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Mauricio Lopez-Ruiz*

HISTORIA RECIENTE DEL DISCURSO DE LA
POLITICA SOCIAL ANTIPOBREZA EN
COSTA RICA**

INTRODUCCION

El periodo de crisis econémica experimentado por los paises latinoa-
mericanos desde fines de los afnos setenta hasta los ochenta dejé su
impronta en dos aspectos fundamentales de los procesos de moderni-
zacion estatal: la implementacién de un conjunto de politicas de esta-
bilizacién y ajuste estructural que cambiaron el régimen de bienestar
social seguido hasta esa fecha; y el influjo renovado, a escala ideolégica
y financiera, de un liberalismo econémico desde el cual se legitima al
mercado como eje central del desarrollo en detrimento del Estado. Al
culminar el siglo, algunos resultados obtenidos contrastan con aquellos
prondsticos optimistas de un futuro crecimiento econémico que, gra-
cias a la apertura comercial y el mercado, solucionaria la problematica
situacién social de los paises de la regién. Sin embargo, la dureza de los
datos en los ultimos anos refleja que no sélo el crecimiento econémico
de la regién fue bajo, sino que ademas se han producido resultados no
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deseados en términos de inestabilidad financiera internacional, inequi-
dad y aumento en los niveles de pobreza, ademas de la insatisfaccién
evidente de la opinién publica respecto al rumbo tomado por sus go-
biernos (Franco y Sainz, 2000: 56).

En Costa Rica, al igual que en el resto de los paises latinoameri-
canos, se ha planteado una redefinicién de las estrategias de previsiéon
social. Con base en supuestos sobre la relacién entre las tareas que debe
atender el Estado y su capacidad de ejecucién, ha surgido una nueva
generacién de politicas sociales que tiene como objetivos la descen-
tralizacién, la privatizacion, la selectividad, el subsidio a la demanda,
las evaluaciones por medio del efecto y no del gasto, y enfoques mas
flexibles de la colaboracion entre lo publico y lo privado (Trejos, 2000:
429). A partir de los afios noventa, se origina una serie de importantes
reformas —en sectores como educacién, salud y recientemente en los
sistemas de pensiones— que contintan hasta el presente y que respon-
den a un paradigma de reforma estatal conocido como nueva gerencia
publica (opuesto a la tradicional administracién publica), en torno al
cual han convergido defensores y detractores de la institucionalidad
estatal, ya sea para justificar su viabilidad en el caso de los primeros,
o su reduccioén en el de los segundos. Acorde con este hecho, también
se han dado cambios en el sector de la asistencia y promocién social.
Desde el segundo quinquenio de la década del noventa, la adminis-
tracion Figueres Olsen (1994-1998) reconfigurd las politicas de reduc-
cién de la pobreza mediante la puesta en marcha del Plan Nacional
de Combate a la Pobreza (PNCP) que, en el marco de una agenda de
gobierno promocionada como propuesta de desarrollo humano soste-
nible, cumpliria la funcién de articular tanto programas universalistas
(especialmente en educacion y salud) como programas selectivos (tales
como el subsidio otorgado a mujeres jefas de hogar y el bono familiar
de la vivienda, entre otros). En su momento, se afirmé que dicha estra-
tegia permitiria superar los rasgos sectoriales de la organizacion estatal
en la atencién de la pobreza, teniendo como columna vertebral cinco
areas de intervencion institucional alrededor de las siguientes poblacio-
nes: Pro Infancia y Juventud, Pro Mujeres, Pro Trabajo, Solidarismo y
Desarrollo Local. Con el arribo del gobierno de Rodriguez Echeverria
(1998-2002)!, se propuso reemplazar el PNCP por el Plan de Solidaridad
(PS), estrategia centrada en cuatro nuevas areas de accién: derechos
sociales, integracién social de grupos especiales, transferencia directa

1 Los comicios electorales realizados en 1998 condujeron al relevo en el gobierno del
Partido Liberacion Nacional por el Partido Unidad Social Cristiana, agrupaciones en las
que se ha anclado en las tltimas dos décadas el formato de sistema bipartidista caracte-
ristico de este pais. Se les ha adjudicado tradicionalmente una ideologia socialdemdécrata
y socialcristiana, respectivamente.
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y oportunidades productivas. Como parte de la reorientacion sefialada,
se impuso el cumplimiento de dos objetivos generales que modifica-
rian significativamente la atencién de la pobreza por parte del Estado,
con el propésito de elevar la calidad de los servicios: la mejora de los
mecanismos y procedimientos de seleccién de la poblacién-meta; y la
participacién ciudadana en el desenvolvimiento del plan.

Estas estrategias fueron herederas directas del importante le-
gado institucional que desde la década del setenta la sociedad costa-
rricense logré estructurar en torno a la atencién de la pobreza, con la
fundacién de dos instituciones relevantes: el Fondo de Asignaciones
Familiares (FODESAF), organismo de inversién social dirigido a finan-
ciar politicas sociales selectivas; y el Instituto Mixto de Ayuda Social
(IMAS), rector legal en materia del desarrollo de programas sociales
orientados a las poblaciones empobrecidas del pafs. Dichas institucio-
nes cumplieron la funcién inicial de completar la accién de las politicas
sociales universales impulsadas hasta los afios ochenta para, a partir de
esa fecha, servir de “amortiguador” de las consecuencias negativas de la
crisis econémica y los procesos de reestructuracion estatal por los que
ha atravesado el pais. En el caso concreto del IMAS, sus acciones han
tenido como resultado la formacién de programas sectoriales como los
de inversion en infraestructura comunitaria, vivienda o servicios basi-
cos de salud; programas de apoyo a la capacidad productiva y las con-
diciones de trabajo de los sectores empobrecidos, como en el caso del
fomento a las microempresas; programas que instan a la organizacién
social de algunas comunidades consideradas como zonas marginales;
y programas asistenciales o de apoyo al consumo.

La presente investigacion se aboca al estudio del efecto que han
tenido las transformaciones del régimen de bienestar social costarri-
cense en la reflexion respecto de la pobreza y la justicia social. En este
sentido, la redefinicién en las practicas redistributivas planteada en la
segunda mitad de la década del noventa, con el desarrollo del PNCP y
el PS, lleva consigo un discurso de politica social relevante respecto del
sentido otorgado a las acciones que pusieron en practica. Este discurso,
legitimado por los gobiernos de turno, forma parte de una construccién
colectiva enraizada en valores y formas de asignarle significacién a
nuestra condicién humana. El hecho de que en determinadas épocas
se hable de pobreza como algo coyuntural o se trate de explicarla utili-
zando nociones como “capital humano” y “capital social” se liga a pro-
yectos generales tendientes a consolidar ciertos regimenes econémicos,
democréticos o racionalidades técnico-cientificas.

Siendo el IMAS una de las arenas institucionales en las que se
ha intentado llevar a la practica gran parte de las estrategias de aten-
cién a la pobreza, se propone como objeto de estudio la relacién entre
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el discurso de politica social de dicha institucién durante el desarrollo
del PNCP y el PS (1994-2002) y la redefinicién de los principios orienta-
dores del régimen de bienestar social costarricense en curso. El interés
principal es analizar la forma en la que se ha intentado reacomodar y
legitimar el quehacer del IMAS en estos nuevos contextos de reforma
administrativa y asi responder a la pregunta central del trabajo: ¢ Cémo
ilustra el discurso del IMAS los principios orientadores en la redefini-
cién del régimen de bienestar social costarricense?

Lo dicho hasta aqui es el preAmbulo de una invitacién a no pasar
por alto la significacion cultural de hechos fundamentales de la historia
reciente de la politica social antipobreza en Costa Rica. La exposicién
de las tesis centrales que guiaron este trabajo, asf como sus principales
conclusiones, se han organizado en tres partes. La primera de ellas esta
dedicada a desarrollar el tema de los regimenes de bienestar social, y
tiene la finalidad de ser la base analitica de referencia para la compren-
sién de las politicas sociales antipobreza. La segunda presenta una revi-
si6n de los momentos clave que ha tenido la reconfiguracion de dichos
regimenes en Latinoamérica, que permitird entender la significacion
regional de las politicas sociales en cada momento. La tltima seccién
intenta recuperar las reflexiones anteriores, en un analisis de la historia
reciente del discurso de politica social antipobreza de Costa Rica.

REGIMENES DE BIENESTAR SOCIALY POLITICAS SOCIALES
REGIMENES DE BIENESTAR SOCIAL?

Al hablar de regimenes de bienestar social en este articulo hago referen-
cia, siguiendo a Ggsta Esping-Andersen (1990: 37; 2000: 13), al conjunto
de practicas colectivas que con el paso del tiempo han dado lugar a me-
canismos de proteccién frente a los riesgos de vivir en sociedad. Dichos
regimenes pueden distinguirse no sélo en términos de cudnto se gasta
en la prestacién de servicios o de la mera presencia de politicas sociales,
sino en términos de cémo se gasta y de la légica de articulaciéon que
tienen las acciones del Estado, el mercado, la familia y el tercer sector
en lo concerniente a la gestién del bienestar.

CONSIDERACIONES SOCIOLOGICAS INICIALES

Los regimenes de bienestar social dependen de la agencia social. Tal
posicién permite argumentar, como lo ha hecho Elias (1999: 15), que
las sociedades pueden considerarse como la configuracién espacial

2 No asocio el término bienestar a su version limitada de satisfaccion de preferencias
o deseos individuales, derivada de la economia del bienestar y la idea de utilidad del
consumidor. Debe entenderse en un sentido amplio, en términos de reconocimiento de
demandas y derechos de ciudadania.
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y temporal de las practicas de los seres humanos en estructuras
sociales, entramados de relaciones interpersonales que comprenden
tipos de instituciones como la familia, el mercado o el Estado, en
que se establecen el conjunto de reglas y acuerdos que orientan la
accién de los agentes sociales, a la vez que se organizan los meca-
nismos de produccién y acceso a los diversos recursos necesarios
para vivir en comunidad?.

Las estructuras sociales preceden al individuo biolégico y, a su
vez, dependen constantemente de las acciones humanas para existir
y ser recreadas. Al hablar de instituciones, se hace referencia a for-
maciones que han surgido en el entramado de relaciones sociales y
que presentan un ritmo de transformacién mas lento que el ciclo de
vida del individuo biolégico. Dicha situacion se expresa en convenios y
costumbres de accién social relativamente constantes, a los cuales se
les otorga un sentido. El agente social, al participar en una estructura
social, tiene ciertas posibilidades y ciertas limitaciones en cuanto a su
accionar (Giddens, 2003: 61). Tiene posibilidades de accién en tanto
es capaz de interpretar y trabajar con las reglas, acuerdos y recursos
institucionales con cierto rango de autonomia, lo cual podria incluso
llevarlo a modificar en algtin grado la estructura social en la que par-
ticipa. Al mismo tiempo, como agente social que es, necesita de otros
para subsistir y realizar casi cualquier tarea rutinaria imaginable. Se
vive en sociedad, esto es, en dependencia mutua. El agente y quienes
lo rodean comparten y llevan a la practica una enorme cantidad de
hébitos, creencias y tratos que ocurren muchas veces de manera tacita
debido a los procesos de socializacién y educacién. Desde luego, la ca-
pacidad de accién que tienen los agentes sociales en una época dada es
variable, constituyéndose entonces las posibilidades y limitaciones en
factores que pueden cambiar en el transcurso de la vida y que deben
ser comprendidos no tanto en términos dicotémicos sino de sucesién
continua, como si fuesen una cinta de Moebius.

Del conjunto de practicas sociales que configuran un entramado
de relaciones sociales, me interesa adaptar la tipologia propuesta por
Peter Wagner (1997: 59), porque permite evitar, en la medida de lo po-
sible, el uso deshumanizado de conceptos como “lo econémico” o “lo
politico”, que muchas veces toman vida propia en diversos discursos
que hablan de las sociedades. Las categorias serian: practicas de asig-
nacion de recursos, por medio de las cuales los agentes sociales regulan
la adquisicion de bienes y transforman su trabajo en medio de repro-
duccion fisica y cultural; practicas de poder y dominio, ligadas a la

3 En cuanto al concepto de recursos, puede entenderse en términos de las diferentes
formas de capital utilizadas por Bourdieu (1999; 1997).
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dimensioén antagénica de las relaciones humanas y las formas de regu-
lacion de conflictos desarrolladas por el colectivo social; y practicas de
designacion de representaciones, que les permiten a los agentes sociales
conocer e interpretar la realidad social y el entramado de relaciones
sociales del que participan. Resalto de este ordenamiento conceptual
el ultimo grupo de practicas, porque se trata de uno de los factores
elementales que les permiten a los integrantes de una sociedad vivir
juntos: la capacidad de establecer nexos cargados de representaciones
simbdlicas y formar estructuras de sentido relacionadas que abarcan
diversos tipos de lenguajes, lenguas y discursos (como las religiones,
ciencias o filosofias).

Al ser estructuras sociales, los regimenes se encuentran en cons-
tante tension debido al juego de estrategias que alli entretejen agen-
tes y grupos sociales segtin la posicién ocupada, motivo por el cual
su organizacién depende del establecimiento de practicas sociales que
los configuran como espacios diferenciados y jerarquizados. De esta
manera, sugiero que los regimenes de bienestar social comparten las
caracteristicas de cualquier entramado de relaciones sociales, siendo
las posibilidades y limitaciones que tienen las personas de lograr una
subsistencia digna lo que verdaderamente se encuentra en juego.

DESMERCANTILIZACION EN LOS REGIMENES DE BIENESTAR

Dado que en el transcurso del desarrollo social reciente ha sido posible
la configuracion de una estructura de practicas de asignacién de recur-
sos caracteristica de la economia capitalista (entendiéndose por ello la
produccion e intercambio cotidiano de bienes y servicios, por medio de
relaciones comerciales y productivas basadas en la propiedad privada
del capital), el mercado se convierte en uno de los ejes centrales de la
institucionalidad social. Tres efectos principales de este hecho son los
que me interesa mencionar. En primer lugar, la constante presencia
de este tipo de practicas en la cotidianidad ha hecho que los agentes
sociales adquieran disposiciones para la accion, habitus en palabras
de Bourdieu (1997: 16), es decir, esquemas cognoscitivos y valorativos
basados en principios como el lucro, el interés personal o los calculos
costo-beneficio, que tienden a ser adoptados como guia para la accién
social en diversas situaciones sociales. Este efecto de irradiacién tiene
como consecuencia lo que podria denominarse el mandato de “todo es
vendible y tiene su precio”.

Ligado a este efecto, se tiene un segundo elemento que Bauman
(2000: 17) llama ética del trabajo. El trabajo realizado por los agentes
sociales se convierte en parte esencial de los intercambios mercantiles
que dan vida a los mercados, gracias a su promocién como un valor en
si mismo. Puesto que dentro de la l6gica de mercado para conseguir
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lo necesario para vivir debe otorgarse algo a cambio, la mayoria de las
personas pueden vender su habilidad o capacidad de trabajo para ga-
narse la vida. La fuerza de trabajo se convierte entonces en algo valioso
y digno de pago, en una mercancia —como habia advertido hace tiempo
Marx-, aquello que todos los miembros de la sociedad deben hacer para
obtener una recompensa salarial y simbdlica.

En tercer lugar se encuentra la dinamica de acumulacién de capital,
caracteristica de las practicas de asignacién de recursos de esta economia.
Dicha dindmica altera la estratificacién social al hacer que desde el naci-
miento hasta la muerte nuestra subsistencia dependa de la capacidad que
tengamos de participar en el mercado y acceder a los medios de produc-
ciény el trabajo. En el capitalismo, la concentracién y la dispar posesion de
riquezas y capital econémico hacen surgir simultdneamente la fortuna y la
miseria, hecho que sin duda constituyé una de las primeras paradojas que
afrontarian las sociedades industriales modernas, y que en la actualidad
persiste de diferente manera pero con toda vitalidad.

Estos factores condicionantes en nuestras economias permiten
comprender lo que para Esping-Andersen esta en juego en los regime-
nes de bienestar social: la capacidad que tiene la gente de llevar una
adecuada calidad de vida sin depender exclusivamente de las dinamicas
de mercado o, en otras palabras, el grado de desmercantilizacién que
experimente el conjunto social.

El concepto se refiere al grado en el cual los individuos o fa-
milias pueden mantener un estandar socialmente aceptable
de vida independiente a la participacion en el mercado. En la
historia de las politicas sociales, generalmente han existido
conflictos en torno al grado de inmunidad permisible que los
mercados deberian tener, y por ende, la fortaleza, alcance y
calidad de los derechos sociales (Esping-Andersen, 1990: 37,
traduccién propia).

Lo anterior es central dentro de esta perspectiva, al implicar que un
régimen de bienestar social es producto de practicas por cuyo medio se
distribuyen responsabilidades en cuanto a la atencién de la estructura
de riesgos colectiva, de tal manera que los agentes sociales, mediante
acciones a cargo del Estado, la familia e instituciones sin fines de lucro
del tercer sector (grupos de caridad, fundaciones filantrépicas, etc.),
puedan obtener, cambiar o completar sus recursos prescindiendo en
gran medida de las précticas de asignacion establecidas en los merca-
dos. Mas atin, la organizacion de cualquier régimen tiene como sustento
normativo principios e ideales que han servido a sus integrantes para
comprender y valorar su convivencia mutua.
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Precisamente es en este contexto en el que surgen las politicas
sociales como acciones institucionalizadas orientadas a la desmercan-
tilizacion del acceso a bienes y servicios. Su incidencia redistributiva
depende del establecimiento de parametros de calidad de vida colectiva
que llevan incorporadas percepciones sobre las diferencias existentes
entre agentes y grupos sociales tales como, por ejemplo, los niveles de
ingreso econémico o las desigualdades de género, que han sido asimis-
mo reinterpretadas en términos de situaciones justas o injustas.

Las dimensiones capaces de dar cuenta de la desmercantilizacion
que pueden generar las politicas sociales serian: reglas y restricciones
en la cobertura de la poblacioén, es decir, las condiciones que hacen que
una persona califique como beneficiario, el lapso de atencion y las faci-
lidades de acceso al sistema de proteccién; y los bienes y servicios que
se brindan, esto es, el tipo de proteccién establecida, la que a su vez se
sustenta en tres principios: necesidad, contribucién y ciudadania.

ESTRATIFICACION SOCIALY SOLIDARIDAD EN LOS REGIMENES DE
BIENESTAR

No obstante la importancia de las politicas sociales en los procesos
de desmercantilizacién caracteristicos de los regimenes de bienestar
social, no debe llegar a concluirse que dichas acciones dan como resul-
tado sociedades cada vez mas igualitarias. Por medio del desarrollo de
las politicas sociales se establecen formas alternativas de distribucién
de bienes y servicios que reconfiguran la estructura social. En con-
secuencia, si como producto de las fuerzas del mercado se tiene por
resultado un tipo de estructura social asimétrica, las fuerzas politicas
de la politica social podrian conducir también a la formacién de es-
tructuras sociales asimétricas o desiguales. Por este motivo, la génesis
y la formacién de los regimenes de bienestar se encuentran ligadas al
legado econémico y politico-institucional de las sociedades y al juego
de relaciones de fuerza establecidas entre los grupos sociales, al tratar
de defender o modificar las formas de desmercantilizacién que se han
institucionalizado con el paso de los afos. Lo sefialado, grosso modo,
se traduce en pautas de justicia social, en funcién de tres componen-
tes principales: los criterios de igualacién que guian los programas de
redistribucién de recursos entre los grupos sociales (definicién norma-
tiva respecto a la igualdad entre quiénes, en qué y segiin qué criterio);
el establecimiento de responsabilidades en esa labor; y las formas de
participacién requeridas.

Adicionalmente, el elemento de estratificacién que configura los
regimenes de bienestar también influye en la capacidad de los agen-
tes sociales de formar lazos afectivos comunes, un sentido practico de
sociabilidad, de vinculacién con sus semejantes —o, mejor dicho, de
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solidaridad- que implique el reconocimiento mutuo, la capacidad de
sentirse como parte de una comunidad y de compartir una misién, una
suerte y un destino en colectivo.

TIPOLOGIA BASICA DE REGIMENES DE BIENESTAR

En Esping-Andersen (1990: 26-27) se proponen tres tipos de regimenes
de bienestar social resultantes de los procesos de desmercantilizacion,
estratificaciéon y solidaridad social, impulsados desde las politicas so-
ciales. La tipologia se sustenta en el estudio de paises democraticos y
capitalistas avanzados, por lo que debera ser sometida a una reformu-
lacién para explicar los regimenes latinoamericanos. Sin embargo, es
preciso notar que el valor de esta tipologia en el caso latinoamericano
radica en que durante la década del ochenta, junto a los paradigmas
emergentes de politica social, pueden identificarse acciones caracteris-
ticas de los regimenes del tipo liberal.

Los regimenes del tipo liberal corresponden a sociedades anglo-
sajonas. Tienen como presuncién que las estructuras de mercado ofre-
cen a los agentes sociales las oportunidades necesarias para acceder a
una buena calidad de vida, por medio de sus actividades productivas
y el esfuerzo personal. Desde este régimen, los esquemas privados de
proteccion social son los que deben prevalecer, para recompensar el es-
fuerzo productivo de las personas. Sus politicas sociales intervienen en
aquellos casos en los que las personas no pueden satisfacer sus necesi-
dades por si mismas, procurando no crear “dependencias innecesarias”
de los servicios de asistencia social y promoviendo la reincorporacién
de dichas personas al mundo de la competitividad y el individualismo
que en los mercados cultivan. Aqui, las transferencias de corte universal
son modestas, al igual que los programas de aseguramiento publico,
puesto que se trata s6lo de garantizar una igualdad minima, que proteja
Gnicamente a los grupos de bajos ingresos econémicos. Los sistemas de
prevision social utilizan mecanismos selectivo-focales como las inves-
tigaciones de ingresos (means test) para establecer si una persona tiene
derecho o no a recibir asistencia. El rastreo de los “pobres genuinos” de
la sociedad conduce a un tipo de solidaridad dual que reproduce la es-
tratificacién del mercado y la linea divisoria entre los siguientes grupos:
uno privilegiado capaz de acceder a servicios de proteccion privados;
otro de desafortunados que requieren de la asistencia publica directa;
y otro medio que se convierte en cliente parcialmente subsidiado de
dicha asistencia.

El segundo tipo de régimen identificado es el corporativo. Se da
en sociedades de Europa continental que configuraron formas inicia-
les de las politicas sociales contemporaneas —como en la Alemania de
Bismarck- que al finalizar el siglo XIX no habian tenido un acelerado
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desarrollo de la economia de mercado (es decir, sociedades en vias de
industrializacién). El tipo de vinculo social que desarrollaron, a dife-
rencia del régimen liberal, tiene como legado institucional las peque-
fias comunidades de artesanos y empleados con oficios tradicionales,
siendo los principios organizativos guiados por el establecimiento de
tipos de solidaridad basados en la identidad de grupo, el mutualismo
y la tradicién catélica de respeto a la institucién familiar nuclear. Sus
politicas sociales implementan un tipo de intervencién basada en las
contribuciones del agente social, relacionadas directamente con la posi-
cién que se ocupe dentro de la estructura laboral, el grupo ocupacional
al cual se pertenezca y la distincién de estatus que todo esto conlleva.
Por ello se promueve un tipo de solidaridad estratificada segtn seg-
mentos ocupacionales, preservando para la familia ciertas funciones
tradicionales de bienestar.

Para finalizar, se encuentra el tercer tipo de régimen de bienestar,
el socialdemécrata. El socialismo —como doctrina politica— emerge en
respuesta a la mercantilizacién del trabajo en el capitalismo. Asf, aun-
que sus mecanismos de proteccién social iniciales fueron cercanos a
los del régimen corporativo (puesto que se desarrollaron en el seno de
nacientes movimientos laborales, sociedades de ayuda mutua e incluso
partidos politicos), posteriormente se legitimé el establecimiento de
un minimo de derechos sociales para toda la poblacién, lo que permi-
ti6 el desarrollo e implementacién de servicios de pensién, seguros de
accidente y desempleo, asi como la generalizacién de la educacién y la
salud. El principio de sus politicas sociales es el de ciudadania, orien-
tado a igualar el estatus, beneficios y responsabilidades de los agentes
sociales. A diferencia del corporativismo, no se debe esperar a que los
miembros de la familia sufran privaciones para establecer mecanismos
de proteccion social, por lo cual exhibe bajos niveles de beneficios dife-
renciados en sus transferencias y programas, al utilizar criterios como
la residencia del ciudadano (tiempo de estadia en el pais) para elegir
los beneficiarios. Aqui se aspira a sociedades igualitaristas de gran en-
vergadura, mas alla de la igualdad minima del régimen liberal y la méas
generalizada de la igualacion laboral caracteristica del caso corporati-
vista, razén por la cual el régimen cultiva una variante de solidaridad
universalista, tipo ideal de la nacién como comunidad.

POLITICAS SOCIALES

Las politicas sociales se han constituido en acciones relevantes de ges-
tion del riesgo social en el contexto de los regimenes de bienestar social.
Por su medio, se ha logrado una redistribucién de la riqueza que ha per-
mitido a cantidad de grupos sociales tener acceso a diversos servicios
en educacién o salud, entre otros. El propésito de los siguientes aparta-
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dos es el de desarrollar algunas tesis centrales, que permitan ubicar de
mejor manera el estudio de las politicas sociales en tal contexto.

DEFINICIONES

Las politicas sociales son definidas como précticas sociales que se dis-
tinguen por redistribuir bienes y servicios que permiten a los agentes
sociales obtener, complementar o modificar sus recursos, prescindien-
do en la medida de lo posible de las practicas de asignacién mercantil.
Ampliando la tipologia de practicas sociales de Wagner, dirfa que estas
politicas son practicas de reasignacion de recursos. De esta manera se
podra estar en capacidad de afirmar, junto con Esping-Andersen (2000:
49), que en el contexto de un régimen de bienestar una politica social
implica gestién publica de los riesgos sociales, razén por la cual cual-
quiera de estas politicas tiene un trasfondo igualitarista. Desde luego,
existen distintas formas de entender lo que es ser igualitarista, porque
las politicas sociales tienen un diferente efecto “estratificador” segtin el
régimen de bienestar social que se tenga en mente. Asimismo se supone
que, al igual que toda accién social, las politicas sociales no sé6lo contie-
nen rasgos practicos o toma de decisiones especificas, sino que ademas
constituyen estrategias o proyectos basados en representaciones sim-
bélicas que les otorgan sentido y justificacién, de manera tal que “los
proyectos son, asi se ha dicho ya, utopias practicas. Son utopias porque
son algo irreal, esto es, representan lo futuro en un presente-como-si;
son practicas porque anticipan el futuro mas irreal en un presente que
adviene como posibilidad real” (Luckmann, 1996: 61).

En este sentido, al igual que en la accién social, el rasgo proyec-
tivo de las politicas sociales no seria sélo una fantasia pura, ya que se
traza y esta dirigido hacia la realizacién de un futuro (al menos su-
puestamente) posible de cristalizar. Desde luego, en el transcurso de la
proyeccion de la accion hasta su concrecion en actos, hay infinidad de
circunstancias que intervienen en la formacién de las politicas socia-
les originadas en la interrelacién de diversos grupos, las relaciones de
poder a las que dan lugar, sus estrategias de accién, intereses y puntos
de vista que patrocinan. Por ende, estas politicas no son realidades
eternas o trascendentes, sino una resultante histérica, enmarcada en el
contexto de regimenes de bienestar en los que acontecen su formacién
y transformacioén.

LA RELEVANCIA DE LOS DISCURSOS DE POLITICA SOCIAL

El caracter proyectivo de toda politica se plasma en un discurso, en el
que las personas involucradas en su puesta en marcha utilizan diversos
conocimientos para justificar sus acciones en un momento dado. Por
medio de este discurso se expresan las guias que permiten organizary
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darle sentido a la realidad social, acto de reflexividad que desde luego
instituye didlogos entre perspectivas contrapuestas y genera tensiones
en torno a los supuestos epistemolégicos o axiolégicos utilizados.

Lo interesante del caso radica en que esta variabilidad —en cuanto
a las situaciones que probablemente puedan ser vistas como problemas
de politica social- se encuentra condicionada por la forma en la que los
agentes sociales han aprendido a conocer e interpretar su realidad vy,
por lo tanto, depende de su capacidad de representacién simbdlica en
un momento dado (Hall, 1993: 275). Esta afirmacién resulta fundamen-
tal en mi estudio, por lo que plantearé los supuestos epistemolégicos
que la respaldan.

- Larealidad social es una construccién colectiva apoyada en vi-
siones del mundo que varian de una sociedad a otra, tal y como
lo plantearon Berger y Luckmann (1972: 15) desde el debate sus-
citado en la sociologia del conocimiento.

- El conocimiento y la interpretacién de la realidad social no se
dan sin la intermediacién del agente social. Es importante reco-
nocer esto, ya que segin Howlett y Ramesh (1998: 446) y Fischer
(2003: 181; 1998: 129), debido a la influencia del denominado
neopositivismo en las ciencias sociales (en su veta de empiris-
mo lé6gico), los analistas de politicas se han armado con dise-
fios de investigacién empirica, métodos estadisticos o estudios
de costo-beneficio, sin comprender que estas herramientas que
han aprendido a utilizar y apreciar fueron fundadas en discursos
sobre la realidad social que las legitiman, lo cual hace que ni la
seleccion de tales técnicas de andlisis, ni las conclusiones que a
partir de ellas se obtengan, sean asépticas respecto a la valora-
cién humana.

- La formacién y la transformacién de una politica social depen-
den de procesos de aprendizaje colectivo.

Realizo el llamado de atencién anterior con el &nimo de problematizar
que el desarrollo de las politicas estd condicionado por diversas formas
de legitimar la realidad social y sus problemas y por diferentes intereses
colectivos, ya sean de grupos sociales nacionales o transnacionales,
agentes sociales ubicados en el gobierno o en partidos politicos, o gru-
pos sociales pertenecientes a universidades o comunidades de vecinos.
Por tal razén, se hace necesario tomar como materia de estudio las di-
versas procedencias ideolégicas y sociopoliticas de quienes intervienen
en los procesos de formacion y transformacién de las politicas y en la
preservacion o cambio de sus componentes.
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En suma, siguiendo a Costa y Mozejko (2001: 11-12), el analisis
del discurso de politicas sociales comprenderia al menos dos dimen-
siones analiticas basicas: como proceso social, la comprensién de la
estructuracién del discurso implica considerar a los especialistas y for-
muladores de politicas como agentes sociales, ubicados en un lugar del
espacio social con una cierta competencia que les vale su pertenencia
a dicho lugar; y, como proceso de enunciacién, la comprensién de la
estructuracién del discurso conduce al analisis del formulador de poli-
ticas como productor de una estrategia de practicas discursivas que han
dejado su huella en los textos que serdan objeto de estudio.

MAS ALLA DE LAS FRONTERAS GEOGRAFICAS

Por razones més que obvias, la formacién de discursos de politicas en
los regimenes de bienestar social no puede sino trascender las fronte-
ras geograficas asociadas a la figura territorial del Estado-nacién. Un
régimen de bienestar social constituye un espacio de interaccién entre
agentes sociales, lo cual no necesariamente debe traducirse en términos
de un anclaje geografico rigido (por ejemplo, alguien que forme parte
de un espacio social puede participar en otros espacios ubicados entre
si a miles de kilémetros). Por consiguiente, si antes se sugirié que las
politicas publicas acontecen en un contexto cultural, es el momento de
anadir que también acontecen en un contexto global.

Por globalizacion se entiende aqui la serie de procesos de es-
tructuracién institucional transnacional que han afectado la configu-
racién de entramados de relaciones sociales nacionales y locales en el
transcurso de la historia humana moderna (Beck, 1998: 37-43). Los
procesos de globalizacién suponen basicamente la variabilidad histéri-
ca del tiempo y el espacio en el ordenamiento del conjunto de practicas
colectivas, y su estudio puede subdividirse en cinco dimensiones anali-
ticas: social, econémica, politica, ecolégica y cultural. En el ambito la-
tinoamericano, los actuales procesos de cambio institucional global se
encuentran condicionados por factores varios, como las nuevas formas
de vinculacién comercial que tratan de organizarse alrededor de los
tratados de libre comercio (que inciden de manera politica en las estruc-
turas productivas y laborales de nuestras sociedades), el surgimiento
de innovaciones tecnolégicas y conocimientos cientificos compartidos
con otras regiones del mundo, el desarrollo de medios de comunicacién
que facilitan un mayor intercambio de informacién entre las personas,
ademas de los diversos procesos migratorios que movilizan grandes
flujos de seres humanos de un lugar a otro.

Desde la dimensién cultural de estudios sobre la globalizacién
se consideraréd pertinente, siguiendo a Robertson (1994: 21), afirmar
que la configuracion de los estados nacionales ha sido un hecho global
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desde el punto de vista cultural, razén por la cual en dichas institucio-
nes pueden identificarse mecanismos de “imitaciéon” e “incorporacién
selectiva de ideas” que han jugado un papel central en el historial de
su constituciéon. En este punto me interesa rescatar, por ahora, que
quienes forman parte de un régimen de bienestar han conformado su
identidad en relacién con otros regimenes, estableciendo vinculos reci-
procos y procesos de aprendizaje mutuo, en los cuales se han aceptado,
reformulado o rechazado ideas y discursos relativos a la legitimacién
de las acciones de politicas. Todo esto confluye, desde sus propias ex-
periencias colectivas, en una determinada visién acerca de lo positivo
y lo negativo de otras practicas sociales, asi como de lo aconsejable de
imitarlas. En Latinoamérica, por ejemplo, los procesos de reforma de
politica social dados en el dltimo cuarto de siglo se caracterizan por la
copia selectiva de formas de conocimiento y experiencias practicas do-
mésticas que han efectuado entre si los paises de la regién (obviamente,
la informacién y ensefianzas que se obtienen en estos espacios transna-
cionales deben pasar por muchos filtros institucionales domésticos que,
en suma, condicionan sus posibilidades de convertirse en programas
o politicas concretas). Desde luego, para el analisis de los discursos
relacionados con las politicas, siempre es necesario cuestionarse cémo
la formacién y la transformacién de ideas se encuentran articuladas al
desarrollo de contextos sociales globales®.

Aunque el objetivo de la presente investigaciéon no haya sido pre-
sentar un anélisis comparativo de los érdenes discursivos que respecto
a la pobreza se han dado en otros regimenes de bienestar social, se in-
corporan algunas ideas generales que en el ambiente latinoamericano
se han institucionalizado en derredor de las politicas sociales antipo-
breza. Sobre todo, valga demostrar (aunque sea de manera preliminar
aqui) que la estructuracién del discurso de politicas también se nutre de
las ideas y discursos de politicas elaborados en otros regimenes.

FORMACIONES DISCURSIVAS SOBRE LA POBREZAY LA JUSTICIA
SOCIAL®

Utilizo el concepto de formaciones discursivas siguiendo a Michel
Foucault (2001: 62), para indicar que la institucionalizacion de formas
de otorgarle sentido a la realidad social esta condicionada por relacio-
nes entre enunciados, conceptos y elecciones tematicas caracteristicas
de épocas histéricas determinadas. La estructuracién de un discurso
indica la clasificacién de aquello a lo cual hagan referencia por su me-

4 En el caso latinoamericano, ver Filgueira y Martinez (1998).

5 Esta distincién inicial esta basada en el texto de Wagle (2002).
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dio los agentes sociales, ejercicio de reflexividad que exige la puesta en
practica de capacidades cognoscitivas e interpretativas aprendidas con
el paso del tiempo. El propésito de esta seccién es exponer tres grandes
ejes discursivos sobre los cuales gravita en la actualidad el tratamiento
del tema de la pobreza en las estrategias de previsién social coordina-
das desde el Estado, a saber: la perspectiva del bienestar econémico y
necesidades basicas, la perspectiva de capacidades y la perspectiva de
exclusion social. Resta decir que he tomado en cuenta al elaborar esta
breve revisién dos tematicas muy entrelazadas con los discursos sobre
pobreza: la desigualdad y la justicia social.

;QUE ES LA POBREZA?

En primera instancia, el “ser pobre” constituye un estado de privacién
de elementos fundamentales para la conservacién de la vida en socie-
dad, siendo los indicadores que dan cuenta de este hecho el conjunto de
satisfactores sin los cuales se deteriora la calidad de vida de los agen-
tes sociales (asociada a su vez a una serie de necesidades humanas).
Como supuesto basico de tal definicién se tiene que la pobreza es una
resultante histérica, condicionada por la carencia de satisfactores de
necesidades humanas.

Para responder la pregunta ¢qué es la pobreza? se requiere, por
tanto, resolver inicialmente dos cuestiones: de qué tipo de satisfactores
carece una persona pobre y qué necesidades humanas componen una
adecuada calidad de vida. La resolucién de este acertijo se forma a
partir de los supuestos sefialados: como resultante histérica, las nece-
sidades humanas se encuentran ancladas al desarrollo de estructuras
sociales, estratificadas y variables segtin la época de la cual se hable. Su
condicién de carencia conlleva que se ha valorado algo indispensable
para sobrevivir y en principio no sujeto a negociacién alguna. En espe-
cial el tema de las necesidades humanas es de vital importancia para el
desarrollo posterior de la nocién de la pobreza, puesto que la relaciéon
entre lo necesario y su satisfaccion parte de una carga valorativa que
en principio desliga al primer término de lo superfluo o contingente, y
permite con esto pintar un cuadro de variables que le otorguen sentido
a la nocién de calidad de vida.

Un segundo punto del debate surge de la distincién entre quienes
piensan que las necesidades son de caracter universal y otros que, por el
contrario, las conciben como algo particular, determinado segtin el con-
texto cultural de que se hable. Al respecto, Dieterlen (2001: 14) ofrece
un breve recuento de estas tendencias. Quienes abogan por lo universal
de las necesidades suponen que, sin importar las diferencias de tiempo
y lugar, es necesario reconocer ciertas funciones del ser humano que
le dan sentido a la vida (lista compuesta por situaciones como estar
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suficientemente alimentado o evitar el dolor innecesario y perjudicial,
entre otras) y cuya ausencia significaria el final de la forma de vida
humana. Aquellos que se encuentran del otro lado de la argumentacién
piensan que las necesidades dependen de condicionantes histéricos y
culturales, criticando asi el uso de parametros universalistas por con-
siderarlos demasiado abstractos para dar cuenta de las necesidades
de grupos sociales, con estandares especificos de calidad de vida (por
ejemplo, un alimento que es concebido por un grupo social como bien
de consumo puede ser de orden sagrado para otro y no estar dispuesto
normativamente para su consumo).

Dependiendo de la forma en la que se tome un punto de vista
respecto a estos dos debates centrales, se construiran de manera dife-
renciada las definiciones de pobreza.

LA PERSPECTIVA DEL BIENESTAR ECONOMICO

Esta es la perspectiva que tradicionalmente se ha privilegiado al hablar
de la pobreza. Se encuentra ligada primordialmente al enfoque de desa-
rrollo social propuesto desde la economfia del bienestar econémico y su
posterior giro social hacia las necesidades béasicas, por lo que la calidad
de vida se comprende gracias a un criterio de utilidad basado en el in-
greso, que se ha ampliado hasta llegar a incluir, ademas, el consumo de
ciertos bienes y servicios necesarios para vivir en sociedad.

Debe recordarse, primero, que esta perspectiva tiene como base
supuestos bienestaristas que conciben un desarrollo social acotado a
la maximizacién de la produccién de bienes y el crecimiento econé-
mico, factores que determinarian el nivel de rentas y utilidad de los
individuos. La cuantia del ingreso de estos individuos, medida por la
posibilidad de consumir cierta cantidad de alimentos necesarios para
sobrevivir, da lugar a un primer y principal pardmetro utilizado para
dimensionar la calidad de vida: el método de linea de pobreza (LP).

Desde la perspectiva del bienestar econémico, se utiliza como
principal guia el método de LP para definir a la poblacién pobre y, dentro
de este método, Céspedes y Jiménez (1995: 32) identifican dos variantes
ligadas a la utilizacién de una Canasta de Bienes y Servicios (CBS) o una
Canasta Bésica de Alimentos (CBA)®. Esta segunda es la desarrollada
comuinmente en América Latina y consta de los siguientes pasos.

- Se define un conjunto de necesidades basicas. Estas necesidades
se determinan por medio de una CBA, compuesta por una serie
de alimentos seleccionados de acuerdo a los nutrientes que le
permiten a un individuo mantener buenas condiciones de salud,

6 La CEPAL denomina esta canasta como Canasta de Consumo Basico.
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al satisfacer sus necesidades de calorias, segtin género, edad y
principales actividades.

- Se cuantifica el costo de los alimentos de la CBA (en moneda
nacional o délares estadounidenses para efectos comparativos
entre paises) para obtener asi el monto necesario para su adquisi-
cién y el parametro de lo que se considera una linea de indigencia
o pobreza extrema. El costo de la CBA se expande (multiplicando
por algun factor) para obtener de manera indirecta el monto del
costo de necesidades basicas no alimenticias y con este una linea
de pobreza.

- Tomando como unidad de anélisis el hogar, se comparan estas
lineas de pobreza con su ingreso o capacidad de consumo. Aqui,
desde luego, es necesario hacer equivalentes los ingresos indivi-
duales al ingreso del hogar’.

- Por ultimo, califican como pobres aquellos que formen parte de
hogares cuyo ingreso no sea superior al monto establecido en
estas lineas de pobreza.

Completando lo anterior, la definicién normativa de lineas de pobreza
tiende a obviar posibles controversias morales en cuanto a la exclusiéon
de otras necesidades en la CBA establecida y que deberian también
estar satisfechas. Lo que en realidad importa es si a los individuos les
alcanza el dinero o no para evitar caer dentro de la linea de pobreza.
Aparte de ello, el individuo es libre de asignar su presupuesto como gus-
te y elegir sus practicas de consumo. A escala metodolégica, por tanto,
tal como expone Sen (1992: 45), desde la LP se requieren dos tipos de
cuidados: uniformidad en cuanto a los patrones de comportamiento
de consumo para determinar el ingreso del consumidor tipico; vy, si los
precios de los productos que conforman la CBA varian de acuerdo a la
estratificacién de la poblacién, deberan establecerse lineas especificas
de pobreza para cada grupo®.

El tipo de analisis cuantitativo del que parte esta visién sobre la po-
breza permiti6, ademas, considerarla como un problema de desigualdad

7 La definicion de hogar utilizada por el Instituto Nacional de Estadistica y Censos en
Costa Rica es la siguiente: “personas con vinculos familiares o sin ellos, que residen
habitualmente en una vivienda individual, que participan de la formacién, utilizacién, o
ambas, de un mismo presupuesto, que llevan una vida en comun, y que elaboran y con-
sumen en comun sus propios alimentos. El hogar puede estar conformado por una sola
persona” (INEC, 2002: 4).

8 En Costa Rica se hace la distincion entre lineas de pobreza para los sectores urbano y
rural de la poblacion.
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social. Para ello, se analiza la calidad de vida de la poblacién, utilizando
como criterio discriminador el grupo de ingresos al que pertenecen los
agentes sociales para realizar una serie de mediciones absolutas y relati-
vas, entre las cuales Puyana y Horbart (2002: 4) destacan:

- Incidencia de la pobreza o indice de pobreza: proporcién de la
poblacién que es pobre. Corresponde basicamente al estableci-
miento de lineas de pobreza —como en el caso del método de LP
aqui explicado- y recuento del nimero de personas que caen
debajo de las lineas de pobreza establecidas.

- Intensidad de la pobreza o brecha de pobreza: por este medio
se intenta establecer la diferencia de ingresos que tienen los po-
bres respecto a lineas de pobreza. Al contrario de la anterior
medicién, es insensible al nimero de personas que son pobres
respecto al resto de la poblacién pero, en cambio, responde a la
pregunta de cuantos ingresos adicionales necesitarian los pobres
para alcanzar la linea de pobreza.

- Distribuciéon de la pobreza: muestra la desigualdad de rentas en la
poblacién, siendo el coeficiente de Gini su indicador mas afamado’.

En sintesis, el método de LP en su variante de CBA supone, en principio,
la conjugacién de una concepcién biolégica y universalista en cuanto
a la identificacién de las necesidades basicas y una concepcion social y
relativa en cuanto a la identificacién de los satisfactores (alimentos que
componen la dieta de los individuos) ligada a su vez a pautas de consu-
mo culturales, ademas de su adscripcién a grupos de edades, principa-
les actividades y género!.

No obstante, desde la perspectiva del bienestar econémico no se
ha utilizado tnicamente el método de LP (aunque sea el predilecto),
puesto que en décadas recientes se registré un giro social basado en la
identificacién de diversos bienes de consumo y el acceso a servicios de
los regimenes de bienestar social. En este sentido, no necesariamente
es pobre sélo aquel que no tenga ingresos suficientes para alimentarse
bien, sino aquel que, por ejemplo, tenga una vivienda en mal estado o
viva en precarias condiciones sanitarias. Este cambio de visién da lugar
al método de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) para definir a la

9 Este coeficiente indica la desigualdad en la distribucién de la riqueza entre el decil mas
alto de ingresos y el decil de menor ingreso. Asume valores entre uno y cero (conforme
se acerque el valor a uno, sera mas desigualitaria la distribucién).

10 Aunque aqui se reconozcan las variables de edad y género, por lo general quedan in-
visibilizadas al tomarse como unidad de analisis el hogar, en un sentido individualista,
asociandolo a adultos (varones) mayores. Al respecto, ver Salles y Tuiran (2000).
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poblacién pobre, segtin el cual, ante todo, un estado de privacién resulta
de una caracterizacién mas amplia de necesidades que las alimenticias.
Asi lo expone la CEPAL:

Las necesidades bésicas comprenden una canasta minima de
consumo individual o familiar (alimentos, vivienda, vestuario,
articulos del hogar), el acceso a servicios basicos (salud y educa-
cion, agua potable, recoleccion de basura, alcantarillado, energia
y transporte publico), o ambos componentes (CEPAL, 2000: 83).

Como método, segtin Boltvinik (en Beccaria et al., 1992: 81-82), se cons-
truye a partir de:

- seleccionar el conjunto de necesidades basicas a tomar en cuenta
(qué es lo necesario);

- establecer los bienes y servicios por medio de los cuales se satis-
facen las necesidades basicas identificadas;

- definir un nivel minimo de consumo de los diferentes bienes y
servicios, que exprese el grado de satisfaccién de estas necesida-
des basicas;

- identificar como pobres a aquellas personas u hogares que cuen-
ten con una o mas necesidades bésicas insatisfechas.

Este método depende del desarrollo de los llamados mapas de pobre-
za, por medio de los cuales se recurre a la utilizacién de fuentes de
informacién como los censos de poblacién y vivienda, teniendo por
principales parametros de anélisis el tipo de vivienda (condiciones
materiales y hacinamiento); acceso a servicios de acueductos y al-
cantarillado (abastecimiento de agua, utilizacion de bafos y servicios
sanitarios para eliminar excretas); acceso a servicios de educacion
(escolaridad y asistencia al sistema educativo); y los grados de subsis-
tencia econémica (por via indirecta, se estima la capacidad del hogar
para satisfacer otras necesidades)!’.

Dentro de la perspectiva del bienestar econémico y las necesida-
des basicas, se ha elaborado un tercer método que combina los que se
han visto hasta el momento. Se denomina Método Mixto y ha servido
sobre todo a manera de “tercero incluyente”, por medio del cual es po-
sible construir una diferente tipologia de los hogares en condicién de
pobreza. Su forma bésica se explica en el siguiente cuadro.

11 Las estimaciones indirectas se realizan a partir de indicadores como la escolaridad del
jefe de familia o las diferenciaciones del medio urbano y rural, por ejemplo.
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Cuadro 1
Hogares seglin condicion de pobreza. Método mixto de medicion de la pobreza
Mét LP
Método de NBI — . ¢ :odo de - -
Ingreso inferior a la linea Ingreso superioralalinea

Hogares en pobreza cronica | Hogares en pobreza inercial

Todas las necesidades bésicas
satisfechas

Hogares en pobreza reciente : Hogares no pobres

Fuente: Céspedes y Jiménez (1995) basados en la reconocida tipologia elaborada en Katzman.

Tomando como base este método, se forma parte de un hogar en po-
breza crénica si no se dispone de bienes y servicios para satisfacer las
necesidades basicas, y si el ingreso no alcanza para adquirirlos. Si se
pertenece a un hogar en pobreza inercial, a pesar de tener un ingreso
por encima de la linea de pobreza, todavia se es incapaz de satisfacer
varios bienes y servicios considerados como necesarios colectivamente.
Si se habita en un hogar de pobreza reciente, se debe a que los ingresos
se han deteriorado recientemente, aunque por el momento se puedan
satisfacer las necesidades basicas. Finalmente, los hogares no pobres
son aquellos con ingresos que superan el monto de la linea de pobreza
y donde las necesidades basicas estan satisfechas.

LA PERSPECTIVA DE CAPACIDADES: EL BIENESTAR HUMANO

En la perspectiva del bienestar econémico, se entiende por calidad de
vida la cantidad de ingreso que tengan los agentes sociales o su posi-
bilidad de consumir ciertos bienes y servicios considerados necesarios
para vivir en sociedad. El problema que identifican algunos detractores
de este enfoque es que sus pardmetros han sido generalmente toma-
dos como fines en si mismos, cuando deberian ser vistos como medios
para alcanzar otras metas del desarrollo social. Este cuestionamiento
ha alimentado el eje del debate en torno a la concepcién de bienestar
humano, en contraposicién al econémico, en el que sobresale la figura
de Amartya Sen.

Desde ese punto de vista, la calidad de vida de los seres hu-
manos debe entenderse a partir de los conceptos de funcionamiento
y capacidad. Funcionamiento es aquello que logra “hacer” y “ser”
una persona en la vida, en el contexto de diversos condicionamien-
tos histéricos. Capacidades son combinaciones de elecciones que ha
hecho una persona, en base a un conjunto de funcionamientos que
tuvo opcién de elegir y los que al final de cuentas escogié. Ante la
pregunta de qué son las necesidades humanas, Sen responderia que
consisten en funciones bésicas que le permiten al agente social vivir
en sociedad.
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Los funcionamientos relevantes para el bienestar varian desde
los mas elementales como evitar la morbilidad yla mortalidad,
estar adecuadamente nutrido, tener movilidad, etc., hasta los
tan complejos como ser feliz, lograr el auto-respeto, participar
en la vida de la comunidad (Sen, 2000: 62).

Frente al interrogante de como se satisfacen estas funciones, Sen (1995:
128) responderia que se logra por medio del acceso a cierto ingreso,
bienes y servicios pero, mas importante atin, por medio de lo que una
persona consigue hacer con tales elementos, lo que es capaz de lograr
efectivamente con ellos. Por ejemplo, la mera posesién de un bien no
se traduce automaticamente en funciones: una misma serie de bienes
puede derivar en diversos funcionamientos de acuerdo con las eleccio-
nes individuales que haga el agente social y las condiciones histéricas
en donde se enmarque su accién.

Dado que esta perspectiva se ha nutrido de la corriente de pen-
samiento denominada liberalismo igualitario (Gargarella, 1999: 21),
desde la nocién de capacidades se entiende que entre mas opciones o
alternativas estén a disposicién de una persona, mejor valorada sera
su calidad de vida. Por ello, este examen estaria incompleto si s6lo se
considera a los mecanismos de mercado como los tinicos elementos
requeridos para alcanzar el bien comdn. Para Sen, los mecanismos
de tipo politico son necesarios para garantizar valores minimos en
cuanto a las relaciones de titularidades de intercambio, razén por
la cual las transferencias que el Estado asegure por medio de sus
politicas sociales resultan de vital importancia en los procesos de
construccion de cualquier horizonte de libertad de calidad de vida
en nuestras sociedades.

Estando la calidad de vida condicionada tanto por elecciones
personales como por un horizonte de libertad de bienestar, la definicién
de la pobreza utilizada aqui, mas que apuntar a la carencia de ingresos,
bienes o servicios, privilegia la carencia de capacidades que permitirian
alos agentes sociales la realizacion de ciertas funciones basicas!2. Por lo
tanto, tiende a brindar una explicacién de los motivos por los cuales la
gente es incapaz de salir de su condicién de pobreza, no sé6lo definien-
do la pobreza de acuerdo a lo reducido del ingreso o el consumo de las
personas, sino de acuerdo a lo insuficientes que resultan para alcanzar
capacidades minimas de funcionamientos. Una de las méas reconocidas
aplicaciones de este enfoque a la medicién de la pobreza es la realizada
por el PNUD, que dimensiona las funciones de los agentes sociales me-

12 Es preciso recalcar que Sen enfatiza que el ingreso es sélo un punto de partida para
comprender la pobreza.
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diante las siguientes variables: analfabetismo, desnutricién, esperanza
de vida, salud materna y enfermedades infecciosas prevenibles.

LA PERSPECTIVA DE LA EXCLUSION SOCIAL

Esta tematica ha tomado fuerza en Latinoamérica en los anos noventa
y surge de manera similar al tema de las capacidades y el desarrollo
humano, en contraposicién a la visién del bienestar econémico para
valorar la calidad de vida. Algunos partidarios de esta perspectiva
tienden a diferenciar totalmente sus trabajos de las investigaciones
sobre el tema de la pobreza. No obstante, he decidido incorporar -al
igual que lo hace Wagle (2002: 24-26)- esta tercera dimensién de los
analisis sobre la pobreza debido a que ha realizado un aporte inte-
resante en cuanto a la construccién de objetos de estudio referidos a
estados de privaciones que hasta el momento no se habian tomado en
cuenta, considerando factores importantes que permiten acercarse a
la actual experiencia latinoamericana's.

Entendiendo a la exclusion o inclusion social como el grado de
pertenencia que se tiene a una comunidad determinada (y no como
mera marginacion), se obtiene el referente valorativo para juzgar la
calidad de vida de los integrantes de una sociedad. En este sentido, se
ha visto anteriormente cémo al hablar de calidad de vida a partir de
las perspectivas del bienestar econémico y las capacidades, es posible
distinguir un abanico conceptual que se va ampliando para representar
el tema de la pobreza: primero, el ingreso como juicio de utilidad social
y el giro social que permite incluir el consumo de bienes y servicios
considerados basicos por la colectividad vy, luego, el debate en torno
al desarrollo humano y las capacidades como uno de sus principales
aportes intelectuales. En el enfoque de la exclusién social, se harfa un
nuevo ajuste de la lente para captar esta vez las consecuencias del de-
sarrollo social.

Dentro de los estudios asociados a esta perspectiva, se puede
reconocer un gran aporte al debate sobre la pobreza en dos aspectos
claros: el apego a una vision critica del desarrollo social, segin la cual
la dindmica institucional establecida se convierte en un factor que obs-
taculiza o impide a diversos grupos sociales gozar de adecuadas condi-
ciones de vida; y el esfuerzo por fomentar una valoracién de la calidad
de vida desde el enfoque de derechos. Especificamente se identifican as-
pectos criticos en las dinamicas actuales de la institucionalidad econé-
mica, politica y cultural, que afectan dramaticamente las condiciones
de vida de muchos grupos sociales tales como las dificultades de acceso

13 Uno de los primeros esfuerzos por impulsar el debate sobre la exclusion social se re-
gistra en Gore y Figueredo (1997).
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al mercado laboral y desarrollo de politicas sociales, el aislamiento
territorial o la falta de una vivienda adecuada, las discriminaciones de
género y politicas, asi como las consecuencias negativas de la xenofobia.
La CEPAL brinda una adecuada sintesis de esta visién al sefialar:

La nocién de exclusién remite a dimensiones sociales, eco-
némicas, politicas y simbdlicas, articuladas en el marco de
cuatro grandes sistemas de integracién social: el sistema de-
mocrético y juridico, el mercado de trabajo, el sistema de pro-
teccién social, y la familia y la comunidad. La exclusién se
plasma en trayectorias individuales en las que se acumulan y
refuerzan privaciones y rupturas, acompafiadas de mecanis-
mos de rechazo, que en muchos casos son comunes a grupos
de personas que comparten cierta caracteristica (de género,
étnica, religiosa) (CEPAL, 2000: 84).

La sucinta revisién que se ha realizado de estas tres perspectivas sobre
la pobreza sera un punto central de referencia que permitiré identificar,
en las préximas secciones, los encuadres subyacentes en las estrategias
de politica social antipobreza de los regimenes de bienestar latinoa-
mericanos, en general, y el régimen costarricense, en particular. En su
calidad de tipologia, no debe pensarse que estas distinciones analiticas
han aparecido en forma “pura” en nuestros sistemas de previsién social.
Sin embargo, resulta innegable que la discusién sobre el bienestar eco-
némico/necesidades basicas, las capacidades y la exclusion social han
sido parte indispensable de la materia prima de trabajo de los involucra-
dos en los procesos de formacién y transformacioén de politicas.

REGIMENES DE BIENESTAR EN AMERICA LATINA

En el transcurso de los afios ochenta, Latinoamérica experimenta cam-
bios institucionales criticos derivados del proceso de recomposicién en
las practicas de asignacion de recursos seguido desde la posguerra a
escala global. En este contexto, se ubicé al mercado como eje central
de un futuro y renovado ordenamiento social, inaugurdndose una nue-
va etapa en el debate sobre el papel que las politicas sociales deberian
cumplir en la regién. Seguidamente, se exponen algunos puntos clave
que permiten aproximarse a la historia reciente de los regimenes de
bienestar latinoamericanos y la redefinicién que en ellos han tenido las
politicas sociales.

EL IMPULSO MODERNIZADOR

En la historia de los regimenes de bienestar social latinoamerica-
nos, fue significativo el periodo que se inicia en la segunda mitad
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del siglo XX y concluye en la década del ochenta. No sélo la institu-
cionalidad estatal aumenté su tamarfio e importancia respecto a la
coordinacién de las practicas de asignacién de recursos, sino que
también se modificé el tipo de compromisos que tenia respecto a las
viejas y emergentes estructuras de riesgos sociales. El arraigo ins-
titucional del proyecto de modernizacién, emparentado al Modelo
de Sustituciéon de Importaciones (MSI), implicé el surgimiento de
un Estado con una renovada vocacion respecto al bienestar, lo que
trajo consigo una serie de discusiones atinentes a la reasignacion de
recursos, los criterios de justicia social que deberian legitimarse y
la responsabilidad publica en estos asuntos.

En cuanto a la previsién social, siguiendo a Raczynski (1999:
172), fueron varias las acciones de politicas que incidieron en las po-
sibilidades y limitaciones de los procesos de desmercantilizacion de
los regimenes de bienestar social: se establecieron y/o fortalecieron
acuerdos colectivos en cuanto a la redistribucién de bienes y servi-
cios sin una contraprestaciéon especifica o equivalente; se avanzo en
la regulacién de las relaciones laborales asalariadas mediante la ins-
tituciéon de derechos concernientes a situaciones de despido laboral,
remuneraciones especiales como aguinaldos y vacaciones, asf como
los salarios minimos y el ajuste periédico de los montos salariales
respecto a la evolucién de variaciones macroeconémicas del pafs; se
regularon los precios y los mecanismos de circulacién de algunos pro-
ductos de consumo bésico de la poblacién; y se instauraron cargas
tributarias diferenciadas a la poblacién para mejorar las dinamicas
de distribucién de la riqueza. Con el fin de desarrollar esta serie de
medidas, se aceleraron la expansién de la infraestructura estatal y
la ampliacién en el rango de cobertura de las politicas sociales, pro-
vocandose una prestacién masiva de bienes y servicios publicos en
sectores como salud, seguridad social, educacién y vivienda.

En cuanto al efecto estratificador que tuvo la renovacion de los
sistemas de prevision y la politica social latinoamericana, aunque se
argumentaba que la redistribucién autorizada de recursos que se pro-
piciaba beneficiaba a todos los estratos de la poblacion, en realidad
fue solidario en un primer momento con los sectores integrados al
mercado de empleo privado formal, al empleo estatal y a los estratos
sociales urbanos (Filgueira, 1998). Sin embargo, el crecimiento econé-
mico sostenido que vivio la regién hasta fines de los setenta, sumado
al incremento de los sectores laborales y geograficos antes sefialados,
posibilito el alcance de indicadores globales de calidad de vida (niveles
de escolaridad, mortalidad infantil y expectativa de vida al nacer) que
arrojaban datos positivos en comparacién con su historia inmediata.
En este sentido, en aquellos paises donde el bienestar de la poblacién
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mejoré notablemente (como Argentina, Chile, Costa Rica o Uruguay),
la dindmica de desarrollo de los regimenes condicioné la estructura
de riesgos: surgian nuevos problemas relacionados con los procesos
de urbanizacién (que se unfan a los viejos problemas irresueltos del
espacio rural); subsistian poblaciones en condicién de vulnerabilidad
que necesitaban ser atendidas; se enfrentaban retos allende la solucién
del analfabetismo; se iniciaban estadios intermedios de transicion de-
mogriafica; y se registraban cambios epidemiolégicos.

En cuanto a los arreglos institucionales entre mercado, Estado
y familia, la gestién del bienestar que se logré por parte de los agentes
sociales a través de su incursién en los nuevos mercados laborales se
complementé positivamente, en términos generales, con las acciones
desarrolladas en la familia y la presencia significativa del Estado. En
lo concerniente a las responsabilidades asumidas desde la institucio-
nalidad estatal, retomando a Raczynski (1999: 174), la expansién de la
dinamica de reasignacién de recursos que se dio tuvo un caracter cen-
tralizado (a escala nacional o federal) en cuanto al disefio y ejecucion
de las acciones de politicas (que dejé poco espacio de discusién respecto
al tema de la participacién del tercer sector). Mientras las fuentes de
financiamiento de la educacién provenian de los sistemas de impuestos
generales, la salud y la seguridad social dependian en un inicio de con-
tribuciones tripartitas (asalariados/as, empleadores y Estado)™.

Por ultimo, es conveniente observar mas detalladamente la si-
tuacion concreta de cada pais de la regioén, puesto que el arraigo de un
Estado con una vocacién respecto al bienestar no tuvo la misma base
institucional en todos los casos. En este sentido, resulta provechoso
contrastar lo dicho en términos generales con la tipologia elaborada
por Filgueira (1998: 36-38) para el caso latinoamericano, en el lapso de
1930 a 1980, que se expone con fines heuristicos.

- Universalismo estratificado (casos tipicos: Uruguay, Chile,
Argentina y Costa Rica)®. En este tipo de régimen, a comienzos
de la década del setenta, se tenia una amplia cobertura en la pres-
tacién de servicios publicos, por fuera del arbitrio del mercado,
que protegia a la mayoria de la poblacién mediante sistemas de
seguridad social y servicios de salud, al tiempo que la educacién
primaria se hallaba extendida a casi toda la poblacién. Una gran
parte de los beneficios, condiciones de acceso y rango de protec-

14 Aqui es importante acotar que a inicios de la década del setenta el funcionamiento del
sistema de previsiéon dependia en mayor medida de aportes financieros internacionales.

15 En Filgueira (1998) no se incluye a Costa Rica explicitamente dentro de este grupo.
Esto se realiza en uno de sus trabajos posteriores, Filgueira y Martinez (1998).
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cién en salud y seguridad social eran estratificados, favoreciendo
en primera instancia a la fuerza laboral ubicada en el Estado y
en la industria, asi como a los grupos profesionales y el sector
de servicios en areas urbanas (también se ofrecieron beneficios
monetarios en casos de imposibilidad laboral). Otros grupos so-
ciales, como los trabajadores informales y rurales, fueron inclui-
dos tardiamente dentro de formas de proteccién social. La forma
de este régimen se explica por el desarrollo histérico de centros
urbanos e industriales, los procesos migratorios, la capacidad es-
tatal de captacion de empleo y el papel de los grupos sindicales.

Regimenes duales (casos tipicos: Brasil y México). En estos ca-
sos se presenta un tipo de cobertura casi universal en educacién
primaria, y alta y estratificada en salud. La seguridad social no
tenia tanta fuerza de cobertura como en el tipo de régimen an-
terior, y se fundamentaba en criterios de estratificaciéon segin
la posicién en el mercado laboral remunerado. Su caracteristica
sobresaliente fue la presencia de una heterogeneidad en el espa-
cio geografico-social, marcada por la presencia (o ausencia) de
mercados de trabajo remunerados y de la prestacién estatal de
servicios (generandose en estas sociedades una estructura social
desigual-federal). La segmentacién regional, aunada a la débil
tradicién democratica que tenfan estos paises, foment6 el desa-
rrollo de formas patrimonialistas de participacién politica en las
zonas de mayor desventaja socioeconémica y formas corporati-
vo-verticales de participacién en las zonas mas favorecidas.

Regimenes excluyentes (casos tipicos: Republica Dominicana,
Guatemala, Honduras y Nicaragua). En este tipo de régimen se
desarrollaron formas elitistas de seguridad social y atencién a
la salud, ademéas de una organizacién dual en materia de edu-
cacion. Los principales beneficiados fueron los sectores profe-
sionales y algunos pocos trabajadores formales y funcionarios
publicos. Filgueira (1998), siguiendo a Peter Evans, tilda como
“depredadores” a los estados de este régimen, por haber estado
constituido por pocos grupos sociales que se apropiaron de la ins-
titucionalidad publica en provecho propio (hecho respaldado por
un historial autoritario en cuanto a sus regimenes politicos, que
coarté la participacion politica de los diversos sectores sociales).
Fueron economias de mercado que no mejoraron sus estructuras
productivas de acuerdo a las expectativas industriales propuestas
en el MSI, y en las que hasta la fecha predominan mercados la-
borales de trabajo informal, agricultura y mano de obra barata,
con sus poblaciones perviviendo de manera precaria.
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LA REDEFINICION DE LOS REGIMENES DE BIENESTARY SUS CLAVES
INTERPRETATIVAS

La ultima gran modificacién de los regimenes de bienestar en América
Latina acontece a inicios de los afios ochenta, cuando el MSI es declara-
do inviable debido a la convergencia entre el estancamiento productivo y
tres factores externos, a saber: los desequilibrios macroeconémicos pro-
piciados por la crisis petrolera de los afos setenta y la crisis de la deuda
de los ochenta; las crecientes presiones de organismos internacionales
para poner en practica los Programas de Ajuste Estructural (PAE); y la
crisis fiscal de los regimenes de bienestar social europeos que se une a
la difusién global de formaciones discursivas neoliberales.

En este contexto de reconfiguracién social se modificaron los
compromisos colectivos respecto a las estructuras de riesgos sociales,
asf como la reasignacién de recursos pertinentes para la época y los cri-
terios de justicia social legitimados. Por supuesto, la transfiguracién de
los principios orientadores de los regimenes de bienestar trajo consigo
cambios en las ideas orientadoras del conjunto de las politicas sociales
y, subsecuentemente, en sus productos e instrumentos. Los cambios
en dichas politicas pueden diferenciarse en dos momentos: en los anos
ochenta, en medio de la fase de estabilizacién econémica y preparaciéon
para la puesta en practica de los PAE, surge una ola de reformas de
primera generacion relativamente homogénea para todos los sectores
de politicas. Su objetivo principal consistia en aliviar la carga fiscal de
los gobiernos centrales mediante acciones como los recortes presupues-
tarios, la privatizacién de servicios, la selectividad focal de la inversiéon
social y la descentralizacién (y/o desconcentracién) de su operacion; y
en el transcurso de los afios noventa toma forma una ola de reformas
de segunda generacién (diferenciada segiin cada sector de politicas) en
la que se discute el tipo de readecuacién a mediano plazo del sistema
de prevision. Aqui se realizan acciones como reformas laborales, del
servicio civil y judicial, la implementacién de nuevas relaciones entre
gobierno central y gobiernos regionales y, por tltimo, el apuntalamien-
to del paradigma de la nueva gerencia publica.

En cuanto a la previsién social, la primera ola de reformas de po-
litica social se tradujo en una disminucién de la fuerza laboral estatal y
un deterioro general en cuanto a la cobertura y calidad en los servicios.
Ya en el transcurso de las reformas de segunda generacion, la capacidad
de desmercantilizaciéon de los regimenes de bienestar, como exponen
Filgueira y Martinez (1998: 194), se encontraba condicionada por los si-
guientes factores bésicos: en el campo de la seguridad social, se habian
promovido relevantes cambios que condujeron a la creacion de sistemas
de capitalizacién individual (en lugar de los fondos de reparto), la in-
corporaciéon del mercado en la prestaciéon de servicios y la generacion

195



LA ECONOMIA POLITICA DE LA POBREZA

de una oferta diferenciada de pensiones publico/privada; en el campo
de la salud, la transfiguracién de principios fue menos severa que en el
caso anterior, siendo algunos de los objetivos propuestos aumentar la
equidad, calidad y eficiencia en la prestacién de los servicios, ampliar
la cobertura de la provision selectivo-focal de servicios basicos, mejorar
los servicios preventivos y de atencién primaria e implementar procesos
de reorganizacién de su base operativa y financiera; en el campo de la
educacién, la idea predominante era preservar (o mejorar) la cobertura
de los servicios, siendo el ideal predominante que la institucionalidad
estatal se ocupara sobre todo de asegurar la educacién basica.

En cuanto al efecto estratificador que tuvo la transformacion de
los sistemas de prevision, debe decirse que la ola de reformas de pri-
mera generacion se centré en paliar los efectos negativos que durante
los anos ochenta vivirian los sectores més vulnerables de la poblacién
a raiz de la reciente crisis econémica, las restricciones en la inversiéon
que podria realizar el Estado en sus politicas y el inicio de los PAE. Por
ello, en primera instancia, fue solidaria con aquellos estratos sociales
que se consideraron mas pobres. De este modo, los elementos clave de
la gestion estatal del bienestar y el desarrollo de planes de atencién a
la pobreza fueron los programas de compensacion social y fondos de
inversion social. Como expone Vilas (1995: 25), este tipo de estrategias
“apaga incendios” se caracterizo por tratar de compatibilizar una pres-
tacién minima de servicios con algtn tipo de inversién productiva en
programas de empleo temporal. Al final de cuentas, el grueso de tales
acciones (sin demérito alguno de los casos exitosos) condujo a un tipo
de incorporacion laboral inestable y de baja remuneracion.

Este énfasis compensatorio en el combate a la pobreza, sumado
a los cambios en la légica de operacion en los sistemas de pensiones y
a las politicas de educacion y salud dadas con las reformas de segunda
generacién, forma un panorama en el que puede apreciarse la profundi-
zacion de formas de solidaridad dual en los regimenes de bienestar, en
donde algunos segmentos de la poblacion tienen el privilegio de acceder
a mercados privados de servicios, mientras que la gran mayoria de la
poblacién sélo tiene derecho al reclamo de servicios publicos que, con
pocas salvedades, resultan de baja calidad.

En cuanto a los arreglos institucionales caracteristicos de los
regimenes de bienestar, se registran tres cambios relevantes. El primero
de ellos tiene que ver, sobre todo, con los paises que habian logrado de-
sarrollar regimenes duales y universales estratificados. En estos casos
—como bien ha percibido Laurell (2000: 313)—, el desarraigo y reajuste
de los sistemas de prevision social ha permitido fortalecer ideales de
linaje liberal que definen el bienestar como una responsabilidad que
debe recaer sobre las acciones que puedan llevar a cabo las personas en
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el espacio del mercado y la familia. Segundo, después de la dura década
del ochenta, las posibilidades que han tenido los agentes sociales en
cuanto a la gestién de su bienestar ha sido limitada, entre otros factores,
por el modesto crecimiento que registraron las economias latinoameri-
canas, la pésima distribucién del ingreso entre los diferentes estratos de
la poblacién y el aumento en el deterioro de la calidad de los empleos!®.
Tercero, en lo relativo a las responsabilidades asumidas desde la insti-
tucionalidad estatal, la fuerza paradigmatica en la que se apoyaron las
reformas de segunda generacién provino de la nueva gerencia publica,
orden discursivo alrededor del cual se han llegado a generar consensos
entre quienes apoyan la idea de que las politicas sociales pueden ser
mejoradas y quienes habian sostenido en los afios ochenta que dichas
acciones no tenfan la capacidad adecuada de coordinar aspectos cen-
trales de la gestion del riesgo en los regimenes de bienestar. En términos
sencillos, su presencia se ha legitimado bajo la argumentacién de que
la reestructuracién del Estado requeria una eficiente gestion de sus
funciones para sacar el mejor provecho posible a sus recursos.

LA NUEVA GERENCIA PUBLICA DE LO SOCIAL

Haciendo eco de teorias, técnicas y practicas administrativas utilizadas
por el sector privado, la propuesta constituyente de la nueva gerencia
publica es la de concebir literalmente al Estado como una empresa com-
petitiva, capaz de satisfacer las exigencias de consumo de sus clientes por
medio de nuevas formas de producir y entregar servicios, en donde la fi-
gura 4gil del gerente es cotejada con la figura anquilosada del tecnécrata.
Como argumentan Filgueira y Martinez (1998: 192), por medio de estas
reformas que han llegado a tener un estatus de “sentido comtn” en Lati-
noamérica, se ha logrado la separacién entre las funciones reguladoras,
financieras y prestadoras del sistema de previsién estatal.

A los efectos de esta investigacion, interesa rescatar las ideas
clave que, sea cual fuere la forma que tomara la aplicacién de los PAE
en cada pafs latinoamericano, han calado en el giro que la nueva ge-
rencia publica le impuso a las politicas sociales con la ola de reformas
de segunda generacién. En particular, resulta interesante observar las
siguientes cuestiones: el sentido que cobra el bienestar social, que se
desplaza de la idea de ciudadania a la de consumidor; el papel primor-
dial del Estado (regular y eventualmente cubrir las deficiencias de las
actividades del sector privado en la prestacién de servicios colectivos,
asi como promover y posteriormente controlar los intereses competiti-
vos generados por procesos como los de privatizacién o subcontratacién
de la prestacion de servicios colectivos); y la promocién del surgimiento

16 Para ampliar estas reflexiones, ver Calcagno (2001) y CEPAL (2002).
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de una sociedad “activa” para combatir la “dependencia” que habian
generado las anteriores practicas de reasignacién de recursos. Lo im-
portante aqui seria promocionar la capacidad individual de aprovechar
las oportunidades que brindaba el mercado para de este modo, a puro
“esfuerzo personal”, salir adelante en la vida'’.

El siguiente cuadro permite comparar en términos de formacion
discursiva la representacién que se ha hecho de las politicas sociales
emergentes respecto de sus predecesoras.

Cuadro 2
Nueva gerencia publica y administracion publica tradicional

Componentes Nueva gerencia piiblica Vieja administracion piblica
Enfoque de atencién | Clientes Ciudadanos y comunidades
Medios principales Gerencia Anadlisis y elaboracion de politicas

Policy maker ideal

Emprendedor (actuando)

Valores del policy
maker

Espiritu emprendedor, flexibilidad,
creatividad, entusiasmo, tomar riesgos

Responsabilidad ministerial, prudencia,m
“estabilidad, ética, probidad

Ideas centrales

Servicio a clientes, calidad, gerencia social,

Interés publico, democracia, igualdad

privatizacion i social

organizacional

Sector privado e innovacion, gerencia de o . L
P g : Burocracia jerarquizada, funcionalismo,

negocios, resppnsab”@a_d por_r,esultados y §estabi|idad y responsabilidad publica
dicotomia politica-administracion :

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Vargas Herndndez (1999).

La legitimacién de la reforma actual de los sistemas de previsién so-
cial latinoamericanos se encuentra girando en torno a la aplicacién de
ideas relacionadas con la institucionalizacién de un nuevo espiritu de
capacidades gerenciales y administracién eficiente de recursos publicos
(hecho que por si mismo no resulta negativo). El aspecto que causa pe-
sar es el hecho de que este nuevo espiritu reformista en politica ptublica
ha nacido subordinado al desarrollo de acciones de privatizacion, la
formulacién de politicas selectivo-focales (en demérito del universa-
lismo) y el recorte en la inversién o gasto social, que desde la década
del ochenta venia consolidandose en el contexto de la crisis y el ajus-
te estructural. Obviamente, el nuevo camino racionalista seguido por
las reformas de segunda generacién socava la capacidad del Estado de

17 Estas apreciaciones tienen como referente el texto de Vargas Hernandez (1999).
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tener una presencia més fuerte en la proteccién brindada en los regi-
menes de bienestar social, al delegarles mayores responsabilidades al
mercado, la familia y el tercer sector.

REGIMEN DE BIENESTAR SOCIAL EN COSTA RICA

A continuacién, se efectdia una revisién de las principales caracteristi-
cas que ha tenido el legado de acciones estatales en cuanto a la atencién
de la pobreza en la historia reciente del régimen de bienestar social
costarricense. El objetivo central es captar la manera en la que discur-
sos acerca de este hecho han sido legitimados en las politicas sociales,
centrando la mirada en los nuevos contextos de reforma de segunda
generacion caracteristicos de la década del noventa.

LA CUESTION SOCIAL EN LOS ANOS SETENTA: LA CREACION DEL IMASY
EL FODESAF
La década del setenta fue una época significativa en cuanto a la crea-
cién de instituciones estatales y politicas sociales. Partiendo del hecho
de que muchas comunidades del pais no habian sido beneficiadas por
el desarrollo social impulsado desde la posguerra, los programas se-
lectivos adquirieron relevancia como medios indispensables para que
las poblaciones empobrecidas del pais lograran acceder a los servicios
basicos en educacién y salud que se habian expandido en las dltimas
dos décadas.

En principio, como bien documenta Carmen Maria Romero, el
Plan Nacional de Desarrollo 1974-1978 de la administraciéon de Daniel
Oduber tuvo por objeto tanto el cierre de la brecha social como la re-
duccién del desempleo ante la evidencia de persistentes desigualdades
sociales y la concentracién de la accién de las politicas sociales en las
zonas urbanas. En tal sentido, se ha sefialado:

Hay que hacer hincapié en la significacién de los problemas
sociales antes mencionados. Persiste una desigualdad social
objetiva, que se agudiza subjetivamente por la mayor concien-
cia que de ella van adquiriendo los grupos afectados. A medida
que la sociedad se urbaniza y el nivel de educacién se amplia,
asi como el acceso a los medios de comunicacién de masas,
la visibilidad entre los estratos aumenta, se advierte cémo se
elevan las aspiraciones de los grupos rezagados, los cuales
toman conciencia de que su situacién no sélo es indeseable,
sino injusta. La insatisfaccién de las demandas de estos gru-
pos podria llevar a una inestabilidad politica de graves con-
secuencias para un sistema econémico que tiende a resistir
los desequilibrios externos en virtud, por lo menos en grado
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importante, de la garantia que ofrece la estabilidad politica
de nuestro pais (Oficina de Planificacién Nacional citado en
Romero, 1983: 134).

Ya en 1971 la administracién anterior, de José Figueres Ferrer (1970-
1974), habia establecido el IMAS como institucién especificamente di-
rigida a erradicar la pobreza y atender a grupos sociales marginados.
De este modo surgié el primero de los elementos fundamentales en
la redefinicion estratégica subsiguiente de las politicas sociales anti-
pobreza. En su génesis, el IMAS puso en marcha cuatro programas:
Granos Basicos (para brindar asistencia a los pequenios productores
agricolas), Vivienda, Ayuda Mutua y Empresas Comunitarias, y Asis-
tencia Social.

En 1974, justo en la época de transicién entre los gobiernos de
Figueres Ferrer y Oduber, se encuentra el segundo factor primordial en
la transformacién de la atencién a la pobreza. En ese momento -luego
de al menos dos afios de discusion—, se crea el FODESAF bajo la tutela
de la Direccién General de Asignaciones Familiares (a su vez adscripta
al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social), ente que tiene a cargo la
supervisién, control y evaluacién de los programas que financia dicho
fondo (Seligson et al., 1997: 127)'8. La propuesta original de este fondo
surgié en la administraciéon Figueres Ferrer como parte del cuestiona-
miento a la politica de salarios crecientes que se llevaba a cabo, puesto
que no se tomaban en cuenta el estado civil ni la cantidad de hijos de los
beneficiarios (trabajadores asalariados), hecho que incidia en su capaci-
dad adquisitiva. Se establece como una primera solucién la escogencia
de la familia como eje de discriminacién positiva.

Sin embargo, al momento de su aprobacién en la siguiente ad-
ministracion, se introdujo una modificacién clave, consistente no sélo
en girar una asignaciéon mensual (dinero en efectivo) a los beneficiados
segln el tamafio de su familia, sino también en financiar otros pro-
gramas que entregaban bienes y servicios a diversos sectores sociales
empobrecidos, tales como programas de alimentacién y nutricién, sa-
lud rural y comunitaria, suministro de agua potable y construccién de
letrinas (Trejos, 1998: 87).

Por este motivo, la Ley de Desarrollo Social y Asignaciones Fami-
liares finalmente aprobada amplia sus metas hasta llegar a proponerse
el siguiente rango de accién:

18 Como resultado de las negociaciones entre gobierno y organizaciones empresariales,
el financiamiento del FODESAF se establecié mediante un tributo a la némina de las
empresas. Por ley, actualmente el fondo deberia recibir el 5% sobre los sueldos de las
planillas y el 20% del impuesto general sobre las ventas. Ver al respecto Seligson et al.
(1997) y Sobrado (2003).
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Prevencién y resolucion de problemas de salud y nutricion, a
los que se les concede prioridad; proteccion a la nifiez y a la
familia; capacitacién técnica a los sectores econémicamente
débiles a fin de lograr su adecuada integracién social y fami-
liar; atencion y resolucion de problemas de tenencia de la tierra
enel drearural; yatencion alos ancianos indigentes. Toda otra
actividad que se establezca esta dentro de los limites que la ley
define para el programa (Romero, 1983: 139).

Puesto que por ley se establece inicamente que el fondo debe dirigirse a
la atencién de poblaciones definidas como pobres, sin determinar cual
debe ser el conjunto de programas que se pongan en practica para este
fin, es en los Ministerios de Trabajo y Seguridad Social y de Planificacién
donde se toma esta decision. A su vez, desde los afios ochenta (exceptuan-
do un periodo de gobierno, como luego se vera) los gobiernos establecie-
ron dentro del gabinete al Consejo Social como coordinador estratégico
del sector social y los recursos del fondo, rol asumido por alguno de los
vicepresidentes de la Republica (Seligson et al., 1997: 166).

Por lo expuesto, puede notarse que el FODESAF no fue propuesto
como un sustituto de politica social, sino como un componente esen-
cialmente de apoyo financiero a la serie de programas selectivos. Tam-
bién fue articulado con formas de atencién a la pobreza que combinan
programas universales y selectivos, que le permiten incidir, a largo pla-
70, en otros sectores de politica social y en el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién en general.

A pesar de que el FODESAF recibe ingresos tanto del sector
publico como privado, en la practica los montos girados a sus dife-
rentes unidades ejecutoras dependen de las restricciones fiscales y
las prioridades en materia de politica social. Evidentemente, siendo
el IMAS una de estas unidades ejecutoras del fondo, su funciona-
miento estara condicionado a lo anterior. En este momento cabe
desatacar que el FODESAF antecede, en més de una década, a la ge-
neralizacion de Fondos de Inversion Social (FIS) latinoamericanos,
el primero de los cuales fue propuesto en Bolivia en 1986 (Giiendell
y Rivera, 1993: 21).

Enfocando sobre Costa Rica, debe decirse que la preocupacion
inicial en la década del setenta, mas alla de la atencién exclusiva a los
pobres, fue la disminucién de la brecha social en cuanto a las practicas
redistributivas del régimen de bienestar. Por tal motivo, las actividades
impulsadas con la ayuda del IMAS y el FODESAF eran complemen-
tarias a diversas areas de politica social tales como educacion, salud,
vivienda, seguridad social y cultura, entre otras. Desde esta perspectiva,
el objetivo de dichos programas consistia en que sus beneficiarios lo-
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graran tener acceso a recursos que mejoraran sus condiciones de vida
y les permitieran aprovechar los servicios publicos en general. Se es-
peraba también que contribuyeran a mejorar la eficiencia y eficacia del
conjunto de politicas sociales que, en ese contexto de desarrollo social,
estaba resultando costoso y cuyo financiamiento general dependia cre-
cientemente de préstamos financieros externos.

En la siguiente seccidn se vera la transicién estratégica que sufren,
dentro del contexto general de politica social, el IMAS y el FODESAF. En
septiembre de 1980 hubo un punto de ruptura en la vida de los costarri-
censes. Hasta el inicio oficial de la severa crisis econémica que estara en
la base de la posterior redefinicién del régimen de bienestar social, los
planes de desarrollo habian mantenido la pretensién de ampliar su rango
de accién en materia de politicas sociales. Luego de 1980, ese horizonte
se veria parcialmente eclipsado.

LA CUESTION SOCIAL DESDE LOS OCHENTA: EL DISCURSO DE LA
COMPENSACION SOCIAL

Como parte del periodo de estabilizacién macroeconémica que recon-
figuré el régimen de bienestar social seguido hasta esta época, surge
en el &mbito de las politicas sociales la imperiosa necesidad de llevar a
la practica programas de compensacién social. Como bien argumenta
Trejos (1998: 90), la administracién Monge (1982-1986) enfrent6 el im-
pacto que causaba en la poblacién la crisis econémica con politicas de
apoyo a la demanda interna, las cuales trataron de reactivar el aparato
productivo, proteger salarios reales e incidir en las condiciones de em-
pleo. Ademas, impulsoé el desarrollo del llamado Plan de Compensacién
Social, dedicado a movilizar recursos financieros externos e internos a
programas temporales de ayuda en alimentos, programas de subsidios
por empleo y programas de apoyo productivo a las poblaciones defini-
das como pobres. En esta misma linea, se realizaron transformaciones
en el funcionamiento de la institucionalidad estatal, que abarcaron ac-
ciones desde el redisefio de programas sociales hasta la busqueda de
respaldo econémico para otras instituciones de viejo cufio, como se
sintetiza a continuacién:

El proceso de estabilizacién también contemplé el manteni-
miento del empleo publico y la reduccion del déficit fiscal, no
sélo contrayendo el gasto sino también aumentando los ingre-
sos tributarios. Esto permitié apuntalarinstituciones sociales,
en especial a la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS)
enel dreadelasalud, al Instituto Nacional de Aprendizaje en el
4rea de la capacitacién, y al FODESAF en el ambito del finan-
ciamiento de los programas contra la pobreza (Trejos, 1995).
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Los cambios en el gabinete de gobierno también derivaron en la crea-
cioén, en 1983, de un Consejo Social para coordinar la serie de institu-
ciones y programas que conformaban el sector de politica social, bajo
la direccién del segundo vicepresidente de la Republica.

En el siguiente periodo presidencial (Arias, 1986-1990), y en
medio de un ambiente econémico relativamente menos tenso, se pro-
mueven con mayor fuerza reformas estructurales que apuntalaron la
diversificacion del sector exportador no tradicional como estrategia de
insercién al mercado internacional. En el campo social, las reformas
tuvieron tres prioridades, segiin exponen Sojo (1994: 23-41) y Trejos
(2000: 450):

- Atender la creciente deuda social en cuanto a vivienda, para lo
cual se crea el Sistema Financiero Nacional para la vivienda re-
gido por el Banco Hipotecario de la Vivienda y se instituyen dos
fondos especiales: el Fondo Nacional para la Vivienda, que puso
a disposicién recursos permanentes y de bajo costo para finan-
ciar créditos de vivienda no subsidiados y descontar hipotecas a
entidades avaladas; y el Fondo de Subsidios para la Vivienda, que
mediante el Bono Familiar de Vivienda posibilité a familias de
escasos ingresos acceder a créditos individuales de largo plazo
que les permitieran apoyar la construccion de viviendas propias.
Esta reforma en el sector vivienda conté con el respaldo financie-
ro del FODESAF, la CCSS, ademas del Presupuesto Nacional de
la Republica, presupuestos extraordinarios y donaciones.

- Mejorar la calidad de la institucionalidad educativa, al desarro-
llarse un programa social de informatica educativa en las es-
cuelas publicas (para incluir en su curriculum la ensefianza de
software de computacion), asi como la aplicacién de pruebas de
comprensién para aprobar la educacién bésica y secundaria.

- Continuar con el fortalecimiento institucional de la CCSS, ensayan-
do nuevos modelos de atencién y reformas administrativas.

El conjunto de transformaciones resefiadas para esta década permite
comprender que, si bien es cierto que ante la crisis econémica se limité
el horizonte universalista de formacién de las politicas sociales, estas
no fueron reducidas a una visién compensatoria de linaje ortodoxo.
No obstante este rasgo, el deterioro en la calidad de la prestaciéon de
servicios publicos se acentué debido a las medidas de contencién del
gasto publico, lo que cuestionaba a su vez el curso futuro del régimen de
bienestar social costarricense. Ana Sojo ilustra el clima que al respecto
se respiraba al concluir los afios ochenta:
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Los programas sociales, en muchos casos, dan claros indicios
de deterioro. La caida per capita del gasto, aunada con inercias
que conspiran contra una elevacion de su productividad, ha
conducido a desmejorar la calidad de sus programas. Pero su
vigencia e impacto redistributivo —a pesar de las constriccio-
nes fiscales—, su eficiencia para compensar el gran costo social
del ajuste y el esfuerzo emprendido porrecuperarlos niveles de
gasto social e incluso por introducir programas innovadores
son trazos fundamentales que hasta el momento impiden ha-
blar de una crisis del Estado de Bienestar (Sojo, 1994: 10).

Al iniciarse los anos noventa, el gobierno de Calderén Fournier (1990-
1994) emprende el esfuerzo de acelerar el proceso de ajuste estructural
iniciado en el gobierno precedente. Dicho ajuste, en términos de politica
social antipobreza, tuvo su correlato en acciones asistenciales (transfe-
rencias y subsidios) que dirigieron el gasto social a las poblaciones de-
finidas como pobres. Es asi como se formulé una estrategia de politica
social que abarc6 dos dimensiones basicas (Giiendell y Rivera, 1993:
46; Trejos, 1995: 21): el apoyo a los llamados sectores sociales producti-
vos (microempresa, duenos de pequenas propiedades y organizaciones
populares que desarrollaban algtin proyecto productivo), para lo que
se crea el Programa del Sector Social Productivo en 1991, con la idea
de fomentar la empresa privada e incorporar a la poblacién pobre en el
mercado, ya fuera como propietarios de recursos productivos o empre-
sarios; y el desarrollo de una politica asistencialista, sustentada en tres
acciones clave: la conversiéon del Bono Familiar de la Vivienda (crédito
subsidiado creado en la administracién Arias) en un subsidio gratuito,
la creacion del bono alimentario (subsidio que consistia en el cambio de
un cupén por alimentos de consumo bésico) y la creacién de un bono
escolar (ayuda en dinero para comprar implementos escolares). Las
estrategias tenian objetivos diferenciados:

Por un lado, se encuentra la [estrategia] productivista, que
parte de diagnosticar la pobreza como un problema de inefi-
ciencia del sistema o del individuo, y por lo tanto el problema
seresuelve enla medida en que se optimice la participacion del
individuo dentro de la economia [...] por otro lado, la compen-
satoria, que se propone la atencion a los sectores no producti-
vos y que ocupan los tltimos niveles de pauperismo (Giiendell
y Rivera, 1993: 46).

La implementacién de estas acciones conllevé la movilizacién de
recursos a poblaciones pobres. Por este motivo, el gobierno requirié
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el establecimiento del Sistema de Seleccién de Beneficiarios de la
Politica Social (SISBEN) como criterio de reparto, mecanismo que
se inscribe dentro del surgimiento en Latinoamérica de los Mapas de
Carencias Criticas (Katzman, 1996: 23). Por su costo y complejidad,
este sistema se convierte en ejemplo de instrumentos ambiciosos con
los que se pretende contribuir a racionalizar y optimizar el gasto
social. Aunque en ese momento el SISBEN no pudo institucionali-
zarse como se habfa planeado, al finalizar la década sera redefinido
y jugara un importante papel en las politicas sociales de atencién de
la pobreza.

Un aspecto relevante de esta administracion fue que se practica-
ron con mayor rigor acciones de politica social selectiva, en el sentido
de focalizar el gasto social hacia los mas pobres para racionalizar la
inversién publica en este campo, tal y como estaba sucediendo en otras
latitudes de la regién (Sojo, 1990: 183). Este fue el inicio de un renovado
estilo de gerencia publica de lo social, que se ve inspirado en la figura
de una institucionalidad estatal 4gil y eficiente, proveedora de servicios
basicos de educacion y salud, y regida por principios de equidad (tratar
desigualmente a los desiguales) que la hacian preocuparse por grupos
especificos de poblacion.

En el régimen de bienestar social costarricense se nota cémo las
politicas sociales antipobreza pasan de compensar la crisis econémica
caracteristica de los ochenta a compensar las consecuencias negativas-
rectificadoras de las acciones del ajuste estructural, constituyendo a su
vez la base de la futura accién positiva del mercado sobre la calidad de
vida de la poblacion. Podria afirmarse que, si a mediados de los setenta
se esperaba de quien fuese pobre que aprovechara por medio del IMAS
o el FODESAF las oportunidades que ofrecia la expansién de las politi-
cas sociales, lo que se esperaba casi veinte afios después de esta pobre
gente era que aprovechara las oportunidades econémicas productivas
que generaria la llegada de un brave new world, fundado en un régimen
de bienestar con matices liberales.

LA CUESTION SOCIAL EN LOS NOVENTA: EL IMAS Y LAS POLITICAS
ANTIPOBREZA

En el segundo quinquenio de la década del noventa, y como parte de los
esfuerzos por reconfigurar el régimen de bienestar social costarricense,
los gobiernos de Figueres Olsen (1994-1998) y Rodriguez Echeverria
(1998-2002) propusieron una estrategia de articulacion de las diversas
acciones que hasta el momento se habian realizado en cuanto a la aten-
cién de la pobreza, en el marco de dos grandes estructuras de acciones
de politicas: los mencionados Plan Nacional de Combate a la Pobreza
(PNCP) y Plan de Solidaridad (PS).
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E1 PNCP estuvo a cargo de la Segunda Vicepresidencia de la Re-
publica y la ya mencionada figura del Consejo Social. Para su puesta en
marcha, debié realizarse un significativo esfuerzo de reconfiguracién
institucional en el sector de asistencia y promocién social, con el fin de
aminorar el marcado énfasis asistencialista de los programas sociales
disefiados y ejecutados a inicios de dicha década, y articular acciones
tanto selectivas como universalistas. El principal objetivo del PNCP fue
descripto del siguiente modo:

Buscar un apoyo integral a los pobres que permita subsanar
su insuficiencia de ingresos, garantizar su acceso a servicios
sociales y bienes colectivos basicos, y actuar sobre elementos
psicosociales y culturales que propician actitudes, conductas
y formas de interaccién que generan un circulo vicioso de po-
breza y obstaculizan la integracion social (Segunda Vicepre-
sidencia de la Repuiblica, 1996: 26).

Las areas de accién del PNCP estuvieron segmentadas en las poblacio-
nes beneficiadas, disefio que en su momento fue catalogado de politica
social con rostro humano y se incluyé dentro del llamado desarrollo
humano sostenible. Asi, formé parte de los acuerdos tomados en la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social realizada por las Naciones
Unidas en 1995 en Copenhague.

El surgimiento del PS en sustitucién del PNCP se produce con el
cambio de gobierno ocurrido en 1998. Aunque en dicho plan se anuncia
que se continuara con la aspiracién de combatir las causas estructu-
rales de la pobreza, se reafirma que las tareas en adelante prioritarias
seran aquellas relacionadas con acciones focalizadas:

Sin embargo, es claro que aquellos grupos, donde la pobreza
y la desigualdad son mas criticas tienen una menor posibili-
dad de aprovechar las oportunidades de crecimiento, dada la
carencia de capital fisico o humano. Por ello, el gobierno debe
facilitar a estos grupos la obtencién de mayor inversiéon en
capital a través de capital fisico como un hogar donde vivir o
tierra para cosechar, o de capital humano por medio de edu-
cacion, salud, alimentacién y servicios bésicos (Gobierno de
Costa Rica, 1998).

En términos descriptivos, las acciones programaticas de estos planes
quedan sintetizadas en el siguiente cuadro.

206



Mauricio Lépez-Ruiz

Pro infancia
y juventud

Pro mujeres

Pro trabajo

Facilitar el acceso de la poblacion
infantil y juvenil pobre a servicios

i sociales provistos o financiados
i por el Estado

N Ampliar la igualdad de

oportunidades de mujeres que

i se encuentren en condicion de
i pobreza

Derechos sociales

“ Ampliar oportunidades

laborales de la poblacion pobre,
especialmente en el sector

i agricola tradicional y el sector
‘informal urbano

Integracion
social de grupos
especiales

 Brindar atencion a quien, tras una

Solidarismo

Desarrollo
local

vida productiva, no cuente con
 beneficios de la seguridad social

Transferencia
directa

Promover la organizacion

i comunitaria para solucionar

i problemas compartidos, y

i fomentar asi la responsabilidad y
 solidaridad

Oportunidades
productivas

Cuadro 3
Planes antipobreza seglin dreas de accion y principales objetivos, 1994-2002
PNCP* PS™
Areas  Objetivos Areas Objetivos

Garantizar atencion basica en
educacion (bonos y becas), salud

i (atencion primaria), alimentacion
i y nutricién (hogares comunitarios

y de medio tiempo, CEN-CINAI""",
comedores escolares) y vivienda
(bonos, ampliaciones y mejoras,

i titulacion, construccion y
: mantenimiento de acueductos)

siguientes grupos sociales: menores
en riesgo, adultos mayores, madres

i adolescentes y personas farmaco-
: dependientes

torgar incentivos especiales

como apoyo temporal a familias,
- mitigacion y atencion de desastres

i Facilitar recursos econémicos

i para promover la microempresa,
i formacion para el trabajo y
asentamientos rurales

Fuente: Elaboraci6n propia sobre datos de Valverde (1998) y Proyecto Estado de la Nacion (1999).
* Plan Nacional de Combate a la Pobreza (1994-1998).
** Plan de Solidaridad (1998-2002).

*** Centros Integrados de Atencion Infantil.

A pesar de los cambios de disefio indicados en este cuadro, la mayor
parte del debate respecto al desarrollo de estos planes antipobreza si-
gui6 el hilo conductor de la nueva gerencia publica de lo social. En la
década del noventa, la estrategia de reforma estatal fue asociada por los
gobiernos de turno a la construccién de una identidad nacional “geren-
cial-participativa”, como si el desarrollo del pais pudiese ser comparado
al desarrollo productivo de una empresa. El proceso de modernizacién
de las acciones de atencién a la pobreza entré en el juego del perfeccio-
namiento racional de la gestién puiblica, con una propuesta orientada a
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lograr mayores grados de eficiencia, eficacia y calidad en la prestaciéon
de bienes y servicios. Un efecto colateral fue la concentracién en la ges-
tién de la pobreza, en lugar de capturar la complejidad del fenémeno.
Con esto me refiero a que, en especial, la cuestién fundamental fue
cémo hacer productivo el gasto social.

Los dos planes en cuestion comparten como meta concreta la
reduccién de la pobreza entendida en términos de la perspectiva del
bienestar econémico, esperandose especialmente con la ejecucion del
PS pasar de un promedio del 19,7% de incidencia (promedio mantenido
en la segunda mitad de los noventa) a uno del 16%. Para ello se estable-
cieron los siguientes objetivos.

- Lograr la identificacién “cientifica” de los pobres mediante la me-
jora en los mecanismos y procedimientos de la poblacién-meta.
De esto dependeria la planificacién estratégica de las acciones de
disefio y ejecucion de los programas sociales.

- Promover la participacién ciudadana en el desenvolvimiento del
plan. La institucionalidad estatal depende, para llegar a niveles
6ptimos de gestion, de su desconcentracion y descentralizacion.
La idea era privilegiar en lo posible las funciones reguladoras.

- Promover la dispensa de servicios por medio de mecanismos regi-
dos por la demanda (no por la oferta) y la introduccién de criterios
costo-beneficio como parte de una “cultura organizacional geren-
cial” moderna que debe hacerse flexible y competitiva (de alli que
el pago por servicio demandado implica un enfoque més cercano
al de la administracién privada en cuanto a productividad).

De hecho, que se haya legitimado el debate sobre el problema de la
pobreza en estos términos no es casual, puesto que se enmarca en el
contexto global de propuestas sugeridas por los organismos interna-
cionales, que comparten el parentesco comun de estilizar el funcio-
namiento de la economia de mercado, siendo las politicas antipobreza
el soporte necesario para compensar las desigualdades de ingreso y
concentracion de riqueza que conlleva el desarrollo de las practicas de
asignacién de recursos caracteristicas de esta configuracion social.
En dicha légica, la racionalidad del homo ceconomicus —en la que
impera el criterio basico del costo-beneficio en las politicas sociales— hizo
que el Sistema de Informacién de Poblacién Objetivo (SIPO) fuera tomado
como gran protagonista de la atencién a la pobreza, cuando en realidad es
un instrumento de mapeo de poblaciones. Mediante el STPO, el IMAS dis-
crimina a su poblacién beneficiada segtn niveles de pobreza establecidos
por un método de puntajes que valoran la situacién socioeconémica de las
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familias, a partir de cinco parametros que utilizan tanto variables conti-
nuas como dicotémicas en la formacién de sus principales indicadores:
educacién, ingreso familiar, vivienda, ocupacién y patrimonio familiar.
Todo ello se encuentra en la linea de las recomendaciones hechas por el
PNUD, entidad que fungié ademas como asesor técnico en la estructura-
cién del STPO. Al STPO se le adjudicé la tarea de “generar datos y analisis
que pueden cambiar el sentido de todos esos programas y procesos exter-
nos del IMAS, hacia una mayor racionalidad, con mucha mas objetividad
y eficacia que los métodos intuitivos o basados en el método descriptivo y
normativo de la linea de pobreza” (IMAS, 2001a: 20).

Sin embargo, lo que se promocioné como un cambio revolucio-
nario en materia de politica social se ubica dentro de la perspectiva de
bienestar econémico, y muy cercano al método mixto (ver apartado “La
perspectiva del bienestar econémico”). En su momento, la presidenta
ejecutiva del IMAS indicé la centralidad otorgada en los debates sobre
pobreza al mejoramiento de la calidad de prestaciones sociales via refina-
miento de las medidas de focalizacién en el gasto social, al destacar:

Pocos gobiernos han ejecutado acciones tan concretas y firmes
para combatir la pobreza y orientar la inversion en el campo
social como el actual. Desde el inicio, la administracién del pre-
sidente Miguel A. Rodriguez se propuso ordenar el uso de los
recursos del Fondo de Asignaciones Familiares (FODESAF),
con controles para evitar la corrupcién y sistemas de informa-
cién para monitorear los avances. También se empefié en un
sistema que permite focalizar mayores beneficios a las familias
mas pobres y establecio el programa de combate a la pobreza
denominado Plan de Solidaridad, que recoge, ordenay articula
todos los proyectos y acciones que mas de veinte instituciones
ejecutan con recursos propios y del fondo (Viquez, 2001: 15).

A través de las mediciones llevadas a cabo desde el SIPO, se reconoce
que el desarrollo social no se limita a la dimensién del crecimiento
econdémico. La calidad de vida se define en términos de un conjunto de
necesidades basicas relacionadas con bienes de consumo (alimentarios
y no alimentarios) y el acceso a servicios del régimen de bienestar social
como la educacién y la salud. Sin embargo, todas estas necesidades y
satisfactores son traducidos en términos de ingresos monetarios para
discriminar a la poblacién pobre. Y esta tltima conversiéon, mas la es-
cogencia del hogar como unidad de anilisis (como si fuera un ente
singular), tiene como efecto la exposicién de una visién utilitarista de
la calidad de vida, en la cual el ingreso se convierte en juicio de utilidad
social y medida de bienestar por excelencia.
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Los programas del IMAS se enmarcaron dentro de la definicién
y formas de atencién a la pobreza que los gobiernos patrocinaron des-
de sus planes antipobreza y el STPO como instrumento discriminador
de las poblaciones beneficiadas. En el periodo 1994-1998, siguieron la
misma segmentacién de las cinco areas de accién del PNCP, compren-
diéndose la pobreza como un “circulo vicioso”. En consecuencia, se in-
tento atacar el mecanismo reproductor de la pobreza en determinados
grupos sociales, siendo por ello la poblacién infantil y juvenil el centro
de intervencién de los programas.

ElIMAS defini6 a la infancia y juventud como el grupo social fun-
damental de sus programas a largo plazo, debido a que en estas
edades atin no se han consolidado en el individuo los rasgos socio-
culturales, psicoldgicos y educativos que definen a la pobreza, y
ademads porque es en este periodo donde es més probable la ruptu-
ra del ciclo de reproduccion intergeneracional (IMAS, 1998).

En la siguiente administracién (1998-2002), los programas de la insti-
tucién se ordenaron en torno al Programa de Atencién Integral para la
Superacion de la Pobreza, dividido a su vez en el Subprograma de Asis-
tencia Social y el Subprograma de Promocién y Desarrollo Social. En el
proceso de formulacién de dichos programas, se prescindi6 de la figura
de la Autoridad Social, por primera vez desde que fue instituida, recayen-
do la coordinacién del sector social en el Presidente de la Republica. Esta
accién, junto a la forma en la que fue disenado el PS, fue catalogada por
Trejos (2000: 451) como muestra del debilitamiento de la propuesta de
atencion a la pobreza de este gobierno respecto de su antecesor.

La caracterizacién de la pobreza fue similar a la utilizada por el
anterior gobierno, pero la atencién central se trasladé del tema de la
infancia y juventud a la tematica de la familia. Se afirmé:

La familia concebida de manera integral (no como la suma de
sus partes) es el ntcleo central y el eje de todo el quehacer ins-
titucional. Por lo mismo, debe ser el nticleo de atencion, dentro
de un proceso de tratamiento integral y progresivo [...] EITMAS
atenderd a las familias en situacién de pobreza, de acuerdo con
los rangos de puntaje establecidos en el SIPO; ajustables de
acuerdo a las necesidades y la disposicion presupuestaria. En
casos debidamente justificados (variables no contempladas en
el puntaje y que afectan su condicion social, como discapacidad
o incapacidad), atender4 a familias que se encuentren en otros
niveles de pobreza; particularmente cuando se encuentran en
evidente riesgo social (IMAS, 2001b: 36).
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Asimismo, la ejecucién de estos programas se realizé con la interme-
diacién del Triangulo de Solidaridad, estrategia que en el transcurso
de esta administracién fue puesta en un primer plano dentro de los
programas sociales y con la que se desarrollaron proyectos en varias
comunidades del pais (cubriendo més de la mitad del territorio nacio-
nal), con el apoyo mancomunado de tres actores: comunidades, muni-
cipalidades e instituciones del gobierno. A partir de esta perspectiva, los
programas del IMAS estuvieron influenciados por la ubicacién segiin
areas geogrificas de altas proporciones de personas que cumplen con
el perfil de potencial beneficiario.

En el Cuadro 4 se describen los ejes programaticos de las accio-
nes del IMAS y las estructuras de politicas a las que pertenecian en el
marco de los planes antipobreza del periodo 1994-2002. Este conjunto
de acciones se caracterizé por combinar diversos mecanismos de aten-
cién a las poblaciones beneficiadas, como subsidios familiares y acceso
a servicios de salud y educacién. También se desarrollaron formas de
proteccion en cuanto a pensiones otorgadas segun el criterio de edad
o incapacidad para incorporarse al mercado laboral del pais, asi como
programas dirigidos especificamente a la mujer, aunque el tema del
género se abordé de tal manera que lo importante era complementar
roles tradicionales como el de mujer-madre de familia.

Cuadro 4
Programas del IMAS desarrollados en los planes nacionales antipobreza, 1994-2002
Plan Estructura ‘ Programas IMAS
) L i Infancia y juventud

Pro qunma y juventud  Mujer y familia

Pro mujeres ‘ Trabajo
PNCP | Pro trabajo ' Solidaridad

Solidarismo :

i Desarrollo humano y local

Desarrollo local Desarrollo del habitat

Derechos sociales

Integracion social de grupos especiales
Transferencia directa

Oportunidades productivas

Atencion Integral para la Superacion de la Pobreza:
Subprograma Asistencia Social
: Subprograma Promocion y Desarrollo Social

PS

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de IMAS (1997; 2001b).

La nocién de pobreza, al sustentarse en la definicién adoptada por el
SIPO, fue estructurada en torno a la perspectiva del bienestar econé-
mico. Esta situacion hizo que en las estrategias de intervencién de los
programas del IMAS la pobreza fuera problematizada en términos de
insuficiencia salarial e insatisfaccién de necesidades, con lo cual se le
otorgé prioridad al mejoramiento de la productividad de los agentes
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sociales que integran los nicleos familiares. A partir de este diagnésti-
co, se llega a explicaciones que toman efectos por causas, como dirian
Puyana y Horbart (2002: 25), enfatizandose que la educacién o la salud
son las fuentes de la pobreza, cuando podria pensarse mas bien que
la relacién es inversa: los pobres se educan pobremente o tienen una
salud precaria porque su estado de carencia agudiza tales estados. Ade-
mas, estas carencias son producto del tipo de practicas de asignacién
de recursos que todos los que formamos parte de la estructura social
—seamos pobres o no— reproducimos dia a dia. Junto con lo anterior,
también puede verse como se exime de culpas al tipo de organizacién
social que produce la pobreza. Cuando se presenta a la pobreza como
algo que se “auto-reproduce” en ciertos sectores de la poblacion (de alli
que se hable de la pobreza como un ciclo naturalizado o una condicién
intergeneracional-familiar), se tiende a verla como una especie de mal
que es practicamente culpa de quien la padece.

Lo que hasta el momento he sefialado se suma a una propensién
de los debates de politica social en los que se tiende a avanzar mas en el
aspecto técnico, al tiempo que se neutraliza el abordaje de otros aspec-
tos centrales como los valores y principios basicos que deberian regir la
convivencia social. Desde una perspectiva temporal un poco més am-
plia, si se tuviera que responder la pregunta de como han evolucionado
los puntos medulares de las politicas sociales antipobreza en las ulti-
mas dos décadas, habria que decir, parafraseando a Silvio Rodriguez,
que en términos generales parece que se ha optado por seguir “arando
el porvenir con viejos bueyes”, dado que, en el proceso de transiciéon de
una légica de administracién publica tradicional a una légica de nueva
gerencia publica, la perspectiva del bienestar econémico logré man-
tener su centralidad en el discurso respecto a la pobreza y la justicia
social. Esto permite comprender los cuatro “puntos cardinales” basicos
de los programas sociales impulsados en el lapso de 1994 a 2002:

- Elgrado en el cual un agente social es carente de recursos econé-
micos o incapaz de satisfacer alguna de sus necesidades basicas
puede ser solventado en tanto puedan aprovecharse sus capacida-
des de insercién en la dindmica de la economia de mercado.

- La pobreza no es tanto un problema de mala distribucién de
ingresos y concentracién de riqueza, sino més bien el resultado
de una inadecuada utilizacién de recursos productivos por parte
del agente social. Por este motivo, debe promoverse una igualdad
de oportunidades como criterio de justicia social, para que la
mayoria del conjunto social pueda ser habilitado como un agen-
te social productivo-competitivo. Dentro de esta légica, se hace
necesario llevar a cabo acciones de politica social que permitan,
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entre otras cosas, mejorar indices de escolaridad en la poblacién
infantil y el acceso a educacion técnica en la juventud (la educa-
cion se valora en tanto medio de movilizacién social ascendente),
otorgar facilidades de crédito para montar pequefias empresas
(para que las personas sean consumidores autosuficientes), fo-
mentar el control de la natalidad (para que el nimero de perso-
nas dependientes por hogar se reduzca) y, ademads, permitir a
las mujeres pobres tener acceso a guarderias infantiles para que
alguien cuide de su descendencia mientras ellas se incorporan a
la fuerza laboral del pais.

- El gasto social requiere el establecimiento de topes maximos en la
asignacion de los recursos necesarios para los programas que se
emprendan, al tiempo que se hace necesario solicitar a las comu-
nidades que se organicen para fiscalizar y dirigir de mejor manera
dichas asignaciones, dado que las comunidades pobres atin cuentan
con un “capital valioso” que pueden explotar (su capital social).

- Ligado al item anterior, la flexibilidad en cuanto al uso del gasto
social para el desarrollo de los programas parte de una légica
administrativa y no de una légica juridica. En otras palabras,
los bienes y servicios accesibles para la poblaciéon no son materia
de derecho social (algo que pueda ser exigido), sino competencia
del uso estratégico de recursos que quiera implementar cualquier
gobierno, lo que a su vez explica la variabilidad en el disefo del
conjunto de politicas antipobreza en la tltima década.

En suma, el debate en derredor de la pobreza y la justicia social que
puede suscitarse en base a las perspectivas de capacidades y de exclu-
sién social encontr6 una doble limitante en el contexto de reconfigura-
cién del régimen de bienestar social: por un lado, el tipo de reformas
de politica social que se estaban dando en ese lapso fue legitimando la
temética de la nueva gerencia publica; y, por otro, el surgimiento del
SIPO tuvo el efecto de enclaustrar el debate sobre la pobreza y la justicia
social en la perspectiva del bienestar econémico.

CONCLUSIONES

Las transformaciones recientes que ha vivido el régimen de bienestar
social costarricense durante las décadas del ochenta y noventa han
compartido muchos rasgos centrales con los cambios que se produje-
ron en América Latina. La puesta en marcha de un proceso de ajuste
y estabilizacién econémica, sumada al nuevo tipo de rumbo racional
que ha tomado la administracién publica, tuvo como principal efecto
la legitimacion de ideales liberales respecto al bienestar, en los cuales
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se favorecieron las formas de solidaridad dual en lo que respecta a la
atencién de problemas colectivos, asi como un debilitamiento de la ins-
titucionalidad estatal en la dindmica de arreglos colectivos dados entre
el mercado, la familia y el tercer sector. Los debates ptiblicos en el caso
costarricense son caracteristicos de una segunda ola de reformas de po-
liticas nacidas bajo la impronta de corrientes de pensamiento inspira-
das en la nueva gerencia publica. Esta vision atenta contra la capacidad
estatal de lograr una buena atencién de las poblaciones pobres del paifs,
al centrar su interés en la flexibilidad y eficiencia administrativa de sus
practicas (en vez de preocuparse por la logica colectiva de tales accio-
nes) y al desarrollar una concepcién estrecha de la pobreza en términos
de una inadecuada insercién productiva e incapacidad de consumo.

A propésito de la historia reciente del régimen de bienestar social
costarricense y el discurso de politica social antipobreza desarrollado
en los ultimos afios, resta exponer unas reflexiones derivadas de las
principales conclusiones centrales de esta investigacién. En primer lu-
gar, lo que est4 en juego en un régimen de bienestar es el simple hecho
de que cualquier persona comun y corriente sea capaz de acceder a
ciertos bienes y servicios basicos para subsistir dignamente, sin que ello
esté sujeto a una irrestricta légica mercantil. Obviamente, plantearse
esta meta conlleva a que todos aquellos que integran una sociedad reco-
nozcan y legitimen principios de solidaridad que guien su convivencia
mutua, en medio de estructuras sociales que histéricamente han sido
asimétricas o desiguales. Lo justo y lo equitativo del tipo de practicas
sociales caracteristicas de una época deben ser entonces puntos tema-
ticos clave respecto al desarrollo social, y no deben ser cercenados por
perspectivas de politica social que conocen e interpretan la realidad
social inicamente desde principios de calculo costo-beneficio, ganancia
o eficiencia, y equiparan la justicia social a versiones light de igualdad
de oportunidades.

Finalmente, la formacion y transformacion de las politicas socia-
les no debe ser exclusivamente una tarea técnica o gerencial. Es preciso ir
mas alla de plantearse resolver importantes cuestiones relacionadas con
el refinamiento en la seleccion de las poblaciones-meta o la promocién
de nuevas formas de organizacion financiera y participacién colectiva.
Como he senalado, las politicas son practicas sociales que dependen en
mucho de la agencia social y de la capacidad de plantearse utopias prac-
ticas como metas posibles de cristalizarse en acciones concretas en un
futuro. De alli que los debates en torno a las politicas sociales deberian
trascender los supuestos que se encuentran en la base de la perspectiva
utilitarista del bienestar econémico, para ser capaces de abrirse a las
propuestas que traen consigo otras corrientes de pensamiento, como la
de capacidades o aquellas que hablan de derechos sociales.
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