estados perifcricos estos se vieron obligados a implantar 

regímenes auton tanos para mcorporarsc a l cap italismo mundial y dar nacimiento a las políticas ncolibera lcs 

A pai llr de la década del 70 las sociccJadcs Lati noamericanas deben adopt1-1r las dispos1c1oncs de las agencias 

111lc111ac1onalcs en ma lc1 ia llnanc1crn 

10 
l.a 111al1 iL. ba1ll 1sta ong111a rra había modulado una cultura polillca fuc1tcmc 111c cs lal a lr~ ta , poco a poco el c lrcntulismo se 

co11v 1111ú cn 1111:1 oblrg ac1ó 11 para todo m1i..:111b1 0 dc la clase polrl rca, otorgúndo~c bcncfrcios y scrvrc.: ios. :i~í como tamhrén 
c.:arµo~ pui>lr t'u\ ohlcntd O\ l 'OlllO f;1\ OICS pol111co<; 



l:l trnu1J'o electoral de Ronald Reagn n en Estados lln1dns y i\ l:irgarc1 Tatcher en Gran Brcta1ia. niarc0 la 

e111ergcncw de la ofens iva neol1 bcrol. que se con\'lrt1ó en el dogma dominante de los Est:1dos Unidos y Gran 

l3rern ri:.i en los ar1os SO. expandréndosc luego internacion:1lrnente lrns las reco111 t>ndac1oncs de l Banco i\ lundtal 

y del Fondo Monetario lmemacional. 11 

Las recomendacroncs de las agencias internacionales marcaron el periodo de restauración democrátrca 

de nuestro país En 1985 luego del periodo d1ctaronal asume la presidencia de la Repúbhca el Dr Julro María 

Sangumctti , dicho periodo se caracterizó por dar inicio a la llamada reforma del estado por la vía de la 

reducción del gasto públrco. 

El objetivo principal del mencionado período era reduetr el déficit físcal de las cuentas públicas que 

alcanzaba el 6% del PBI . Para lograrlo, nuestro país al igual que todos los estados del capitalismo periférico, 

debido a su vulnerabilidad económica deben seguir los lineamientos propuestos por el BM y por el FMJ. Se 

comienza a implementar la "primera ge11eració11" de recomendaciones, las cuales tenían como objetivo 

principal recomponer el equilibrio fiscal de los paises de Latinoamérica para hacer fren tt..! a la deuda externa. 

(Petersen-Thumser, Filgueira, 1997: 11 5) 

A partir de los años 80 se origina un doble movimiento, por un lado, se da la exaltación del mercado 

como ámbito privilegiado para la obtención del bienestar, por otro, se invoca la satanización del Estado 

juzgándolo desde estos organismos como ineficiente, corrupto enfatizando la idea de su reducción 

Por la década del 90 los agencias internacionales dan nacimiento a la "segunda generación" de 

recomendaciones, estas dirigidas a controlar o reducir la pobreza de los países subdesarrollados, la "lucha 

co/1/ra la pobre=a" no es un objetivo en sí mismo para el BM sino que es considerado como subproducto del 

crecimiento económico. (Ídem) 

Por estos años surgen las primeras experiencias de políticas sociales selectivas y flexibles, también las 

primeras ONG en el ámbito privado.12 En 1990 bajo la direcc ión del Partido Nacional se constaté! claramente 

el avance de la ofensiva neolrberal en nuestro país, el gobierno da un giro importante reduciendo el grado de 

estaLalidad y atendiendo con recursos estatales sólo las si tuaciones de los sectores subalternos más 

deprrmidos, redu ciendo la atención en los sectores medios .n (Filgue1rn; 1994) 

·'
1 

F.:I B M nace en el año 1945 y el FMI en 1946, ambas agencias surgen de las dcli bcrac1ones del 13retón Woods Las dos 
instituciones lleva n a cabo la func ión de d1sc1pl1nar a los países del capi talismo periférico ya que sus recomendaciones son 
tota lmcn1c desoídas en los países desarrollados Tienen una función ideo lógica muy fuerte, convenir al neolibe1 ali~ 1110 en la 

ün1ca forma de v ida posi ble, haciendo que C<>le parc1.ca la última y más elevada forma de organ1,-ación económica y social 
conocida en el 111 undo (Ver l.:. 11111' Sad(.;1 y l'ah lo (ient il1 (organ 11.adores) . 1997) 

''Se pucch.: 11 mcm::iouar algunos (.;jcmplos en materia de ro l ílicas sm:iales· Se co1tlf(.;llZa a CJCCular el plan C/\IF con apoyo tic 
lJ IC'EF, Se tia la rcfomw lac1on de la pol i1ica alirnc11 trc1a, se pasa él 1mplcmcnta1 programas cortos de al to 1rnpac10 como el 
Plan l11 v1~·1 no paia los wcl orcs pas1HlS, fkx1bili 1~1ndo s1s1c111as a111enorcs, Se pasa tambit!n del s1stcr11a de comedores al de 

bonos p:11a al1rn cntac1ó11 (Ver Filguc11a , 1 99~1) 
" l J11n de las es tra tegias que se llcvú a cabo t:ll nucstJo paí~ con el fin de 1cd11cir el papel del l ·"stado. es el méd1to prog1ama 

de .. dc-.p1dos volu111¡11 1\>..,", el 1n1s1110 l>uo.,c¡¡\>a 1cduc11 en un :!O°o lm func1ona1 1os p11hl1cos (Ver /\lcJ:t11d1a Pas1on 11r . 200 1 
1 \ ')) 



3. CRISIS DEL EST:\DO Df. BIEN ESTA R 

A p:111ir de los aiios 70. se 1111c1a un progresivo agotamiento en el mundo y en Ja rl.!g1ó11 del modelo de 

desarrollo de corte prolCl'cionista imperante hasta ese momento. lo que dio inicio a la catalogada .. crisis del 

l:.stwlo IÍ<! H1e11estar" . J.i 

Según lsuani, la crisis fi scal del Estado de la década de Jos 70 fue espec1almen1e crisis del 

Keynesian1smo y de sus fonnas de intervención estatal , éste con su política de pleno empleo, debilitó los 

mecanismos tradi cionales de disciplmamiento de la fuerza de trabajo: la recesión y el desempleo El pleno 

empleo, por el contrario contribuyó a elevar la fuerza social de los asalariados. 

Kalecki ( apud lsuani: l 991 · 21) sostenía en 1943 que "el pleno empleo podía ser a mediano o largo 

pla::o 1111 obstáculo pam el crecimiento estable, dado que la pérdida del efecto disciplinador del miedo al 

desempleo y el consiguiente fortaleci111ie1110 del poder de negociación de los a ·alariaJos erosio11arío la 

i11cli11ación a inl'enir ". 

El problema central detectado por este autor se encuentra en el mercado de trabajo y no en los 

mecanismos compensatorios del Estado de Bienestar, por ese motivo no es necesario demolerlo 

completamente, el ajuste en un primer momento puede realizarse sobre el salario directo de los traba1adores, 

mediante los mecanismos de recesión e inflación. 

" La fo rma de p roceder al ajuste no es a lrm·és de la supresión de institucio11es del Estado de Bienestar 

sino 111edl(Jl//e la des1•alorizacu511 de sus productos", ( 1991: 23) atacando Ja institución del pleno empleo y 

aquellos elementos del Estado de Bienestar que refuerzan la posición de los trabajadores, como por ejemplo Ja 

legislación laboral que los ampara, propiciando el desempleo, la reducción salarial, hechos que provocaran la 

pérdida de poder sindical de la clase trabajadora. 

Según Lo Yuolo, gran parte de esta cns1s debe buscarse en la "devaluación de Ja moneda social" creada 

por el Estado de Bienestar en la fase keynesiana, o sea en la incapacidad de sus instituciones para sostener el 

podt:r (económico y político) de sus normas legales. El autor sostiene que las instituciones del Estado de 

Bienestar no pueden procesar las inestabilidades económicas, porque poseen un defecto de origen "sólo 

a¡1ero11en1110111ento.1 de a11Ke eco11r1111ico" ( 1991. 32-33) 

La ideología liberal sostiene que la crisis de acurnulac1ón, ocas1onadn por la 111tervenc1ón del Estado en 

la economía, sólo podrá reducirse con un retorno al predominio que "losjiler::a.1· del mercado tenían antes de 

1930". (Íb1d1.!111) 

11 
Alguno., de los hcc!Hl'> 1dcn1dícados romo cau ... a~ dt: c~c agot<1111i..:11to es el proceso de global11ació11, la caída del mundo 

>oc1alis1a, la gul!rra de Cor~1 . la cri>1s pctrolc1a, la 111ílac1ó11 p1uvocada plll' la guerra de Vietnam, hechos que p1ovocaron el 
dcscquil1brio del si'>tc111a monct:1110 111tc1nal·1011al, ele (Ver F111e~to hua111, 1991. l'nty¡11a l'crc1ra. 21HJ0, Alejandra l'asto1i111, 
1 ')'))) 



En estos momentos rcsucu:i el paradigma del l1bcralis1110 cbs1co. co11H) altcrn:ll 1va 110\·cd1J~:1 con los 

H.kólogos ncol1bcr:ilcs El Estado p;isó de ser consídcr:i.do un agente dmúrn1co prnrnotor del dcs:irrnllo a vcrsc 

como un obstúculo pnrn el crernnicnto econó1111co y social (Evans apud Í\ l1daglrn . 2000) Desde la v1s1ó11 

ncoliberal se catalogó su desempeiio como 111ef1ciente, d1stors1onante, e 111cluso com1pto. promonéndosc así 

su reducción a una minuna expresión. 

Para salir de 1:.i ''crisis". distintos organismos 111temac1onal es, como el 8~ 1. FMI. impusieron un 

"paquete" relativamente u111fom1izante de iniciarivas para intentar modificar los défi cit sociales del 

continente 

Los Estados Nación, bajo la hegemonía del gran capital norteamericano, asumieron un papel central en 

el proceso de refom1a estrnctural, debieron redefinir su rol, refomllllar sus funciones sustamivas, disminuir su 

costo, con el objetivo de incrementar su eficiencia y eficacia en la gestión, para competir en un mundo 

globalizado y a ltamente indust:nalizado 

"h'/ modelo 11eoliheral, huy en consolidación, se coracten::.11 por: desreg11/adr)n ele lo economía; 

a1110110111ía del secturfi11a11ciero: desma111elamie11to del sector público y aha11do110 de lasf1111cione.1· estatales 

de pro111oc1ón e integm ción social, 111ante111e11do su i11ten •enc:ió11 en lo relati1·0 a la .fl.¡ución del 11po de 

cambio, tasa de 11uerés )'política trihutaria ". (De Mart1110; 1999. 4) 

Desde esta perspectiva, las políticas soc ial es son medidas o mecanismos para compensar los efectos 

negativos de los ajustes económicos realizados y serían cons ideradas como " una dimensión del gasto, 110 de 

la i11versirí11 (..)/:'/concepto tle desarrollo social se cli/11ye y cede terreno al de co111eensació11 socio/ ". (V das 

apud De Martino; 1999: 4) 

El pensamiento neoliberal no es nada original, ya fue hegemonía durante etapas previas del desarrollo 

del capital ismo mundial. La propuesta neoliberal hoy prevaleciente es una sal ida (un retorno) que conduce a 

situaciones previas a la constrncción de las insti tuciones del Estado de Bienestar. (Lo Yuolo; 199 1) 



CAPÍTULO 111 

l. TRANSFORMACIONES DEL MUNDO DEL TRABAJO 

La politica social es un fenómeno que se generaliza con el pasa_¡e del imperialismo clasico para el 

capitalismo tardío. r or ese moti\'O es fundamental hacer re ferenc ia a los cambios que dieron ongen a esta 

nueva etapa del capitali smo. 

En los años 1974 y 1975 se produce la mayor recesión generalizada de la economía capitalista 

internacional desde la segunda guerra mundial, según Netto esa recesión dio inicio a un profundo g1ro en la 

dinámica del capital: el padrón de crecimiento que desde la post guerra y durante treinta años se había 

sustentado sobre el "pacto de clases" expresado en el Wel fare State, llega a su fi n. ( 'etto; 1996) 

El autor retoma lo planteado por el teórico noitearnericano Harvey, de acuerdo con él, seiiala que la 

crisis de los ar1os 70 señaló el agotamiento del padrón de producc ión capitalista monopolista fu ndado en un 

régimen de acumulación " rígido", denominado fordista-keynesiano. 

Harvey se basa en el pensamiento de Aglietta, Lipietz y Boyer para decir que un régimen de 

acumulación particular puede existir porque su esquema de reproducción es coherente. Esto significa que es 

necesario una materialización del régimen de acumulación en la estructura social. dicha mater ialización asume 

la forma de normas, hábitos, leyes, las cuales garantizan la unidad del proceso. (1994: 117) 

El periodo de auge económico que se vivió desde la post guerra en 1945 hasta 1973, tuvo corno base un 

conjunto de prácticas de control del proceso de trabajo, de las tecnologías, de los hábitos de consumo. es claro 

dice Harvey "que el fo rJismo dependía Je la asunción por el lútmlo de 1t11 papel 11111y especial en el siste111a 

general de reg11lación sociaf'. (Ídem, 130) 

Según Harvey en el período 1965-73 fue evidente la incapacidad del fordismo y del keynesianismo de 

contener las contradicciones inherentes al modo de producción capita lista, este era un modelo muy rígido para 

hacer frente a las ondas depresivas del capital Por otro lado, la rigidez en los compromisos asumidos por el 

F.stado fue intensificando el gasto en rrogramas de asistencia social, lo cual ocasiona una fuerte inflación, 

acentuada por la suba en el precio del petróleo y la inestabilidad de los mercados f111a11 c1eros mundiales. 

( Ídem) 

Par::i preservarse, el capitalismo debió operar una serie de transformaciones en su dmár111ca y rccur-r1r a 

un régnnen de acumulación "jlex1hl<'", cl)rnien/.a un a nueva c.:tapa en el modo de producción capiwlista, fase 

dcno111111aJu cap1Lahsmo tardío 1 ~ rur Ma11dcl. (apud Netto, 1996) 

'
1 Se dc11orn1na "cap1tal1s1110 la1clio'' dcsde el punto de Vl'ila cro 11o lúg1<.:o, e~ dec ir cn primer lugar tubo luga1 el cap1t:d 1 ~1110 

..:0111pl'l ll1 vo al q11c le '>ll<.:cd1ó c l cari11al1 'i1110 llllHHlpúlico. :ic111al111c11tc 110-; <.:11co11t1amos c 11 la fose 1kl cap1tal1'irno t:11clro 



Se produce el ¡x1s:i.1c a un rég11ncn de acumulación tot::llmentc nuevo. Je acuerdo con la idea de l lar•ey. éste 

reg11ncn de acumulación se encuentra asociado a un sistema de regulación política y social bien dist111to al 

ford1smo rígido de la et:ipa anterior. 

Esta nueva fonnn de producción acan-ea una sene de procesos nue vos. como la descentralizac ión de la 

producción (subcontrataciones, tercenzac1ónes) Al mismo tiempo se sustituye la producción de masas del 

período fordista-keynesiano para una producción basada en la demanda efrcti\·a y en el concepto de stock 

mínimo. 36 

Este nuevo régimen de acLm1ulación flexible, reestructura radicalmeme el mercado de traba.10. ya sea 

alterando la relación entre incluidos y excluidos del mercado de trabajo, como introduciendo nuevas 

modalidades de contratación más flexibles. 

Según Anhtnes ( 1998) es en estos momentos cuando se registra la crisis más aguda del mundo del 

trabajo, la misma según el autor asume una doble dimensión; crisis de materialidad y objeti vidad de la clase 

trabajadora, y aquella cns1s que ataca a la propia subjetividad de la clase trabajadora . 

El proletariado tradicional ve afectada su ponderación social, se produce una enonne d1ferenciac1ón a su 

1nlenor, aquella clase tradicional que fijó su identidad clasista (sindical y política) en la etapa del capitalismo 

monopolista se transforma rápidamente en una clase heterogénea. (Ídem) Montaño dirá, "aquel sector 

mayoritario de trabajadores asalariados aparece, ahora, dividido en 111IÍ /t1j;/es sectores minoritarios, sin una 

identidad común ''. (apud Pastorin i; 1995: 100) 

La ílexibilizac1ón en el proceso productivo va acompafíada por una mayor flexibilizac ión y 

adaptabilidad del trabajador, se observan múltiples procesos derivados de esta ílexibilización del mercado de 

trabajo ; desproleranzación del trabajo industrial, aumento del empleo en el sector terciario, subproletarización 

del trabajo (parcial, temporario, precario, terciario, subcontratado) 

La revolución tecnológica operada implicó una extraordinaria reducción de trabajo vivo. como 

resultado directo de esta tccnologizac1ón "crece expo11encia/111ente la fuerza de 1rabajo exceden/aria en 1·1sta 

de los i11terese.1· del capi1a/ ". (Marx apud Netto, 1996 92) 

Los efectos de esta nueva fase del capitalismo sobre la fuerza de trabajo son múltiples y muchos de 

ellos aberrantes; unido al aumento masivo del desempleo estructural se dan dos fenómenos que es impos ible 

disoc iar de su causa, la pérdida salarial y la pérdida del poder s111dical de la clase traba.1adora 

La clase n·abnjadora ya no es homogénea y organizada, sino que por el contrario según Harvey se da la 

t.:x 1stcncia de dos grupos de trabajadores; en pn rncr lugar destaca los " 1 rubuj oclores centro/es", los 

traha.1ndorcs que cntra11 dt.: 11!1 o di.:: este gi upo se carncten.i:an por ser más estables, por rec1b11 rneJorcs Sél larios, 

tanto d 11 ect¡¡s corno 11 1d11 cctns El autor destaca que los trabajadores centrales poseen una mayor 

auaptabilidad, ílcxibtl 1dad y movtliducl dentro de la estnl(;tura laboral 

"' \ l 'I (f;t1 \. Cy, i CJC).f . fkh1111g, '.}()(){) 
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En segundo lugar. el autor se refiere n los trnba.1ndorcs que se c11cue111rnn en la pa~/¡• rra. idcnt11icn11do 

otros dos subgrupos en su 11Ht'rior Aq uellos trabajadores que obtienen cmplt'os de tiempo nuegral con 

habilidades menos especializadas. presentando mnyort.:s ni veles de rotat1vidaJ y menos oportunidades que los 

traba.1ndores centrales. Y aquellos traba.1adores subco ntratados. este grupo de trabajadores es el que más ha 

crecido en los últimos tiempos, caracterizándose por no tener sus derechos asegurados y realizar trabajo de 

tiempo parcial. temporario ( 199.+: 144) 

En relación con lo dicho, Antunes destaca una "proces11al1cluJ contradicwmi'', es decir, por un lado, se 

reduce considerablemente Ja fuerza de traba.10 mdustrial. las nuevas tecnologías de producción así lo 

requ ieren, por otro lado, se produce un aumento sin precedentes del subproletariado. ( 1998) 

Esta nueva categoría de trabajadores se vi.ncula con la economía infom1al. pues como dice Alain 

Bihr "esas di1 •ersas categorías de trabajadores llenen en común la precariedad del empleo y en su 

reglamentación, la desreg11lación de las condiciones de trabajo en relación con las normas legales vigenres o 

acordadas y la consecuente regresión dt>. los derechos sociales, con lo ausencia de prott!c:ción y la e.\JJresión 

s indical, co17.fig11rando 11110 tendencia a la i11divid11alizació11 extrema de lo relación salarial" (apud A.ntunes; 

1998: 44) 

Antunes enfatiza la existencia de una "sociedad duaf', por un lado se impone una creciente tendencia a 

la calificación e intelectualización de aquellos trabajadores que pertenecen al grupo que Harvey denorni.na 

"centrales", por otro lado, se acrecientan la desespecialización y descalificación de los trabajadores que se 

encuentran en la "periferio ",es decir los subcontratados. 

Castel pla.ntea que se ha producido una transformación en el rol integrador que cumplía el trabajo veinte 

años atrás, el autor defiende la idea de que el trabajo es mucho más que el trabajo, y por lo tanto el no-traba.10 

es más que el descmpleo.37 Según él la característica más perturbadora de la situación actual es la reaparición 

del perfil de los " trabajadores sin traba10", los cuales ocupan en la sociedad un lugar de supernumerarios, de 

" i111Ítiles para el 11111ndo" ( 1997: 390) 

Destaca tres ptmtos de c11stal 1zación de esta cuestión. la dese.,·tahi/1zaciá11 de los estah/es, es decir una 

parte de Ja clase obrera y asalariada perfectamente integrados, tienen el peligro de caer, viven pem1anente Ja 

si tuación de inseguridad en el empleo; en segundo lugar destaca la 111s1alacic)11 en la precariedad, se instala 

nuevamente la "cultura de lo aleatorio", se debe vivir al día pues hay una constante alternanc ia entre la 

s1tuac1ón de empleo y el no-empico, por lilt11no subraya el d<1icit de l11~ares ocupables en la estructura social, 

se producen entonces s1tuac1oncs de clcscmplco prolongado, poblac1011cs que envejecen y ya no vuelven a 

cncontrnr trnl>a.io. Jóvenes que buscan empico por primera vcL y 110 logran 111g1 esai al mercado de traba.JO 

nwH.:a ( 1 <km) 

'
7 l'arn C'a ~tc l el traba JO es el soronc pn vilcgrndo de inscnpc1ón en la estructura socia l /\ parur de esto. plantea una f'uc1 te 

co1rc lac1 ó 11 c1111 e el lu µ<i1 c¡uc se uc11pa en la d1v1 ~ 1 ón social del tra haJO y la part1c1pac 1611 en las rcd..:s de !ioc1ahil1dad y en lo~ 
'"icnt:tS de p1otcc1:1Ú11 \llll' culin:n a llll i11d1 v1duo a11lt' los riesgos de la C:X I Sl~·11c1a (Vr:r J{ol;c11 ('a~td , )<)97 15) 

~ 1 



Estas poblaciones pasan a ocupar el l u~a r de s11¡1cm11111('l'<flº/O'' · posan a si.:r "111ii11lt·s ¡1ara t'l 1111111cln" no 

integrados a la soc1eJaJ y con fi.1c1ics pos1btl 1dades de pasar a ser 111 integrables Para Castel "esra 1111111llclwl 

soc.:wl los clescal!/irn ta111hiJ11 en el Jllano CÍl'l t'O y J1<1lítirn" ( 1997. 416) es decir. 1w si.: const ituyen en actores 

sociales. pasan a ser no-fuerzas sociales, sin cnpacidad de organizarse y si n capacidad de ser rc111tegrados en 

b sociedad 

Caste l trata de demostrar que se da una homología entre la situación que ocupaban los '·111útiles para el 

111111ulo" que eran los vagabundos antes de la revolución industnal, y d1feremcs categorías de " i11e111µ/eahles" 

de hoy Señalando que los procesos que los producen son tamb ién comparables, aunque presenten 

manifestac iones diferentes; "la 1111posibilicle1d de procurarse u11 lugar estable en las for111as do111i11a111es de 

organi::ación del trabajo y en los modos conocidos de pertenencia com1111itaria (..) generó a los 

"s 11pem11111erarios "antiguos y recientes. y sigue generando a los de hoy". ( 1997: 18) 

La situación de los "s11pern11111erarios .. de hoy, según Castel no es comparable a la situación de los 

obreros del siglo XVJll , pues estos tenían un lugar bien defíniJo en la eslructura social, eran inhumanamente 

explotados, pero al menos era necesaria su existencia. Los supernwnerarios de hoy no son siquiera explotados, 

no se convierten en fuerza de presión porque no ocupan ningún lugar central en la vida social, definitivamente 

' ·están de más". (Ídem, 22) 

Para finalizar es importante plantear la correlación que establece Castel entre el lugar que se ocupa en la 

división social del trabajo y la participación en las redes de sociabilidad y en los sistemas de protección que 

cubren a un individuo ante los posibles riesgos. 

A partir de esta correlación construye zonas de "cohesión sociaf' . la asociación "traba Jo estable / 

inserción re lacional sólida" sería una zona de completa integración social. Por el contrario, la ausencia de 

part icipación en algwia actividad productiva y el aislamiento relacional se conj ugan y producen los efectos 

negativos de la exclusión social o dcsafíliación.38 La vulnerabilidad social es una zona intermedia e inestable 

que conjuga la precariedad de l trnbajo y la fragilidad de los soportes de prox imidad ( 1997: 15) 

Todo parece 111d1car que se avanL.a hacia una s1tuac1ón de mayor vulnerabilidad social, la precariedad en 

las condiciones de traba.10 ocasiona una precarizació11 en las condiciones de vida de la clase que vive de su 

trabajo, esta clase se ve permanentemente acuciada por la 111ccrl1dumbre del mañana, y el alto nesgo de verse 

involucradas en trayectorias que deriven en pobreza y margi nalidad social. 

Castel destaca que la ".w,·1edatl .rnlarwl s<' lw tlerm111hudo" , pues e l núcleo de In cuestión social hoy en 

día vuelve a csta1 signado por la ex1stcncia de "1111Ítiles ¡1um el 111111u/o", supernumerarios, y un sin fin de 

s1tuac1011es ma1cadus por la p11.:ca111.:dad v la 1nccn1durnbrc dd maiiana l .n snuac1ón platea lo inéd110 

IH Poi dc,afil1a1,;1ón ( 'aste! c1111c:11dc 110 ~úlo la au sc11c ia de \ í111.:ulos pc1~011alcs de la pcí'>OllH, ~ 1110 Ut 111l>1é11 la au s<.:ncm ck· 
111,r11 pcio11 c11 c\llll Cl u1as dado1 :1~ de w 1111du ( 1 'N7 -1 2 1) 



c11frc11tar In vul11crabd1dad, dcspucs del nban1co de \ºCf1tn.1 as soc iales y prOll'~'CIOIH.'S de la que rue ob.1cto l'I 

asu l:mado (Ídem, 465) 

La inseguridad en las personas es el rcsulrndo de muchos facto res pero el mús 1mporta11te l'S In eros1ó11 

de la red de seguridad laboral que trad1c1onalme11te sostenía los derechos econó1111cos y sociales. La 

precariedad laboral inval ida la función que tradicionalmente el empleo cumplía el acceso a los derechos 

económicos y sociales que garanrizan la seguridad soc ial. E11 la actualidad el empleo se ha vuelto incapaz de 

garanuzar el acceso de las personas a uno de los derechos imprescindibles para e,·itar la pobreza y reducir la 

vu lnerab ilidad social : el derecho a 1111 ingreso hásico. (Lo Yuolo; 1999: 298) 



2. CARACTERÍSTICAS DE LAS POLÍTICAS SOCIALES [N EL 

NEOLIBERALI 1\10 

Las polí ticas soc iales tal cual fueron descriptas antenonnente en el marco de los Est3dos de 13 ienestar 

experimentan diversas alteraciones sobre la base de las transfonnac ioncs que se procesaron en el mundo del 

trabajo y con el avance de la ofensiva neoliberal 

Los procesos antes mencionados impactan en el sistema de protección social, Lo Vuolo ( 1991) señala 

que el consenso soc ial del Estado de Bienestar se asentaba sobre un acuerdo que tenia como eje la relación de 

trabajo. En tanto la protección social estaba ligada al trabajo, su desestabili zación implicó la desestabilización 

de las políticas sociales. 

La revisión del viejo modelo, tiene repercusiones importantes en las políticas sociales. En primer 

lugar cambian las fonnas en que son admini stradas y gestionadas. Según Fernando Filgueira ( 1994) sistemas 

de políticas sociales centralizados, sectorializados, con aspi ración de universalidad y admi.nistrados 

estatalmente están dando paso a modelos de políticas sociales descentralizados, integrales, foca lizados y con 

delegación de funciones en el sector privado. 

Para fundamentar los cambios propuestos el neoliberalismo sostiene que el bienestar social pertenece 

al ámbito de lo privado y que sus fuentes naturales son la familia, la comunidad y los servicios privados. Por 

eso, el estado debe intervenir solamente con el f 111 de garantizar el mínimo para aliviar la pobreza y producir 

aquellos bienes que el mercado no produce. 

El Estado se encarga de garantizar los derechos soc iales y no es más responsable de los problemas 

sociales, las demandas y las necesidades de las personas Por el contrario, propone que lo que le sucede a cada 

persona es individual y que cada uno tiene acceso a las posibilidades de acuerdo a su posición en el mercado 

En el caso de que su situación no mejore debe recurrir al asistencialismo, evitando que se generen derechos 

sociales 

"S1 la "il·ienda, la educación, la ol1111enloció11, el trabajo, el salario, dejan de ser "derechos·· 

(com titutivos de s1uetos colect/\'0.1) para ser "recursos cuyo acceso regula ú11ica111e11te el mercado ", el 110-

ucceso deja de ser 1111 prohlema del Hstado, paro ser u11 problema de particulares ''. (( irassi; 1993: 3 J) 

Con el argumento de la escasez de recursos, de controlar el déficit público, de evitar la in fl ación, el 

Estado rrccon1za el recorte de sus gastos sociales. con el fin de obtener el " eq111l1hrio en las c 11e111a,· 

¡)líh/1rns" La políuc:n social dentro de l.lstc contexto es L:<il 1fícad<1 corno la productora ck desequilibrio Ji sca!, 

1..:01110 exceso dt: patcrnaltsmo de pm le de l Estado, y como algo a lo que se debe acceder por la vía del mercado 

y rr n i.:ornn dcn.:cl10 social 

' 1 



De esta fonna se den\·an las "fl·11cle11ci11s de cll•sr 1'.1p1111::ahil1::t/( 'UÍ/I y de.~fi11a11cim11ie11to ele la 

¡11·ofl•cc.:i<í11 socwl ¡1or el l:"stmlo, 11111! ¡1oco a!'º''º ' '" co1iflg11ra11do 1111 /:'stado 111í1111110 ¡wra los trahcylldorl!s y 

1111 1~·.1· 1ado 111úxi111CJ para el a rpito/ ". (Netto apud Bd1ring: 2000: 198) 

Las estrategias definidas para reducir la acción estatal en el campo di:I bienestar social. diseñadas por 

los gobiernos neoltbera les. son la ¡11·ii·a11::adó11 del tínanc iam1ento y producc ión de los servicios. el recorte 

del p,asto púh/ico social con la el1mi.nación de programas y reducción de beneficios: lafocali::ació11 del gasto. 

es decir su canalización a los grupos ind igentes, y la desce111ral1::ació11 al nivel local (Taylor-Gooby apud 

Laurel!; 2000) 

La crítica fundamental del neoliberalismo al Estado de Bienestar se dirige a las instituciones de la 

política social dirigidas a la desmercantilización, Ja sol idaridad social y el colectivismo, por su parte condena 

los derechos sociales, el acceso universalista a las prestaciones, la disoc iación entre beneficios y prestación 

laboral y la admini strac ión pública de servicios. 

Por tanto la característica principal de las políticas sociales en la etapa neoliberal, es que las mismas 

están articuladas de tal manera que implican la menor desmercantilización posible (Esping-Andersen apud 

Laurel!; 2000) 

En primer lugar Ana Cristina Laurel! (2000) señala que en esta etapa, al contrario de lo que ocurría en 

el ámbito del Estado de Bienestar, el neoliberalismo no admite el concepto de derechos soc iales. Según esta 

concepción el otorgamiento de un beneficio debe corresponder a una prestación, es decir se accederá a ella a 

t:raves del traba.10 o pagando por ella. Para el neoljberalismo sólo es legítimo que el Estado garantice un nive l 

mínimo de bienestar, únicamente a los que compnteben su situación de pobres. 

Como resultado de esto. la autora señala, que se produce un reforzamiento de la condición de 

mercancía de la fuerza de traba,10, es a través de la relación laboral que el individuo tendrá derecho de acceso 

a las prestac iones soc iales, por el contrario a lo que ocurría en e l Estado de Bienestar que primaba el status de 

c1udadania, y todos los individuos por el mero hecho de ser ciudadanos gozaban de derechos que les 

aseguraban condic iones de vida igua les, 111depend1enternente de su mserción en el mercado de trabajo (Ídem) 

En segundo lugar, se adv ierte una importante mercanti lización de los bienes sociales como la 

educación, la salud, las pensiones, es decir que estos han sido captados y están sometidos a la lógica del lucro 

Pero para evitar la total subordi nación de los servicios y benclicios sociales a esa lógica estricta del mercado, 

el Estado provee u11 conjunto básico de servicios orientados a los más pobres (Í b1dem) 

Esta s1 tuac1ó11 provoca importantes desigualdades sociales y divide a la población casi naturalmente 

en relación con el cons11 rno, los sectores que tienen pos ibilidad de compinr en el mercado orientaran su 

<.kinunda lwcra las 111 st1 tuc1u11es privadas, 1111e11tras que los sectores más pobres. que no pu<.·den adqu1rr rl os en 

el mercado pasa 11 a depender de las políticas as1stc11ciales 1111ple111e11tadas por los Estados de orientac ión 

m:oliheral 



S111té11ca111cntc 111c rekrnc: a trc:s de l:is pr111c1palcs caractcristicas dt! b 1111plcrnentació11 de las 

poi it1cas sociales que se dan 1111p11lsad:is ¡1l)1' l::i rcfl)n11a del Estado. ¡J1·11·at1:acuí11. clesn!ntrol1:urní11 y 

j(>cal 1:oc1<Ín. 

2. 1- Privati:ació11 

Según Laurel!. la prirnt1zación es el elemento articulador de las otras estrategias implementadas. la 

misma responde al objetivo de "ahrir tocias las acti1·iclacles económicas rentables a los pril•aclos con el.fin de 

ampliar los ámbitos de ac11mulac1ón y al oh)et11 ·0 político ideológico de remercantili:ar el bienestar social". 

(2000: 248) 

La p1 ivatización es presentada como una respuesta que alivia la crisis fiscal, evita irracionalidades en 

el uso de recursos inducida en la gratuidad de ciertos servicios públicos y aumenta la progresividad del gasto 

público, al evitar que los sectores de mayor poder se apropien de los beneficios. (Ídem) 

La orientación de la demanda para el sector privado está directamente relacionada con el recorte del 

gasto soc ial público. Este recorte de presupuesto significa un desfínanc iamiento de las instituciones públicas 

ocasionando un significativo deterioro y creciente desprestigio de los bienes y servicios estatales, lo que 

posibilita la orientación de la demanda hacia el sector privado y faci lita la aceptación social de los procesos de 

pnvatizaciones que vienen ocurriendo. 

Según Alejandra Paston111 ( 1995) la privatización es entendida como el "proceso que desplaza la 

producción de bienes y sen'icios desde la esfera pública para el sector privado l11crati1•0 '', ese proceso 

implicaría un doble movimiento, por un lado, desde el estado para la sociedad civil, y por otro, de lo público a 

lo privado 

La autoraJ9 parte de la idea de que existen dos tipos de pnvauzaciones: 1) la prii·atización en sentido 

ompl10. que define como el pasaje desde el Estado a lo privado en sentido amplio, inc luyendo áreas lucrativas 

y no lucrauvas. En este caso se produce un movimiento que va desde el Estado para la soc iedad civil , que no 

necesariamente implicaría un pasaje de lo público a lo privado lucrattvo.40 2) la pri\'{/ti:ación en sentl(/o 

estricto. dcf111Jda por el movimiento que se produce desde e l Estado a lo privado lucrativo o mercado 41 

Según Starr (apud Draibc s/d) se pueden establecer cuatro tipos de po líticas de gobierno que podrían 

ser acuñadas de pnvali7.anles 

La tra11.1:fi.' renl·w, la cual consiste en la venta de propiedades, cstablecim1entos, tierras, empresas, 

111fraestructura para la esfc1 a pn vada que pasa a explotarla lucrativamcnte 

1
'' 1.a a11t()íll ~e basa l!ll l:i co11ci..:p1uali1.:1c1ó11 de So111a D1111bc, pe10 le 111corpor:i cicrt<is correcc1011us que son pcr11ncnl l!S pa1a 

el aborda.Ji..: del 1c11i:i 
111 

Segi1n la autora es 1111porta1lll! 1eco1 dar que, lo pl1blit·o no ~e agota en el Estado y por otro lado, que no '>e pude restri 11g1r 
la so<.: rcdad crvrl a In privado lut: ra11 vo 
11 

l'umb1c11 c11 c~lc cac;o !>e: debe tener p1..:sc111c qui..: c:I nwn.:ado l<1111pocn puede ser rcd11c1do a lo p11ramcnt<.: privado, pues hay 
q1 1c tener e11 c11e11ta que el J·:st:1do mucha~ \CC<:s p:1fllt:1pa l!ll la ó1b1ta del 111crcado 



El Cl.'-"<' cll.' ¡1rogru111m ¡11ihlicos y él cles/Jg11e ti<' algunas l"<'S/1</11.\'(/hiliclacl,·.,· cs¡il.'c(/ic·os. conduc ienJo la 

demanda p:Ha el sector prn·::ido 

El .fr11a11du111i" 1110 ¡)/íh /1rn ele L'011s111110 ele sen'icws ¡)lfraJos a través de contratación. reembolso o 

111dcm111zac1ón de los consurn1dores. eJ ticket y vales como pago directo a los provisores privados 

La de.ffl.'g11/ac:ió11 que pcn111tc la entrada de firmas pri vadas en sectores antes monopoltzados por el gobierno. 

En América Lattna se vienen implementando las privatizaciones de servicios sociales en la mayoría 

de las acepciones mencionadas, sea según la modalidad estricta, sea refiriéndose a las otras formas en donde 

la actividad estatal es sustit1.11da por entidades asociativas, organizaciones no gubernamentales, etc 

Pastorini ( J 995) dira que la privatización en sentido estricto y la privatización en sentido amplio, son 

dos procesos distintos, a pesar de que ambos impliquen un movimiento desde el Estado para la sociedad civil. 

Identifica al primero, (al movimiento desde el Estado para el sector privado de la sociedad civil y al mismo 

tiempo, de lo públ ico a lo privado) como efectivamente de privatización. Y califica el movimiento del Estado 

para la sociedad civil en su espacio público no privado como descentrali¿ación . Ambos procesos son 

reiteradamente confundidos, se los usa indiscriminadamente en la literatura sobre el tema. 

2.2- Desce11tra/izació11 

Según Sonia Draibe (s/d) la descentralización ha sido pensada como una fonna de aumentar la 

eficiencia y la eficacia del gasto al aproximar problemas y gestión. Además de la justificativa de mayor 

eficacia y racionalidad del gasto, esta estrategia es entendida como la posibilidad de mejor interacción, en el 

ámbito local, de los recursos públicos y los recursos locales para el financiamiento de las actividades sociales. 

La idea de descentralización ha sido util izada para referirse a las delegaciones y desconcentraciones 

de funciones admi111strativas, de poder pol ítico y de asignación de recursos, tanto del aparato central estatal a 

las regiones, como de los departamentos a las ciudades. (Baráibar, X; 2002) Por tanto el proceso involucra tres 

dimensiones: una dimensión admmistrativa, una económica y por último una dimensión política 

Basándose en las características medulares del proceso en la región, Alejandra Pastorin1 ( 1995) 

defiende la idea de que es mas pert inente hablar de desconcentración que de descentralización La 

desconcentrac1ón se restringe a Ja transferencia de actividades desde el 111vel central para los ámbitos 

periféricos Siendo efecl!vamente esa la característica central que asume c.:l llamado proceso de 

"descentra lización" en la región 

En el caso de los programas rn:ol 1berales de la región se 1dcnt1fica una descentralización ejccul!va con 

transferencia de responsabil1dadcs, 110 1dentificú11dosc una 1.k:scentrnl1¿ac1ón en la d1mc11sión nonnat1va y 

ad1111111 strat1va, es decir las p1111 c1pales dcc1s1011cs son tomadn <; en los órganos centrales, cv1denciá11dose una 

cxces1va cc11tral11:ac1ó11 econúm1ca 



De esta li.,rnia el Eswd11 pn,gn.:s1\;lll1L'11le \ ':l as111111cmhl t111 papel s11bs1d1:iri11 en la rcsp11cst:1 a l:1s 

problc.:m:·ll1cas soc1aks. dclc.:gandLl a las organ1zae1orn:s e 111st11111:11,nes de l,1 so1:1cdaJ e1\ ti algunas de las 

1n11:1at1\·as en el c:impo de los proyectos soe1aks 

Ana Cnst111:.1 L:rnrcll dirá que b des1:cntraltzac 1ón neoliberaL no se plantea co1110 ob_1et1vo 

Jc111ocrat1zar la acción pública. por el contrario dirá que el f111 liltimo es pcm11tir la introducción de 

mecanismos gerenciales e 111cent1var los procesos de privatización. dejando que la deci sión respecto n como 

financiar, administrar y producir servicios este n cargo de la comunidad local. (2000· ~45) 

No se puede desconocer el contenido ideológ ico que encierra esta propuesta. Desde el discurso se 

.1ustifica la delegación de funciones en la idea de una mayor part1c1pac1ón de la comunidad en los ámbitos de 

decisión y administración, se jerarquiza el fo11alecirniento de las redes comunitarias y los recursos locales, 

cuando en realidad el supuesto subyacente es distribuir la responsabilidad por los costos sociales de la crisis . 

"La admi11istrac1ó11 de la cuestión social pasa a ser compartida, atrib11ye11clo a toda la soc1edacl la 

responsabilidad de arnmir las co11sec 11e11cias y aportar los recursos necesarios para resoli·er los problemas 

que el propio sirn:111a genera ... ( Braidot, Pérez, Treñer, 2002: 51) 

2.3- Focalizació11 "1 

La estrategia de focalizac1ón es sustentada en la idea de que las antiguas políticas de acceso umversal 

son muy costosas y poco eficientes, ya que se constata que no lograron reducir la desigualdad social. Frente a 

los elevados í11dices de pobreza que se verifican en la región, en el plano ideológico se adopta el argumento de 

que el gasto público y las políticas sociales para lograr actuar de forma redistributiva y compensatoria deben 

privilegiar a los sectores más empobrecidos de la sociedad 

Por lo tanto se focaliza el gasto público social hacia los sectores pobres y consecuentemente se 

elimina en los sectores medios todo subsidio público, de forma que puedan incorporarse en el mercado de 

trabajo. 

Esto abre el camino para las politicas asistcnc1ahstas y de padrón precano, "cuyo principal resulwdo 

es, por 1111 lado, lu .rnhorclina1.:ió11 ele a111¡1lios ser.:tore.1· de la pohlacuín a la Jistrih11cic>11 de las 111igC!/as, y ¡)()r 

otro, la parado_¡a de que no se pueden e.1·1me111rar 1•erdadera.1· polí11cas soc:iales, c11,110 oNetll'O sea realmente 

compensar (a trm•és de 11olít1<.:ll.\) las des1pwlclwles del mercado " (Ya;cbek, 2000 131 ) 

Las políticas sociales loca lizadas concentran sus recursos en detenntnados tipos de programas corno, 

canastas bús1cas de alimentos, programas de nutrición, programas de autoeonstrucción de viviendas, 

programas de empico de emergencia. Todos estos orientados espccílíca111cntc a poblac ión que acred ite su 

cond1c1ó11 de polm:/.a o se encuentre en clctcnnmaclos grupos catalogados c11 s1tu:1c1ón de nesgo socia l 

1.! Se amplía el co11ccpto c11 el último ítem del lrnbajo, Foc1tl 1/;ic1c'rn e impacto c11 la publaciún ob.ictivu 
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Se cst:ib kce un ".1·1.,·1<'111t1 es/U/al ele as1.1·1t·11cia .1·ocuil. c/l• escaso flf'~·s11¡111es111. yo <fil<' los e.11ru1os ele 

re11/u lllC1.1' al/O 110 cu111rih11yl'11 con estos. d1s1nb11.11l;11close solat11c11h' alg1111os S<'l'l'll 'IO.I' hú.1·1co1· a la ¡>orc11)11 

i11clige111c d<! la ¡1oh!C1t'i1í11" (CEPAL: 1988. 5) 

\<) 



3. Flf ;\'(' f O~ES DE L:\S POLÍTI CAS SOCIALES 

Se pueden idcnuticar dos grandes tendencias acerca de las li.1nciones que asumen las políucas sociales 

en el modelo cap11:ilista clásico. la prunera es la ¡1t'npect il·o eco110111 h: istu y en segund1..) lugar se encuentra la 

¡1t'rspec111·a ¡J()/tt1c1.1·w. (Yasconcelos, ::!000. 71-72) 

La tendencia econ omic1sta. entiende a las políticas soc iales como aquellas acciones ql1e realiza el 

Estado en el campo de lo social persiguiendo fines puramente económicos Con dichas acciones el Estado 

loi:,rra reducir el costo de reproducc ión de la fuerza de traba.10. logra también la estabilización económica 

gracias a la manutención de los niveles de consumo y demandas dirigidas al capital privado y también 

cumplen una función muy importante para el capital que sería la contribución para la reproducción del ejército 

industrial de reserva . 

Desde la tendencia po!tt1cista. por el contrario, se entiende a las políticas sociales como aquellas 

medidas o acciones que sirven al Estado para regular el conflicto capital-trabajo. A través de las políticas 

sociales el Estado obtiene legitimación y logra el consenso con los sectores populares. 

egún Yasconcelos, desde la perspectiva politicista, la política social es definida como, "la.forma de 

regulac:ión del confli cto capital-trabajo y restantes conflictos sociales (..), ó¡1tica de la búsqueda Je la 

legitimación y consenso. como respuesta a la presión de los movimientos sociales, principalmente de los 

traba;odores, y o co1110.for111a de control político". (2000· 169) 

Como se adelantó en el primer ítem de este trnbajo, las políticas sociales deben ser entendidas desde 

una perspectiva de totalidad, esto significa que para su comprensión deben considerarse las inseparables 

conexiones ex istcntes entre economía y política. Por este moti vo se considera que las perspectivas 

tradicionales sólo se refieren a un aspecto del fenómeno, tanto la tendencia economicista como la politicista 

111cluycn en sus análisis aspectos importantes involucrados en el fenómeno pero analizan una parte del mismo 

A paitir de esta consideración Alc.1andra Pastorin i ( 1995) entenderá a las políticas soc iales como 

mccn111smos de articulnc1ón tanto de procesos políticos L:Orno de procesos económicos. dividirá las fun ciones 

de la política social en tres, s111 desconocer que las mismas en la realidad se encuentran íntimamente 

interrelacionadas unas con otras La autora avanza en el análisis pues reconoce que tanto las funciones 

soc iales. corn o las polít1ctis y lw; cco11 ómicas se encuentran siempre presentes e íntimamente imbricadas en las 

medidas de políticas sociales im pk:mentadas 41 

Suc111t<1mcnlt:, Jllt: 1el\.:111é, s1gu1cndo c:I pla11tco de 1\ lc:j<tlldra r asto1 llli , a las tres ll.111c1011es que la 

m11u1 ¡1 1dc11t1r1ca laji111t·1iJ11 .rncwl, la.fi111c11i11 e1.·011r>1111c11 y l:i./i111clfít1 ¡1olít1n 1 

1 () 



J. /- Función Social 

Con rl'spccto a 1:-i furKión soc ial P;1storini dirá que b misma es cbra y real pues las medidas de 

pL)lit1ca social generan una redistribución de los recursos sociales. Por un lad,1. se prestan servic ios sociales y 

asistenciales. los cual es son necesarios para la población. mi entras que por otro lado. otorgan un complemc.:nto 

o sustitu to salarial de forma directa o indi recta a la población carente 

Para la autora la función social , encubre las otras dos funciones que serían las más importantes desde 

el punto de vista del capital, la función eco11ú111ica y la función política . 

Es importante el análisis que lamarnoto (apud Pastorini : 1995) realiza sobre la dualidad contradictoria 

que presentan las políticas sociales: señala que las mismas se presentan frente a los individuos como 

mecanismos tendientes a disminuir las desigualdades sociales, su imagen seria redistributiva, reparadora; por 

otro lado para las clases dommantes cumplen un papel de disminución de los costos de manutención y 

reproducción de la fuerza de trabajo, socializando lo que antiguamente era una carga exclusiva para el 

empleador. 

Actualmente, según Pastorini (2001) en el contexto neoliberal las políticas soc iales encuentran 

profundamente perturbadas su signilicatividad y funcionalidad. La reducción del gasto público destinado a 

programas sociales no ha repercutido de igual fonna en los distintos estratos socia les, precisamente los 

sectores mas afectados han sido aquellos que perciben menores ingresos. 

La reducción del gasto social impulsada por las agencias internac ionales de financ iamiento impactan 

de diversas maneras en los sistemas de políticas soc iales, por un lado, la cantidad y variedad de servicios 

disminuye, al mismo tiempo, por otro lado, estos servicios que son cuant itativamente menores se ven 

deprimidos en la calidad de las prestaciones ofrecidas. Es decir que los beneficiarios de las políticas sociales 

de orientación neoliberal acceden a un sistema de servicios sociales que, en palabras de Pastorini, es "poco 

Fariadu, cada l'ez más empobrecido y con 111e11nr calidad y cantidad." (200 1 . 133) 

La autora dice que los cambios en Ja función social dependen en gran med ida de las transfom1aciones 

que se dieron en la forma de recolección <le los recursos destinados a Jos programas sociales, comparte con 

lama moto la idea de que "purre del \'Ctfor cr<!ado por lo clase trahajculom y oproeiwlo por el Hsrado y por las 

clases dominantes es redistribuido a fa pobfa1.:irí11 bajo la fo rma de ser11icio1· ( .. ). Así tales servicios, en su 

realidad .1·11st<1n<:iaf, no so11 más 1¡11e 1111a forma tra11.'iflx11rada de fu porción ele{ valor creado por los 

trahc!/wlorus y a¡Jropiwlo pur fo.1 ca¡Jit11/ista.1· y por el 1:·.1·taJo, que es de1•11elro a toda fu su1.,:1edclll (..) ht!/o la 

.fámw rm11~(¡g11rado efe .1·en•1c1ns sociales ." (lamarnoto apud Pastorini ; 100 1: 132) 

·ll 



J. 2- Fu 11ció11 Eco11ó111icn 

Las polit1cas soc iales ttcncn conw uno de sus pnncipaks ob_1ct1vos romribu1r con la rcprotlucc1ó11 de 

b fuerza de trabajo. "/;'/ 1::1·1uclo c:a¡)//u/islo. ¡1or 111t•clio de las ¡wlittL·as .1·ol'1a!es. rn111rihun! para el 

ahe1rafllmie1110 de la .fitl!r:a di! rraha¡o medwnfl! la socw!t:adá11 de los cosros ele s11 reprod11ccf()11 ". ·
14 

(Pastorini; 1995: 48) 

Según la autora, tres son los mecanismos de los que se \'ale el capital para d1s111111uir el tiempo de 

trabajo necesario y por tanto el valor del trabajo; en pnmer lugar scr'ía la la transferencia directa o indirecta de 

bienes, d111ero, bonos del Estado a los sectores mas carenciados, sería el denommado "solario i11d1recf0 o 

socia/", el cual viene a compensar la caída del salario reaL en este sentido las políticas soc iales son un 

complemento salarial, contribuyen a la socialización de los costos y a Ja baja del salario real 

En segundo lugar, los subsidios y subvenciones por parte del Estado hacia aquellos productos que 

inciden de manera más significativa en los costos de vida de los trabajadores Estos pueden estar dirigidos al 

trabajador o al capitalista, o de manera indirecta como son las inversiones públicas en mfracstructLLra. medios 

de transporte, etc. 

En tercer lugar, la autora menciona aquellas políticas que contribuyen para que la fuerza de trabajo se 

encuentre en optimas condiciones para realizar su trabajo, como son las políticas de salud, las políticas 

educativas, políticas alimenticias, etc. 

En palabras de Faleiros, esta función sería la " valorizaciá11 de la /11er::a de trabajo" (1995: 63) las 

políticas sociales interfieren directamente en la valorización y validación de la fuerza de trabajo, a través de 

las mencionadas políticas de salud, educación, alimentación, etc. 

/\1 mismo tiempo las políticas sociales posibilitan una contra-tendencia a In baja tendencia! de la tasa 

de lucro para el capital, según Fale1ros el Estado capitalista es una garantía de manutención de las condiciones 

generales de reproducción del capital y de la producción, o sea de la acumulac ión capitali sta El Estado asume 

las inversiones no rentables para el capital, establece íacil1dades _1uríd1cas, crea la infraestructura para las 

111versiones y la circulación del cap ital, gra va la moneda y el crédito a favor del capital (Ídem) 

Con estas acc1om:s el Estado interviene para que la tasa de lucro del capital no descienda, asumiendo 

111vers1ones no rentables, este es uno de los procesos más unportantcs parn retardar la caída en la tasa del 

lucro 

La ru11c1onal1dad de las políticas soc iales según Nctto ( 1997 ) se expresa en la 1 eglamenlación de las 

relac1011cs capita l / traba.10 Rcgla1ncntac1ún orientada bás1ca1m:ntc con el ob,1ct1 \.0 de d1sc1 pl111ar la fuerza de 

-------- ---
11 Según l';i-;tori111. el va lor ch.: la fu cl/a de 11aba10 es la rcsLiliantc de la suma de lns valores e.Je lo<> medlüs de ~11bsi s tc11c1a del 
t1ah¡1_1ador . ~u produrc1ún y 1c p1od1u;c1on l .a sat1sfoc\.:10n d..: nc.:cc~ 1dadc.:s lrns1cas qu¡; pc.:rn111an que c.:I t1 aba,1ador cont1núc 
p1odur1¡;11do, \d su ~ tt..' 11 to dc s11.. l111os y la~ li;1bil1d:id¡;s p:ua cksl:lllpcii;u c.:11 '> ll 11a h;1_10 (\'1:r l'a stu11111 . 1\ . 1 <)<))) 

·12 



trnba.10. t:mto al ejército industrial de reserva a través de k)s seguros socia les. como In pnblación empleada a 

través de la prev1s1ón social 

Las políticas soc iales serán tinanciadas con recursos publicos, provenientes de 1111puestos (111d1rectos. 

1 V A) pagados por toda la población Esto s 1g111f1ca que todos no sólo aquellos que son benetic1anos. subsidian 

y contribuyen para produc ir los recursos que serán distribuidos y destinados a la subsistencia de los 

trabajadores. Se verifica una soc ialización de los costos de su reproducción, mientras los lucros son cada vez 

mas privatizados. 

Como ya fue mencionado anteriom1ente, el principio orientador de las políticas sociales neoliberales 

ya no es la universalidad sino la focalización y la selectividad Actualmente en el contexto neoliberal las 

políticas sociales están dirigidas a grupos específicos de población que han sido previamente delimitados . 

Principalmente están orientadas a la población económicamente activa empleada o desempleada 

circunstancialmente, contrariamente a lo que dice el discurso oficial, quedan fuera aquellos sectores de la 

población más pobres, puesto que estos sectores poco unportan desde el punto de vista del capital. 

Por tanto, la principal función económica que cumplían las políticas sociales en el contexto de los 

estados de bienestar, la de abaratar los costos de reproducción de la fuerza de trabajo, hoy en día ya no alcanza 

a la totalidad de la población sino que sólo a una parte limitada de ella. 

Hoy por hoy el Estado transfiere la responsabilidad que antiguamente había asumido para cada uno de 

los individuos, ya no es mas el responsable de atender la salud, la educación, la alimentación del conjunto de 

la sociedad, por el contrario estas cuestiones le atañen a los propios individuos y a sus familias 

3.3- Fu11ció11 Política 

Las políticas sociales participan en la reproducción de la estructura política, económica y social. Es 

decir contribuyen para la reproducción de las condiciones de dominación y subord inación y de las 

desigualdades sociales y contribuyen también para obtener la aceptación y legitimidad necesarias para la 

manutención del orden social. 

Para rale1ros ( 1995 ) las políticas soc iales cumplen también con la función de "reprod11cciá11 de las 

desigualdades sociales" , es decir, según el autor las condic1oncs de reproducción de la fuerza de trabajo 

contribuye a reproducir la situación de clase y las desigualdades soc iales propias del sistema de producción 

capitalista " /,as polític:as sm:ioles reproc/11ce11 no sólo la fuerzo de tmhcy'o s1110 también el lugar oc11paclo ¡wr 

ellas en el _,.,,,·1e1110 ¡Jmc/m:tivo ( .. ) h'sa reprod11cc1á11 se e/a ¡}(/r 111ten11edw del / l l'O/)JO s1s/e11w de organizoció11 

el<' lu ¡JOli11ca socwl: / ) la 111.1·11111c11J1wl1=aciá11 di.\'Crm111wtorw . .frug111e111ucla y do111111odoru ele la rC'al1=au611 

del"'" /}()lít1 c,·u.1· sociufe, ]) laj(Jmlll ti<' ¡1n•sfllc1ó11 dl• serl'ic,·10,· y d111ero 1·i11c11l11da u la ¡)f·o¡11t1 11w11111u11ci1í11 de 

la s1111actrí11 ele clase " ( idcm, 68) 

.¡ i 



r\11t1gun111e11tc. b:1_10 la lllatnz del "Estndo de Bienestar". !:is polll1cas sociales eran b rnnc1pal formn 

de legitimación del Estadl). hoy baJO la ofcnsi\'a ncolibcral l:ls polit1cas sociales van perdiendo centralidad con 

relación al lllcrcado. El consenso social que existía anterionnentc. se \'e lll\'adido por la libre competencia. 

actualmente la eficacia económicn presenta mas 1mportanc1a que lo social (Pastonn1. 2001) 

El mercado se convierte en el principal amb1to de leg1 t1mac1ón. se transforma ··Ja cuestión social" en 

problemas de admi111strac1ón y se diluye al colectivo social en consumidores. según Pastorini se "reducen el 

ci11dwla110 a la ci11clada11ía admi11istracla, tl//e/ada, tolerada. HI ci11daJa110 y t!I compaiiero so11 tra11sfor111odos 

en co11.rn111idores( .. ) ". (lanni apud Pastorini. 1995: 135) 

¡.¡ 



CAPÍTULO I\' 

l. PROCESO DE FOCALIZACIÓN 

La puesta en marcha del modelo neoltberal en la región presenta diferencias con respecto a los países 

capitalistas avanzados o capitalismo central, según Laurel!. en nuestros paises se están aplicando políticas más 

ortodoxas, pues se aplican no sólo los postulados de pol ítica económica sino también los de polittea social, "lo 

retracción del F.stado paro ceder espacios al capital primdo está operando tanto en la e:.fera económica 

como en lo del bienestar social''. (2000: 247) 

Frente al achicamiento de la agenda de la política social se enfatiza "atender las situaciones de 

pobre::a extrema", las declaraciones de las agencias internacionales ponen énfasis en que las políticas 

universales son de alto costo y poca eficacia , mientras que las focalizadas son consideradas el instrumento 

más útil para dotar de eficiencia a la política social, pues permiten concentrar los recursos en la población de 

mayor riesgo social. 

Como fue mencionado anteriormente, se comprueba la fuerte presencia de las agencias 

internacionales de asistencia técnica y financiera en la formulación de políticas "contra la pobreza" en los 

países de América Latina .45 

Según Lo Vuolo ( 1999) las agencias internacionales entienden que la pobreza es, la insuficiencia 

permanente de ingresos, situación que deriva en la no-satisfacción de las necesidades básicas. Confonne al 

autor, esta definición se vuelve ambigua a la hora de implementar acciones operativas, pues se le otorga 

especial preferencia a los factores económicos sin contemplar otros múltiples factores que intervienen y 

definen la situación de pobreza, como por CJemplo las dunens1ones culturales, sociales y políticas ~6 

Las investigaciones realizadas por estas agencias internacionales en los países subdesarrollados, 

comprueban un incremento sustantivo de la pobreza, por ese motivo sus recomendaciones ponen énfasis en la 

neces idad de im plementar medidas " urgentes" para el alivio de l::i pobreza. Implementar medidas "11rge111es" 

~· Según Golbe11 y Kessler (apud Lo Vuolo; 1999 108) las causns de ello son las s1gu1entes; "a) estas son las únicas 
organ1zac1ones que sistemáticamente produ cen invt.:st1gac1ones comparativas acerca de la magnitud y la extensión de la 
pobrc1.a. b) prestigiosos profesionales proveen legitimación académica a los estudios; c) los medros masivos de 
comun1cac16 11 consideran a e!.tas fuenlt.:!> m:is confiables que las fuent e!> nacionales, d) csu1s organ1zac1oncs 110 sólo proveen 
11tl'on11ac1ón, s111(> que también, en algunos casos, fi11anc1a11 las políticas pitbl1 c.:as". 
1
'· Lo V11olo sciiala que en los " manuales de procedimientos" destinados a cnsc1iarlcs a los gobiernos di.:: los paises la "b11ena 

pr;1ct11.:a" en los programa<; p;ira r..::d11cir l:t pob1cza . no hay n1ngl111 capi tulo <lcst111ado a d1scuttr el concc¡Ho m1s1110 dc 
polm:7a S111 embargo, la falta de cl1scus1ó11 explíc1u1 del concepto de pobre1.a no signific;i que no .se tenga una opini ón acerca 
dt.: el l'ara el IJ\11 la pobreLa no e:. un problt.:nia d1stnbuuvo, !> 1110 que es prrnc1palmentc una cuestión de mejor util iL:1c1611 de 
los 1en11sos c.:xrstente~. por ese rno11vo c.:s 1111prt.:sc1nd1blc la f'ocal11:ac1ó11 c.:n los ··~ á,~ polm:s'' ( 1 <JCJ9 1 ~0-111) 

/J e \ 
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Stlp011C para los gob1cnws lncak•s la ncces1dad de rcc1bi r i"11¡¡¡11 cia1111e11tn de l\'S llllSlll()S org:ln1Sl1ll1S que 

impulsan l:ls med idas. 

La vía de sali da que 1den11fica el Br-. t es el crernn1ent0 cconó1111co. argumenta que dada la csrnsez de 

recursos 11 0 se puede '' reducir la pobreza", s1 no es a través de la recuperación dl'I crecimiento económico 

Para e l BM es seguro que en el largo plazo los pobres se benefíciarán con las políticas de ajuste y el 

de nominado "ef ecto KOleo" .
47 (apud Lo Vuolo. 1999) 

Por tanto, se constata claramente que la reducción de la pobreza no es un objetivo que tenga entidad 

en sí mismo, sino que sería un derivado de la recuperac ión económica 4~ 

La solución promovida desde estas agencias, como ya señalamos, es el cambio total de la lógica de 

funcionamiento de las instituciones de política soc ial ; la estrategi a indicada es la 'jlexióili::ación" de la 

política social para que de esa forma se adapte a las distintas demandas sociales. Las dos ideas-fuerza que 

complementan y a la vez sostienen estas recomendaciones son "focalización" y "grupos vulnerables" o de 

"alto riesgo". Se plantea una política social "residual", cuyo ámbito de aplicación es el espacio donde el 

mercado "no llega". (Lo Vuolo: 1997: 1 17) 

El punto de referencia de la política social serán aquellas s ituaciones de pobreza extrema, los 

programas deben ser focalizados en los más pobres.49 A esta condic ión le s igue la lógica de "construcción Je 

los beneficiarios", es decir, primero se tiene que verificar la situación de pobreza, para luego otorgar el 

beneficio. 

Según Lo Vuolo, Ja atención se centra en una de scripción minuciosa de las características de la 

pobreza, y de los propios pobres, con el fin de obtener el "pe1fll de pobreza" de cada país. Desde el BM se 

justifica que no se pueden aplicar políticas homogéneas, 50 sino que por el contrario hacen falta polít icas 

específicas para cada grupo, "si hien todos los pobres están en problemas, hay que seleccionar q11iéne.1· son 

los que merecen una solución 111ás urgente". ( 1999: 11 3) 

En la práctica la "política" contra la pobreza se traduce en una multipl icidad de "programas" 

destinados a aliviar la situación, aparecen así, distintos programas ori entados hacia poblaciones bien 

•
17 Para el BM la secuencia correcta que los paises deben seguir es. " a) políticas 111acroeconóm1cas cuyo objet ivo principa l 
sea el crecim iento económi co; b) crecimiento económico; c) políticas socia les entendidas como asistencia a los grupos 
"menos beneficiados" del crecimiento" (L o Vuolo. 1997 : 11 6) 
48 La lucha contra la pobreza seria para el BM un efecto derivado del crecim iento económico, el cual se ve como resultado 
princ ipal d e políticas macroeconómi cas de apertura y liberalización (..) cualqu ier fin social o redislributivo no debería 
busca rse utilizando po líticas ma<.:roeconóm icas porque se entiende que esos objeti vos no les son propios. (Lo Vuolo; 1999. 
11 3) 

4
'
1 Progra mas f'oca lizndos en los pobres, se vuelve el requisi to fundamental pa ra obtener l os prestarnos del 13M y otros 

o rg:111ismos de fina11 cían111.;nto multilateral 
511 " J: n co 111rasl e c-o n la rolit i<.:a rnacroeconómica. donde se promociona un paradig 111a y una receta universa l, las po li t1cas para 
Jos pobres dependen de Ja cnrermedad parlÍcular que Sl: delcclc Cll cada gruro ( ... )Ja ho111ogcnc1cJacl de Ja poJÍ l!Ca CCOllÓllllCa 
debG ser rnrnplcmentada con la heterogeneidad de la política con tra la pobreza" (Lo Vuolo; 1 <)C)<r 1 14) 



cspl'c1 r1 l·;1s. c.:n111'' Pl'r c.1c111pll1. pn1gra111:1s par:1 111th)S dl' 1:1 c;il ll'. par~1 111:1drcs s~) l tcras. p:1rn .1des dL' hogar s111 

l'mplco. de 

L:l autor sc1'iala que unn de las co11secue11c1:.is 111:is 1111porta11te de cst:i situ:1c1ón es que " 110 hui• 

coordi11m·1á11111 11111l'ho llll' llOS el'(i/11ac1á 11 co1!f11111a ele/ 1111¡mcto sobr e el COl!//11110 c/l'/ prohle11w ch' /11 ¡whr,·=a 

(. . .) al st'r unidades 110 ho111ogé11eas, 110 se j)/lf.!de 11 agregar: al 110 pod,•r .1·11marse. cae/a ¡migrc1111a a11a/i=c1 L'll 

relación co11 s11 pro¡iia .. ¡1oh/ació11 of?je1i1 ·0''. ( 1999 1 14) 

Las mencionadas estrategias de estabilización y de aj uste estructural adjudican un papel específico a 

la política soc ial· el de la compen.wicián soci11/. (Brodersohn: 1992) 

Frente a la crisis lo que se plantea es In co111pe11sación social y no el clt•sarrollo social, existiendo una 

diferencia sustancial entre ambos. La estrategia de desarrollo social que se llevó a cabo en el contexto de los 

Estados de Bienestar estaba referida al conjunto de la sociedad. 

Por el contrario, los programas de compensación soc ial implementados en el contexto de los Estados 

neoliberales, están referidos a la "provisión de 1m s11bco11j111110 acotado de satisfactores sociales para un 

.rn hc0t?f111110 acotado de gr11pos poblacionales". (Ídem, 23) 

Estos programas procuran asegurar sólo un piso social básico a la población más carenciada. Siendo 

dirigidos a grupos específicamente del imitados, realizados en el corto plazo y con objetivos muy 

circunscriptos. A diferencia, los objetivos de una estrategia de desarrol lo social están propuestos para la 

sociedad en su conjunto y plantean vías de movilidad estructural. 51 

Estos programas sociales según Silvia Duschatzky son sólo una soga de auxilio y no se convierten en 

pasaportes a las oportunidades reales, pues se desplaza la "cuestión social" hacia los márgenes de la pobreza y 

no se interviene en los procesos que Ja producen. Las políticas globales no se ponen en cuestión, es decir "las 

1110/nces neo-liberales que además de haber producido riquezas, también producen fragmentación social, 

desaflllación, margmalidad y violencia " (Duschatzky; 2000: 22) no se discuten, lo que se cuestiona es la 

fonna de administrar estos problemas sociales 

El viejo pnncipio de universa lidad que orientaba las políticas sociales en el pretérito Estado de 

Bienestar, es sustituido en el ac tual contexto por el principio de selectividad. 

Los escasos recursos son dirigidos a grupos selecti vamente escogidos, el objetivo es ejercer un mayor 

impacto en aquellos sectores más carentes, posibilitando de esa íorma la satisfacción <le sus necesidades 

básicas y su reproducción. Se constata que el neoliberalismo está poco preocupado por la justicia social, la 

equidad y la igualdad social . principios orientadores de las viejas políticas en el Estado de Bienestar social. 

51 
L os 111enc1onaclos programas de compensac1ó11 socrnl se han ido concretan do en la región ha_10 dos formas inst1tuc1011~tl cs 

diferentes: 1) se creó una nueva agencia llamada f on do de Inversión Social o Emergencia Soc1HI, la cual fin ancia proyectos 
social es Cll di feren tes raises. 2) Programas Nacionolcs de So lida1idad o de i.:ombate a la robre/a, baJO la responsabilidad de 
los M1nis1cnos del Gobierno Central de cada rais (Ver Víctor 1Jrodcrsoh11 , 1992) 



De acuerdo con Lo Vunlo. scilnlo que, " /:'11 rc:al1dad s1111 ¡1oli11t·us "e/,•" la 11ohrc::.o. 1111e 110 h11.1Ta11 la 

Sll/h!/"01..'IÚll del ¡1rohle111a suw encerrarlo en 1111 es¡JOcio social clel11111tado y codificaclo dl!.fcJ/'1110 tal ele a111¡1lwr 

los 111úrge11es de tolera11cia social y el'itur así c111e altere el 11omwl.fimcw11a111ie1110 de la 11urte "sww" de la 

sociedwf'. ( 1999: 12) 

C'omo dice Castel. "La rnestiú11 social se: pla11t1•a ex¡ilidta111e11te en los múrge11es ele la 1·ido social, 

pero "pone en c11esuó11 .. al c01!f 1111to de la sociedad'. ( 1997. 23) Las situaciones de extrema pobreza y 

vulnerabilidad social, acusan con poner en riesgo la "cohesión soc ial", por ese motivo se las administra 

minimamente para evitar conflictos y lograr cierto grado de legitimación. 

Es interesante el planteo de Lo Vuolo sobre los "modos estáticos de regulación de la pobreza". 52 

( 1999. 103) Según el autor la idea de "estático", señala que las políticas contra la pobreza en los Estados 

Latinoamericanos no buscan superar el problema o erradicarlo, sino meramente administrarlo. 

El sentido que le otorga a la idea de regulación es el de "ma11te11er el equilibrio'', "asegurar el 

f11nciona111iento correcto" de la sociedad, es decir c¡ue éstas politicas se convierten en un componente 

funcional de la organización social y evitan que afecte el normal func ionamiento de la sociedad. ( 1999. 104) 

El modo de enrrentar la pobreza que prevalece en América Latina, es el denominado "asi.Ytencial­

represil'o", donde la pobreza se ve como un peligro social y político para la "gobemabilidad" del s istema 

(Ídem, 292) 

Este modo de regulación estático de la pobreza, se preocupa más por sostener la situación de la 

población favorecida, que por sacar a los "pobres" de tal situación. "Las /lamadus políticas "contra " la 

pobreza son, en realidad, meras técnicas de gestión totalmente útiles para la imposición de 1111 modelo social 

que descarga caúa vez más los costos de j itnciona111ienlo social sobre los }(r11pos s11bordi11aúos de la 

población" . (Ibidem, 296) 

Los programas sociales focaliiados buscan "correspo11sabi/izar" a los propios involucrados para 

combatir la pobreza, es decir estos programas sociales tratan de comprometerlos para que éstos pongan a 

disposición su tiempo y su trabajo para el funcionamiento de los proyectos. 

Desde el discurso político lo que se proclama es la nnportanc1a del fo11alec1mie11to de las redes 

comunitarias para la "const m cción e.le una ciudadanía plena" ( Duschatzky; 2000 24) Se apoya desde el 

~2 Según Lo Vuolo son tres las visiones que al ime111a11 los modos estáticos de la regulación de la pobreza e11 la región. a) la 
visión " rnodernista-tecnocrauca", util 17.a una mezcla de lenguajes médico y bélico, desde es ta vis ió n la pobreza se ve como 
una cnf'crrrn.:dad a la que hay que erradi car b) la visión " tecno-l 1bcrnl '', promovida por los organismos internacionales. Desde 
esta perspectiva la pobreza se ve como una s1wac1ón excepc ional que va a pasar. se promueve11 p()l i ticus que revaloricen los 
activos y el capita l humano ele los pobres parn superar la slluac io n c) la v1s1ón ··a~1stc11cial -rcpres iva", esta se ace1ca a la que 
prevalecía en la l11s1ona europea desde el !> 1glo XV al X IX La pobrc7a se ve como un peligro socia l y político del cual hay 
que ocupa 1 ~c por medio de la asistencia, la reeducación y la repres1ó11 Se c1trib11ye al pobre l;i fal ta de c111prcnd11111cnto y por 
tanto se.; lo acusa de cierta rn111oral1d:1d por haber llegado a tal situación la solución pasa por la v1olem;ia 1t:pres1va para lo5 
pobres " malos" que t1ansgrcdc11 la> lcyc> o la aw;tcnc1a como 111cca111 ~ 1110 de contro l social para l()s pobres "buenos" (Lo 
V uo lo, l 'J<J<J 10)-10(1) 

·IX 



Estado la rcaltzación de proyectos comunitarios (guardcrias. comedores, albergues) f'undamcntando que es el 

ámbito de actuación mas cercano al llldl\'lduo en Sll caracter de ciudadano. pero no podemos desconocer la 

contradicción que encierTa este discurso, lo que \'erdaderamente orienta estos programas residuales. es la 

necesidad de compartir con el conjunto de la sociedad la responsabilidad frente a los problemas dt! la 

"cuestión social". 

Se constata que ha ganado gran fuerza el discurso del "capital social" impulsado por el Banco 

Mundial y la lógica empresarial. Los objetivos de los programas se orientan hacia el desarrollo de las 

"capacidades individuales y grupales", a través de propuest:.is educativas informales orientadas a capac itar a 

las personas pobres, por otro lado, se fortalecen las organizaciones y redes comunitarias para que sean ellas 

mismas quienes resuelvan sus propios problemas y necesidades, se transfieren funciones y responsabilidades a 

los propios usuarios / beneficiarios. (Duschatzky; 2000: 45) 

"La administración de la cuestión social pasa a ser compartida, atribuyendo a toda la sociedad la 

responsabilidad de asumir las co11sec11encias y aportar los recursos necesarios para resolver los problemas 

que el propio sistema genera". (Braidot, Pérez, Treñer; 2002: 5 1) 

.1 <) 



2. POBLACIÓN CLA \'E DE LAS POLÍT ICAS SOCIALES EN ÉL ESCE~ARIO 

NEOLI BERAL 

Es c laro que la población objetivo de las políticas sociales del actual modelo neoliberal no coinc ide 

con la población beneficiaria de las viejas políticas soc iales de orientación universal 

Es interesante rescatar 1:1 h1pótes1s que plantea Pastorini con respecto a quienes son los destinatarios actuales 

de las políticas sociales de orientación neoliberal. 

En su tesis de maestría la autora plantea que las Po líticas Sociales no tienen corno objetivo atender a 

la población mas carenciada de la soc iedad, por el contrario, las mismas están dirigidas a atender las 

neces idades puntuales de una parte de la población de pocos recursos. ( 1995: 138) 

Por tanto, la realidad no se corresponde con la íntencionalidad declarada por los teóricos neol iberales cuando 

dicen que los programas sociales serán focalizados en los sectores más carenciados y vulnerados de la 

sociedad. 

Para llegar a comprobar su hipótes is la autora se valdrá del concepto marxiano de "ejercito i11d11strial 

de reserm", 53 este excedente de población se encuentra capacitado para ser reincorporado nuevamente por el 

capital en los períodos de expansión. Siendo totalmente funcional al desarrollo del capital, pues presiona para 

la baja de los salarios, al mismo tiempo que actúa sobre las condiciones de trabajo de la fuerza ocupada. 

En la actualidad la población excedentaria sería toda aquella población excluida total o parcial.mente 

del proceso directo del trabajo (desempleados, sub empleados, trabajadores zafi-ales, etc). Hoy por hoy sólo 

una parte de esta población excedentaria forma parte del "ejercito industrial de reserva", pues como dice 

lamamoto, " hay una nueva pobreza (..) un excedente de fuerza de trabcu·o que 110 tiene p recio porc¡11e no tiene 

mas lugar en el proceso de producción". (Apud Pastorirn; J 995. 144) 

Por tanto se da, según un la existencia de un "ejercito de resen·a excesil·o ", una parte de este 

cumplirá efectivamente las funciones del ejercito de reserva, mientras que la otra, pasa a conformar lo que los 

autores denominan como "excedente del exceden/e'', es dec ir pasa a ser marginal al capital, desde e l punto de 

vista económ ico.54 
( un apud Pastorin1 , 1995 144) 

Para smtetizar podemos deci r que, Ja categoría "excedente del exceden/e" está compuesta por 

111dividuos que se encuentran en s ituación de desocupación estructural , mientras que la categoría población 

q Marx denomina Cjerc1to industrial de reserva a la población expu lsada del mercado de trabajo como consecuencia de Ja 
n1ecani7.Hc1ó11 y la 1nlroducc1ón dc nuevas tecnologías, que llevan a la sus11 tución de los trabajadores por máqu inas y la 
c.1cac1on de un cxcedc111e de poblac1011 que será capita l humano a serv1c10 de las 1i..:ces1dades del capi tal 
~ 4 Con fines an:tl111cos la pobl:11.: ió11 cxcedc111aria es subd1vid1da, en dos categorías nbs1 racta~. la población "excedente", 
aquella que !'orilla parte uc la lógica de producción cap1 lal1sta. 111cid1endo c11 los salarios y en la cnpacidad de ncgociac1ón de 
los lrnbajadorcs cmp lcHdo:>, y Ja población "excedente del excede111e", aquella que se cncue111ia al margen del proceso de 
l1Hl>a10 y de las 11cl·csi d:1clcs dcl capita l Es 1111porta111c 1c111a1 car q11c es ta s11bd1 vis ió11 es rcaliz:1da puranicnte con fines 
,111:d1t1cos y d1dilc11co\, L'll la H·al1dad ambas c:t1cgonas 1w p1cscnta11 l11111lt'\ p1cci-;o, y son 101a l111c11lc móviles 



"excecll!11te", estaría conrormada por indi viduos que se encuentran desocupados c1rcu11stam:1almc11tc. o sea con 

pos1b1hdades de ser incorporados 11uevame111e al mercado de trabaJO 

Pastorini , dirá luego de este recorrido que las políticas sociales del Estado capitalista en el contexto 

neoliberal, tendrán como principal población obje tivo aqu el sector denomin ado de població n "excedente", 

pues es el que posee mayor utilidad desde el punto de vista del capital. 

Según el punto de vista de la autora los sectores más pobres de la sociedad no son incorporados como 

beneficiarios de las políticas sociales focalizadas, pues estos sectores poco importan al capital, desde el punto 

de vista económico y político. 55 

Para atender las problemáticas más urgentes de estos sectores en si tuación de extrema pobreza, se 

destinan algunos programas puntuales de emergencia, implementados de forma asistencial y de carácter 

residual. 56 

El Estado reduce sus intervenciones en el ámbito social, desviando para la familia, la comunidad y las 

organizaciones sociales el enfrentamiento de la "cuestión social". Frente a esta desresponzab1liz.ación del 

Estado resurge la caridad privada, se da una "refilantropización" de la asistencia, la sociedad civil pasa a 

encargarse de las necesidades no cubiertas por los programas residuales, las ONG, la Igles ia y las 

Organizac iones comunitarias son las encargadas de dar respuesta a las demandas de la población más 

carenciada. (Yazbek, 2000) 

Por tanto, como señala Pastorin i sólo un sector de la población más carenciada es incorporada como 

destinataria de los benefic ios otorgados por las políticas sociales, esto implica la exclusión de determinado 

grupo de personas previamente definido. 

Se opta por la alternativa de atender a los sectores considerados población "excedente", es decir los 

llamados estratos de pobreza reciente, pues esta opción resulta la más eficiente desde el punto de vista del 

capital 

La autora dirá, que si bien estos sectores tienen carencias básicas, también poseen condiciones para 

satisfacer algunas de sus necesidades fundamenta les, de esta forma las políticas sociales apenas tienen que 

as isti rlos en aquellas áreas no satisfechas por ellos mismos. 

I ) L a autora dice que los sectores de extrema pobreza no interesan al capital, desde el punto de vista económi co, porque 
exceden ampl iamente las necesidades de reposición de mano de obra. Estos sectores se encuentran desprovistos 
completamente de bi enes y servicios para su supervivencia, las politicas sociales deberían hacerse cargo no sól o de 
proporcionarles los bines que no pueden adquirir en el mercad o o a través de su trabajo, sino que deberían hacerse cargo de 
p1oporc1onarles todo el sus1cn10. Por este motivo exceden la fimción económi ca que las polí ti cas socia les cumplen Por o tro 
lado. eslos sectores no son s1g111 fíca11vos desde el punto de vista poliw.:o, pues 11c11en poca capac idad de presión y 
organ i1,ac i6n (Ver /\lcjandra Pastorini : 1995) 
11

' Ejemplos daros de este t ipo de programas as1sle11c iales y 1es1dwtlcs son. hts canastas básicas de alimentos distribuidas por 
IND1\ . el progrnma ''Frío l'o la1 " 1mp lcmcn1ado en la c 111 dad de M o111cv1dco a cargo de la IM 1 durame los meses de 111 v ic1no, 
t'<11111: dorcs y 11w1 c11dcro-, en d 1ferc11 1 c~ ba rrios dc la c iudad 

") 1 



De esta fornrn el costo de las polí ticas soc1alcs se reduce. pues se Ín\'1c1tc sólo en la sat isfacción de las 

necesidades especificas en una población que es capaz de sat 1sl~11.:er las restantes Se logra la elic1encia 

deseada. pues con menor gasto. se cons igue una población apta para desempei'iar las funciones de ejercito 

111dustnal de reserva. ( 1995 156-157) 

Silvia Duschatzky al preguntarse quiénes son los destinatarios de las pol íticas sociales 

contemporáneas, señala que; " los s1yetos que demandan hoy ser atendidos por las políticas sociales en la 

clt!c:ada del 70 se lwhrían integrado por sus propios medios·· (2000: 17) de acuerdo con Castel!. es la 

coyw1tura la que los incapacitó y los situó en la franja de excluidos y marg111ados. 

Con respecto a lo anterior, Lo Yuolo señala que. "sus características personales les permitiría11 ji111cio11ar en 

una posición de "normalidad ", pero no lo logran porque el modo de orga11i::ación social no se los permite". 

( 1999: 208) 

Teniendo presente Ja hipótesis que plantea Castel ( 1997) acerca de las zonas de cohesión social57
, y 

estableciendo una correlación, podemos decir que los actuales beneficiarios de las políticas sociales 

focalizadas son aquellos individuos que se encuentran en la zona denominada por el autor como "zona de 

vulnerabilidad social ", quedando por fuera del foco de atención de las políticas sociales focal izadas, aquellos 

individuos que se encuentran en la zona de exclusión o desafiliación. 

Esta situación de vulnerabilidad social, según Castel, es una zona intermedia, inestable, que conjuga 

la precariedad del trabajo y la fragilidad de los soportes de prox imidad. Integrando esta zona podemos 

identificar también, a los desocupados circunstanciales, a los sectores de pobreza reciente, es decir, a la 

población "excedeme" según Pastorini que son quienes se benefician de las políticas sociales focahzadas 

Por tanto, se excluye del foco de atención de las políticas sociales neoliberales, por un lado, a los más 

pobres, y por otro, a los menos pobres. Quedando de esta forma, como principal población objetivo de las 

políticas sociales la fra nja central, aquellas personas que ti enen la posibi lidad de satisfacer algunas de sus 

necesidades básicas. (Pastorini: 1995) 

n Co1110 ya 111cnc1ona111os a11t l!ri01111cn1c, Castel plantea la complcmcntari l!clad qu l! existe e111rc el eje 1n1cgradu1 que es el 
tra b:1JO (c111pleo es table, e111plco p1l!cari o, cxpul!.1611 del c111plco) y la 111snipció11 relacional en n.:dcs Ca111il1Mes y ele 
sociabilidad (1 nscrc1ón relac1011al fuerte, li·agd1dad rc lacio11al, aislamiento soc ial) A partir de es tas concx 1 onc~ clasi fi ca 
cua11 0 1.011<1s ele "t:o hc~1ón soc ial .. 7.ona de 111tcg1at.:1ó11, 1.011a de vulnerahil1dad, zo 11a de as 1~ tc 11c1a , 7ona de l!Xc lus1ó11 o rnús 
l>1 c11 ele dcsal"d 1ac1ó11 ( Ve1 l{oue1 t ( 'a\ lel. 1 ')1>7 .¡ ¡ X) 



3. IMPACTO DE LOS "PROGRAl\IAS OE ALIVIO A LA POBREZA" EN LAS 

POBLACIOl\ES OBJETIVO 

Luego de señalar quienes son los acn1ales bene fi ciarios de las nuevas políticas sociales de orientación 

neoliberal, este ultimo punto del trabajo estará dedicado a visualizar los efectos que los mencionados 

programas de combate a la pobreza provocan en la población beneficiaria y el impacto que dichas 

consecuencias producen en las personas concretas. 

Para comenzar es interesante el planteo de V 1cente de Paula Faleiros ( 1980) cuando se refiere a la 

función ideológica que las políticas sociales cumplen. El autor dice que la ideología de Ja normalidad 

sustentada por la perspectiva neoliberal, presupone que el individuo trabaje para poder con el salario que 

obtiene satisfacer sus necesidades y las de su familia . 

Por lo tanto aquellos que no consigan con el salario que obtienen satisfacer sus necesidades serán 

censurados por su fracaso y pasan a ser la población objetivo de las políticas sociales, las cuales estarían 

confirmando el fracaso del individuo. El autor dice que la propia existencia de la política social clasifica la 

población objetivo, según criterios de normalidad / anormalidad, y al mismo tiempo que las divide y 

fragmenta, tiene como fin controlarlas y etiquetarlas para caracterizarla como tal. (Ídem) 

Esta categorización de los beneficiarios y de las problemáticas sociales produce la "fragmentación de 

la cotidianidad de la población destinataria ", se segmentan sus necesidades, con la consecuente 

multiplicación y dispersión de los programas sociales, los destinatarios deben recurrir a m~s de una institución 

para solucionar sus problemáticas concretas. (Duschatzky; 2000) 

Como ya fue mencionado anteriormente, las medidas de política social se encuentran subordinadas a 

los intereses económicos y polí ticos, esta subordinación acarrea como consecuencia el regreso a prácticas 

asistencialistas en el tratamiento de las problemáticas sociales. 

Según Carmelita Yazbek (2000) los ll amados programas de emergencia social destmados a la 

población de extrema pobreza se muestran como espacio propicio para el desarrollo de prácticas 

el 1entelíst1cas. 

Este tipo de relaciones clientelíst1cas, se apoyan en la matriz del favor hacia las poblaciones 

subalternas, no se recon ocen los derechos de las personas, mostrándose como un favor aquell o que es un 

derecho conquistado (Yazbek; 2000. 125) 

Este tipo de prácticas reproducen lo que Sonia Te1xe11a denornm a ''c11uladanía in vertida'', la 

naturalc;,a compc11satorin de la s medidas asistenciales somete a los "asistidos" a corn proba1 su condi ción de 

1111scria Para la autora en esta cond1c1ón "e/ 111d11•1d110 entro en reludcín t·o11 el /:'stoclo en c:l 1110111e11to t¡11e se: 

r eco11occ c.·111110 1111 n11- c:1111/ocla110" (Arud Yazbck; 2000 134) 



E$tOs progrn111as socinlcs contra la pobreza en realidad tienen como meta implicitn nsegurar tinn 

cl1c11tcla polí tica en sust1tuc1ún del apoyo popular basado en el pacto social del anuguo Eswdo de Bienestar. 

imposible de establecer en el actual marco de las poi iticas neol ibera les. (Laurel!: 2000: 254) 

La condición di.! "pobre> .. pasa a ser determmante para el acceso a los beneficios, en este sen tido se 

destaca la constrncción técnica de la pobreza, es decir ciertos individuos pasan de ser "es1adís1ica111e111e 

pobres" a ser vistos y tratados como pobres. (Tenti Fanfa111 ; 199 1: 130) 

Para ser beneficiario de un servicio soc ial a cargo del Estado se debe acreditar la cond ición de 

indigente, carenc1ado, o c iudadano con NBI, estos mecanismos de comprobación y acreditación de la pobreza 

provocan en la población efectos estigmatizantes, se lo coloca en posición de subordinación y de 

culpabilización por su condición de pobreza. Se refuerza la imagen del "pobre beneficiario y desamparado". 

(Yazbek;2000: 135) 

El origen de la pobreza se atribuye esenc ialmente a las deficiencias personales de los "pobres", a su 

falta de condiciones para obtener empleos bien remunerados, se produce entonces, lo que se denomina 

"psicologización de la pobreza", y por lo tan to, el esfuerzo se dirige a descubrir los atributos que en cada caso 

particular, invalidan a las personas pobres para funcionar "normalmente" en la sociedad. "Más aún, se /rala de 

identificar las características que permitan seleccionar quiénes merecen mayor o menor asistencia" (Lo 

Yuolo; 1999: 293) 

Los "pobres" son vistos por el resto de la sociedad como "desviados sociales", es decir que forman 

parte de una subcomunidad que es percibida por la sociedad como una "comunidad desviada" . Goffinan 

refiriéndose a los "desviados sociales" señala que, el resto de la sociedad "los percibe como incapaces de 

utilizar las oportunidades de progreso existen/es en dh•ersos caminos aprobados por la sociedad(..) llevan 

la marca de su status en su lenguaje, su apariencia y sus modales (..) resultan ser ciuclaclanos de segunda 

clase". (Goffman, 1993: 165 -1 66- 168) 

Valiéndonos de la conceptualización que realiza Goffman ( 1993) sobre el "estigma", podemos 

anal izar la situación a la que se ven expuestos los "pobres" beneficiarios de los programas de lucha contra la 

pobreza. 

Estos individuos son poseedores de w1 atributo que los hace diferente a los demás mi embros de la 

sociedad: " la pobreza". Esta condición los convierte en personas menos apetecibles y por consiguiente, se les 

atribuye una " ide111idud social 1·irt11af' (Ídem, 12) que los desacredita frente al conj unto de la soc iedad. 

Un atnbuto de esta naturaleza scglin Goffman es un estit:ma, en especial cuando provoc<i en los 

demás un descréd ito profundo, se deja de ver al individuo "pobre" como una persona total, se lo reduce a un 

ser diferente y menosprcc1ablc, que poi su cond1c1ó11 es menos humano 

El i11di v1duo que se encuentra estigmatizado, se hace eco del rl!chazo que provoca en los demás, 

cu:111do descubn; que sus atributos lo 1ust1 líca11 , y e11to11c1.:s SI.! produt:c.: la "uce¡11m·íú11" de su cond1c1ón 

::;.¡ 



(lb1dem. 19) Tener co11c1cnc1a de la 111!'eriLmdad s1gnllica que el 111d1 v1Juo c:-;pcnmenta un sc1111111H:11t{' de 

111scgundad pcn11a11e11te por perc1b1rsc "mfenor". "Aparel't' en el esflg111a11=(/(lo la se11.wc1ú11 ele 110 soher 1¡11<; 

t!S lo 1¡11e los dt!111cis piensan realmente Jt.> (>/ ". ( lb1de111. 25) 

Indudablemente estos programas socia les destinados a los grnpos de extrema pobreza impactan Je 

manera significativa en la subjet1\·idad de los involucrados. esta forma de tratamiento de la pobreza, tennina 

por crear " identidades asistidas, a~radeciJas y fllteladas'' (Duschatzhy; 2000) y vulnera enormemente la 

dignidad de las personas. 

La puesta en marcha de estos programas sociales de emergencia tennina siendo negativo para los 

propios "pobres", pues el daño que surren por estar excluidos del núcleo duro de las instituciones (por 

ejemplo, pleno empleo, seguros sociales) es mayor que el beneficio que obtienen de los programas 

focalizados. (Lo Yuolo; 1999) 

Además de los mecanismos de acreditación de la pobreza, que de por sí vulneran al individuo 

recordándole su lugar de "pobre", Pastonni ( 1995) destaca In existencia de una serie de exigencias 

burocráticas que actúan como criterios para seleccionar a la población que accederá finalmente a los 

beneficios. 

Dichas exigencias burocráticas se convierten en verdaderas trabas para el acceso de determinados 

sectores a los beneficios otorgados por las politicas sociales. 58 

Estos requisitos son presentados por el discurso neoliberal como necesarios para lograr más eficacia 

en la prestación de los servicios, en realidad son verdaderos obstáculos que reducen Ja posibilidad de acceso a 

los servicios para un importante sector de la población más carenciada, justamente la población denominada 

de "excedente del excedente''. 

La autora identifica dos tipos de trabas ; las "trabas de derecho" y aquellas trabas que no aparecen 

explicitadas pero que en la realidad dificultan el acceso a los servicios, que son las denominadas "trabas de 

hecho''.59 

En síntesis, la autora se refiere a que, ambos tiros de trabas, dificultan y hasta en algunos casos 

impiden el acceso de un sector importante de Ja población a los servicios brindados por las políticas sociales 

Precisamente los sectores que quedan excluidos de los beneficios son aque ll os sectores más carenc1ados, 

constatándose en Ja realidad la selecti vidad que realizan estas medidas o requisitos de acceso. 

58 
Justamen te los scctorl!s que se verán mas perjudicados por la ex1stcnc1a de estos 1equ1s1tos so11 los que se cncuentrnn en la 

cillcgoria denon1111ada de "ux<.:cdentc del excedente" , este seria un elemento mas que ayuda a defender la h1pó1l!s1s planteada 
¡~1or la autora en su tesis de maes trín .. .. 

l Jn eJc1nplo ele las 111e11<.:1onadas 1mhas, es el c¡¡mc ele pobre que debun tuncr las personas paia acccckr a los sc1v 1c1os de 
sa lud en nucslro país Esta ex igencia f'unciona como una vcrdadc.)1a 1raha de dcred10 ya que para poseer este carne la persona 
debe tener otra sene de documenlo'> como. Cédula de 1de1111dad, certificado de nacimiento, cernlicado de ocupación o 
1 ngrcsos, tlocu1111.:n tos que en el caso de la poblac 1ún estricrnmen te 1na1 gi na 1 Sl! p1 cscn tan como proccd 1111 1c11 tos mu y 
co111pli<.:ados dl' obtc11c1 (Vc1 /\lc1a11d1a l'a stnri111, 199)) 



Finalmente se alerta de la profunda segmentación de la ciudadanía, una "polirica para los pobres (11110 

política pobre) al lado de 11na política para los ricos (en general rica, sofisticada y 11111cha.1· 1·eces también 

fl11a11ciada con recursos p úblicos)". (Draibe; s/d) 

Según Tenti Fanfani, se agrega a lo anterior otro efecto perverso de la estrategia de focalización, "es 

sabido que la calidad de los se111icios está fuertemenle asociada a ciertas características socioculturales de 

los beneficiarios". (1991 : 130) Esto significa que los escasos recursos con los que cuentan los pobres se 

suman a la pobreza de recursos que el Estado designa a los sistemas de prestación de servicios públicos "para 

pobres". Por tanto el resultado de tal situación es la reproducción de las estructuras de desigualdad social y 

pobreza. 60 

Como dice Lo Vuolo, " las políticas que hoy se presentan como de "lucha " contra la pobreza son tan 

pobres como las personas hacia quienes se dirigen". ( 1999: 12) 

60 El autor destaca que en el campo de los servicios personales como la salud y la educación, los usuarios no son meros 
receptores pasi vos sino que por el contrario, al mismo tiempo deben ser productores, deben coopera r en la producción 
conjunta con los agentes especiali:tados, pues en realidad no se trata de "comprar" un servicio ya hecho. Por este moti vo para 
el autor las cualidades del público son un instrumento importante para la producción del servicio. En este sentido es quu el 
autor dice que los pocos recursos con los que cuentan los usuarios se suman a los escasos recursos que el Estado designa para 
los p1 ogramas, y el resul tado no es el combate a la pobrc7.a, smo por el contrario su reproducción. (Ver Tenti fanfani , 199 1) 



CONSIDERACIONES FINALES 

El resultado de mas de veinte años de hegemonia neoliberal ha sido una soc iedad heterogénea, 

profundamente fragmentada, marcada por hondas desigualdades de todo tipo. En realidad, lo que se constata 

es una sociedad de dos velocidades, podríamos decir que se comprueba la existencia de dos sociedades, 

distantes y débilmente articuladas entre sí. 

Como dice Platón "cuando la polis es gobernada por la plutocracia el resultado es la conformación 

de dos ciudades, una de pobres y otra de ricos, que coexisten de modo violento, conspirando los unos contra 

los otros". (apud Sader, Gentili; 1997: 82) 

Las sociedades Latinoamericanas se han convertido gracias a la ortodoxia neoliberal en sociedades 

como la descripta por Platón, pues por un lado, se encuentra la burguesía integrada y capaz de disfrutar el 

progreso económico, y por otro lado, están las masas marginales que viven baj o la línea de pobreza sin 

posibilidades de ser reconvertidas e incluidas en el mercado de trabajo formal. 

Tales consecuencias no son el resultado de un modelo que está funcionando mal o que se encuentra 

en crisis, por el contrario, para el dogma neoliberal la generación de pobreza, de desempleo, de exclusión, son 

señales de que las cosas van por el rumbo correcto. 

Nuestros gobiernos siguiendo las recomendaciones del BM y del FMI., están destruyendo la 

educación, la salud pública, acentuando las desigualdades sociales, acrecentando la proporc ión de pobres 

estructurales y marginales que no podrán ser reconvertidos e incorporados a la económica moderna. 

Dicho panorama social no es e l mas adecuado para el fortalecimiento de la democracia, las 

tradicionales estructuras de representación colectiva (sindicatos, partidos políticos) se encuentran en crisis 

debido a las profundas transformaciones del mundo del trabajo y al "derrumbe de la sociedad salarial ". 

Como señala Atil io Boron, queda la estrategia predi lecta del neoliberalismo, "el sálvese quien 

pueda", evaporándose casi por completo la figura del c iudadano y la democracia particip.ativa. ( 1997: 86) 

Frente a tal situación de pobreza masiva, la estrategia de focalización propuesta por las agencias 

internacionales no es válida, pues se debe discriminar entre los distintos tipos de pobreza. 

Dicha focalización tiene efectos siniestros para los destinatarios de los programas sociales, pues la 

misma implica hacer una opción en la definición de grupos objetivos con respecto a las características o 

aspectos que se quieran atender. Lo cual lleva a excluir a unos para favorecer otros. Esta opción es más 

importante aún si la focalización implica Ja supresión de los ant iguos programas universales, pues en ese caso 

se deja sin protección a individuos en similares si tuaciones de pobreza, que por razones de financiamiento 

deben ser excluidos de los benefi cios. 

Por otro lado, los criterios utilizados para defini r la población objetivo, suelen ser inexactos . Un 

eJcrnplo claro de esta s ituación es, el delimitar la población objetivo de los programas a partir <le estándar 
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como la línea de pobreza e indigencia. Estas medidas son arbitrarias, pues obligan a decidir en ténninos 

limitados "uno u otro'', sin tomar en cuenta que es sumamente dificil trazar las fronteras precisas de la pobreza 

a partir de una línea como el ingreso. 

Las poblaciones que se encuentran hoy día en condiciones de margi nalidad y pobreza estructural 

sobreviven en condiciones " inhumanas" y los daños producidos por la pobreza son irreparables. Pero los 

actuales programas de lucha contra la pobreza se basan en estrategias de "alivio" o "compensación" de la 

situación. 

Según Lo Vuolo, "una política que "marca" o " registra" a los pobres ( .. . ) que estigmatiza al 

beneficiario no es una política contra la exclusión social sino que consolida dicha situación". ( 1999: 251) 

Este tipo de estrategias es muy cuestionable, no sólo porque no evitan la ocurrencia de daños 

irreparables, sino porque, además, su máxima expectativa es amarrar a las personas a la posición donde 

pueden demostrar que cumplen con las condiciones de pobreza exigidas para recibir cierta asistencia. 

A esta situación debemos agregar, que las políticas sociales focalizadas no llegan realmente a la 

población de extrema pobreza. Son muchos Jos motivos por los cuales este tipo de población no logra acceder 

realmente a los programas y políticas que los identifican como población objetivo. En primer lugar podemos 

destacar, la inadecuación de los mismos programas, es decir no se adaptan a la realidad existente, se terminan 

aplicando y realizando acciones que no son las mas adecuadas para el tratamiento del problema. 

Por otro lado, tenemos las "trabas de derecho" y las "trabas de hecho", que son verdaderas 

obstáculos burocráticos que imposibilitan el acceso a determinados sectores de la población, y terminan por 

ser mecanismos que seleccionan y dejan por fuera de los beneficios a una parte importante de la población 

más carenciada. 

Los requisitos de acceso muchas veces sobrepasan las posibilidades reales de los solicitantes: el 

tiempo requerido para la tramitación del beneficio, la información imperfecta, la falta de habilidades 

necesarias para poder cumplir con los requisitos (semianalfabetismo por ejemplo), creer que el beneficio no le 

corresponde, desa liento por haber sido maltratado por el personal, son a lgunas de las causas que se podrían 

citar. 

Lo que es evidente es que la ineficiencia de estos programas en cubrir la población más carenc iada, se 

debe a una errada percepc ión de los problemas sociales que se pretenden resolver. Se quedan en Ja superficie 

de la "cuestión social", en los hechos, como señala Lo Vuolo "no hay ninguna pretensión de luchar o de 

erradicar la pobreza, sino de gestionar el problema para que sea.funciona/ al modelo sociaf'. ( 1999: J 07) 

Queda bien en claro que Ja vis ión liberal reconoce el contenido económico del problema de la 

pobreza, pero descarta que la solución sea a través de la modificación de la poliiica económ ica. Desde esla 

perspectiva el origen de la pobreza se atribuye fundamentalmente a las defi ciencias personales de los pobres, a 
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su falta de condiciones y aptitudes (aspectos psicosociales de la pobreza) y por tanto, se intenta resolver el 

problema desde los aspectos y condiciones de los mismos involucrados. 

Actualmente existen recursos suficientes corno para erradicar definitivamente Ja pobreza, pero es 

obvio que no se adoptan las medidas de política económica para hacerlo porque dicha situación (controlada) 

es plenamente ftmcional al modo de acumulación capitalista. 

Por la vía de la asistencia y de las politicas sociales focalizadas no se solucionará el problema de Ja 

pobreza, pues son necesarias verdaderas políticas de integración, los "pobres" continuarán inhabilitados para 

superar su situación si no se construyen instituciones que garanticen su inserción y su participación de forma 

permanente en Jos beneficios de la organización social. 

El tratamiento de la pobreza no puede depender de programas aislados, sino que debe formar parte de 

los objetivos de política económica más amplios. No se trata de continuar haciendo asistencia, sino de buscar 

la reinserción de las personas en un régimen común al resto de los miembros de la sociedad. (Castel apud Lo 

Vuolo; 1999: 208) 

La cuestión central que se plantea a partir de entonces es, cómo lograr la seguridad social, en un 

contexto donde la precariedad y la inestabilidad laboral son Ja manifestación más visible de la propuesta 

neoliberal imperante. 

La seguridad social siempre estuvo ligada a la inserción laboral fonnal, las circunstancias actuales 

plantean Ja necesidad de reinventar nuevas redes de seguridad, ya que el empleo no puede continuar siendo la 

puerta de acceso a los derechos económicos y sociales, pues de esta manera se está dejando sin cobertura a un 

sector muy importante de la población que no logra acceder al mercado laboral. 

Para lograr efectivamente Ja erradicación de la pobreza es imprescindible que se produzcan cambios 

al nivel de Ja política económica, pues los procesos económicos son la principal causa de la pobreza. Es 

definitivamente imposible la superación de Ja situación con meras políticas sociales, por el contrario es 

necesaria una re-orientación de la política económica, pues como dice Lo Vuolo, actualmente "como nunca 

en la historia de la humanidad, existe el conocimiento y las posibilidades técnicas para resolver la pobreza 

disminuyendo los riesgos de la vulnerabilidad sociaf'. ( 1999: 303) 

Para finalizar quisiera mencionar sucintamente la estrategia propuesta por Lo Vuolo para lograr 

suprimir la pobreza. El autor propone el Ingreso Ciudadano 61 como la medida más adecuada .. 

A través de esta medida se logra dejar atrás el esquema tradicional de seguridad social basado en la 

seguridad laboral. La visión del Ingreso Ciudadano pone en duda la posibilidad de continuar adosando al 

empleo remunerado los demás derechos fundamentales; los derechos económicos (el ingreso), los derechos 

sociales (la seguridad social) y los derech os políticos (derecho a la representación de intereses colecti vos). 

'•
1 Para profundizar en la propuesta del autor sobre el Ingreso Ciudadano Ver Lo Vuolo 199 1 y l 99<J. 

59 



La propucstn del Ingreso Ciudadano, supone la construcción de redes de seguridad que sean 

1ndepend1entt's del empleo. es decir que actúen de fonna preventiva a través Je una eobt'rtura homogénea y 

universal. para lograr evitar las trayectorias que desembocan en In pobreza 

(¡() 
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