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El binomio problematico de la politica social

Paraddjicamente, |a adjetivacion de la politica en tanto que politica social, en vez
de precisar, distinguir o deslindar esa forma de intervencion de otras distintas o
similares, no facilita, en modo alguno, ni la aclaracion de su contenido, ni su
diferenciacion de lo que podrian ser ciertas expresiones de la politica econémica o
incluso ciertas formas antiguas 0 hovedosas de participacion politica ciudadana.

Laintroduccion conceptual de lo social, en la politica, nos lleva casi que
imperceptiblemente a plantearnos la pregunta ¢gqué es lo que le da ese caracter
social ala politicasocial: ¢sus objetivos o sus formas de gjercicio o de practica?
Qui zas esa interrogante compuesta o compleja puede resumirse en una formula
aparentemente mas simple: ¢cémo funciona lo social en la politica social?

A pesar de que €l concepto abarcador de lo social parece remitir a universo amplio



de las condiciones de vida o de existencia de la poblacion, el ambito de la
generacion y del control de la politica social se vuelve mas bien un coto reservado
e inaccesible en manos de técnicos y expertos que prodigan beneficios o
desventuras, presentes o futuras, para diversos sectores de la poblacion. Tal y como
lo ha caracterizado Offe: "ambito en €l que casi nadie, salvo un pequefio grupo de
especialistas en derecho laboral y de expertos académicos, haya sido capaz de
dominar la vasta complejidad de |os factores juridicos, fiscalesy econdmicos’.1

De ahi que la conjuncion o € entrelazamiento de los temas de la politica social y de
la participacién ciudadana, no resulte ciertamente una operacion sorprendente, ni
forzada, aunque haya honestamente gue reconocer que no resulta tampoco unatarea
ni tedrica ni practicamente fécil.

Si lapolitica socia implica unaintervencién del Estado en lo social, es de presumir
una alteracién, una participacion o unareaccion de lo socia frente a esas acciones o
iniciativas de los poderes publicos. Tan importante puede ser andizar la
justificacion o la legitimacion de esa intervencion como la modificacion real que
esa intervencion induce en lo social.

En otras palabras, €l desarrollo de la politica social implica no sélo una
transferencia o entrega de bienes o de servicios a una poblacién determinada, Sino
que contemplala posibilidad (y algunos afiadiran : la convenienciao incluso la
necesidad) de una participacion activa de esa poblacion y no lamera pasividad
provocada o producida por el acto de recibir esos bienes 0 esos servicios.

Entre el Estado paternalista, que segun sus detractores no ha hecho mas que
alimentar esa pasividad, al desestimular o asfixiar € potencial supuestamente auto-
organizativo delo social y lavigailusion anarco-liberal de laconvenientey
progresiva desaparicion del Estado, las opciones intermedias se tornan |6gicamente
multiplesy asu vez dificiles de identificar o de caracterizar.

Pero esatarea de reflexion y de analisis se hace hoy posiblemente mas urgente si
ese Estado, que histéricamente ha intervenido, parece enretiraday si, para colmo,
ese vacio no lo puede llenar satisfactoriamente una sociedad civil quizas
Insuficiente o inadecuadamente organizada.

El intento Gtil de una definicion

Para algunos podria parecer innecesario, o sSimplemente escolar, €l intentar precisar



0 a menos delimitar el contenido posible del concepto mismo de politica social.
Sin embargo, la utilidad del gercicio puede resultar clara o manifiesta en la medida
en que la aclaracion de ese concepto puede permitirnos comprender mejor los
margenes de transformacion o de gjuste que presentan esas practicas, en € contexto
historico actual.

Thomas Humphrey Marshall, quien desde su cétedra en la London School of
Economics se encargo de bautizar con la expresion consagrada de welfare state, la
situacion laboral y social que vivian lamayor parte de |os paises de Europa
Occidental en la segunda posguerra, abordé claramente ese problemay se planted
frontalmente esa pregunta. Precisamente, laformulacion de esa interrogante What
Issocial policy?, datitulo alaintroduccion de la célebre obrade Marshall: Social
Policy in the Twentieth Century. Después de haber afirmado en las primeras lineas
de su libro que € término politica social "es ampliamente usado pero no se presta
él mismo a unadefinicion precisa’2, el autor intenta una aproximacion definitoria,
al afirmar que la"politica social usa el poder politico pararemplazar, completar o
modificar operaciones del sistema econdmico, con € fin de alcanzar resultados que
el sistema econdmico no lograria por si mismo, y a hacer esto, lo hace orientado
por valores distintos alos de las fuerzas del libre mercado”s.

De esa caracterizacion anterior gue hace T. H. Marshall, nos interesaria destacar
algunos rasgos que combinados o entrelazados confieren quizas especificidad y
perfil propio alapolitica social:

1) Lapoliticasocial compromete en una u otraforma, con diverso grado de
iniciativay deintensidad, la accion del gobierno, seaaescalalocal o global. Si
bien la politica no se reduce a la actividad desplegada desde |os poderes publicos,
larealizacion de los fines generales que se propone la politica social no pueden ser
alcanzados sin la participacion de los érganos correspondientes del Estado y sin
hacer uso de los mecanismosy recursos que le son propios. Esto no implica
necesariamente ninguna forma de estatolatria o sobrevaloracion de los poderes o
del ambito del Estado: el grado o lamodalidad de laintervencion del Estado
presenta multiples variantes. Lo que reconoce es la presenciainevitable de esos
poderes publicos en |a orientacion, regulacion o desarrollo de esas politicas.

2) Si lapoliticaes posibilidad de incidir en o acontecido, en lo que acontece 0 en
lo que podria ocurrir en lavida social de los ciudadanos, 1a politica se distingue
tanto de los determinismos como de aquello que puede aparecer como mero destino
o simple inexorabilidad. Si bien es cierto las politicas pueden servir para consagrar
o reforzar las situaciones constituidas, la accion politica no tiene porque renunciar a
la posibilidad precisamente de transformar o modificar aguello que aparece como
dado. Como lo sefidara con acierto Richard Titmuss en sus apuntes de clase del
Curso que estuvo a su cargo durante largos afos en la London School of



Economics, el vocablo politica puede ser referido a "'los principios que gobiernan la
accion hacia determinados fines. El concepto denota accion sobre medios como
sobre fines, por lo que implica cambio: al cambiar situaciones, sistemas, practicas o
comportamientos. Debemos notar aqui que & concepto de politica solo tiene
sentido si nosotros ( como sociedad, grupo u organizacion) creemos que podemos
efectuar un cambio de una u otraforma."4.

3) En lajustificacion de su accion, la politica socia no puede prescindir de los
efectos que provoca o produce en su funcionamiento el sistema econdmico. Lo
efectos de la actividad econdmica, previsibles o inesperados, son referencia
obligada en el desarrollo de las politicas sociaes. dependiendo de cuan agresiva
resulte la politica social, sus programas pueden resultar un mero acompariamiento,
una mitigacion o una rectificacion buscaday deliberada de los efectos que la
actividad econémica generaen el campo social. El desarrollo de una politica social
transformadora cuestiona por consiguiente la pretendidairreversibilidad de esos
efectos. Como lo ha destacado recientemente Helmut Dubiel, haciendo uso para
ello de la céebre distincion roussoniana entre las diferencias naturalesy las
sociales, mientras que la heterogeneidad natural, como la denomina méas
precisamente Dubiel, esta fundada en diferencias fisicas o biol0gicas dadas, que
distinguen tanto a hombre como a mujeres, la desigualdad social "comprende la
distribucion desigual de bienes econémicos, de medios de poder politico y de
expectativas culturales parala propia o gjena estimacion. La desigualdad social,
como distribucion desigual de bienes econdmicos, politicosy culturales, no es, por
lo tanto un hecho natural, sino que mas bien es produciday reproducida en
instituciones sociales's. Sobre estas diferencias resulta mas factible actuar
politicamente. Negar esa posibilidad es sin duda negar la posibilidad de la politica
misma.

4) Si mediante la politica social se pretende obtener determinados logros o
resultados, esas préacticas o0 esas acciones estarian orientadas por ciertos fines o
ciertos valores que trascenderian y justificarian, o al menos darian sentido, a esos
resultados esperados y buscados. De acuerdo con la caracterizacion que hace
Marshall de la politica social, esos fines o valores no se verian realizados o
satisfechos de manera automéatica o necesaria, a partir ssmplemente del libre juego
de las fuerzas del mercado. La superacién de la gran brecha que puede derivarse de
las desigual dades sociales, 1a proteccion efectiva de los relegados o de los
excluidos de los mercados |aborales, |a creacion de oportunidades de educacion o
de salud, asi como la determinacion de los niveles de bienestar social, requeridos o
anhelados no son fines enunciables ni realizables en el ambito exclusivo de la
actividad o del sistema econdémico. La politica social remite asi no sdlo afines
individuales sino mas bien a fines sociales: no se trata sdlo de aguello que "€l
individuo no puede acanzar en el mercado como individuo aislado”e, sino también
del bienestar de otros individuos que han sido afectados en su situacion economica



o social. Qué grado y qué calidad de bienestar es posible o deseable alcanzar para si
mismo y paralos demas, es precisamente uno de |os objetos centrales tanto en la
discusion como en el desarrollo de las politicas sociaes, sean estas minimalistas o
residualistas, sean estas ambiciosas 0 méas agresivas. La determinacion de las
necesidades sociales, de las carencias que pueden o deben ser satisfechas gracias a
laaccion de la politica social, es €l quid de todainiciativa o de toda accidn en ese
campo particular del quehacer politico. El sefialamiento de un minimo o de un
optimo en lo que a bienestar social serefiere, es unatarea que esta precisamente en
el centro del debate y del desarrollo de lo que hoy es posible conceptualizar como
politicasocial 7. Mas aln, se trata de ver si las politicas sociales van a ser definidas
o redefinidas como "una variable del crecimiento econdmico” o Sl van a mantener o
precisar o que constituiria "su anclaje politico - la ciudadania -"s.

La persistente irreductibilidad de lo social

La subordinacion de la politica social, alo que podria ser una especie de primado
de la politica econdmica, puede estar reflejando una operacion tedricay politica
mas sutil y subrepticia: una cierta colonizacion de lo social por parte de lo
econdmico; valga decir: unareduccion del intercambio social alas supuestas leyes
de la actividad econémica.

La aventura de ese largo reduccionismo arrancaria quizas con laformulacion
clasica de la centralidad de una mercado auto-regulado, en €l cual y de acuerdo con
el postulado individualista utilitarista, al buscar cada individuo su propio bienestar,
se obtendria, como consecuencia no previstay no necesariamente deseada, el
bienestar social.

Sin embargo ese proceso alcanzaria su mas radical y expansiva expresion en fecha
mas reciente en la obra discutible de Gary Becker para quien "todo comportamiento
humano puede ser visto como s envolviera a participantes que maximizan sus
utilidades a partir de un conjunto estable de preferencias y acumulan una cantidad
optima de informacion y de otros insumos, en una variedad de mercados'o.

Frente a estos pretenciosos intentos que esencializan el mercado y |o convierten en
un lugar de intercambio sin localizacion precisay sin historiacierta, La Gran
Transformacion, la obra pionera de Karl Polanyi, escrita durante la Segunda Guerra
Mundial, contindia siendo unaréplicavigorosay sugestiva. Al intentar retrazar la
historiade laaparicion y del desarrollo de lainstitucion del libre mercado en
Europa durante el pasado siglo, Polanyi procede a diferenciar lo que seriany



contindan siendo otras formas de intercambio social de bienesy servicios que no
operan utilizando el sistema de precios. Centra su atencion entonces en las formas
de reciprocidad predominantes en un sinnimero de culturas agrafas en las que
operan mas bien normas que establecen cierta equivalenciaentrelo dado y lo
recibido y las contrasta asimismo con las formas de intercambio redistributivo, en
las que media una agencia central que actlia mas bien orientada por un criterio de
no-equivalencia entre lo que individualmente se entregay |o que social mente se
distribuyey por lo tanto finalmente se recibe 1o0.

A partir de la consolidacion de los Estados nacionales en Europa, esa funcion
redistributiva en gran escala fue reclamada principal mente por los aparatos del
Estado que han realizado esas tareas de manera fundamental mente coactiva a traves
de losinstrumentos fiscales y de las diversas modalidades de intervencion en
campo propiamente econdmico o especificamente social. Destaca con justeza
Polanyi, que los Estados se ocuparian no solo de regular el mercado, sino que se
encargarian incluso de instaurarlo 11.

Reconocer por consiguiente el papel activo del Estado en el establecimiento de
reglas que o bien favorecen o bien dificultan e funcionamiento de los mercadosy
de los intercambios, no es méas que sefidlar su importanciay subrayar, al mismo
tiempo, laimposibilidad o la inconveniencia de una autorregulacién autdmatica o
inexorable tanto en la vida econdémica como en lavida social.

La promocion que e Estado puede hacer de la solidaridad, de manera mas o menos
coactiva o coercitiva 12 y reclamando su legitimidad para hacerlo, no significa, en
modo alguno, el monopolio que detentaria el Estado en relacion con estos
intercambios sin equivalencia precisa que constituirian € nucleo medular de la
solidaridad social. Cuando através de los mecanismos compensatorios de la
seguridad social, los trabajadores activos contribuyen a financiar las pensiones de
guienes se mantuvieron en el pasado activos, cuando |os contribuyentes sanos
permiten que aguellos que estan enfermos puedan recibir la atencion médica
requeriday el sustento para sus familias, estamos en presencia de formas
organizadas de solidaridad social. Si bien es cierto el Estado puede contribuir de
manera significativa a fortalecimiento de la integracion en una sociedad, subyace
en toda sociedad una red més informal de intercambios que no estan fundados en la
equivalencia de los bienes o de los servicios intercambiados. El atruismo - como
alternativa de conducta al egoismo - que sostiene y alimenta esa multiplicidad de
redes de intercambio escapa a la representacion que de la sociedad se hacen
algunos tedricos del mercado y desafia radicalmente a los pensadores estatistas que
algunavez creyeron que la solidaridad solo podia ser obra de la accion del Estado.

Irreductible a intercambio del mercado, méas all& o mas aca del encuadramiento
que la organizacion politica produce o promueve, €l tegjido social, las miltiples



redes sociales que implican que los individuos a actuar tengan en cuentalo que
otros han hecho, hacen o podrian hacer, nos llevan hoy a afirmar que detras de la
reiterada importancia concedida por tantos a la llamada sociedad civil, se encierra
posiblemente una nostalgiay un [lamado alo socia en su dimension solidariay en
su caracter fundador. Si el mercado quiebra hoy solidaridades y erosiona
identidades, la intervencién de los poderes publicos se hace insuficiente para
recrear esos nosotros fracturados o desdibujados que son el sustrato indispensable
de cualquier cohesion que merezca el nombre de social.

La omnipresencia difusa de lo social

Si asistimos hoy a una cierta reaparicion o a un aparente retorno de lo social, es
porque quizéas lo social no resulta facilmente reconocible como tal. Disfrazado en
una serie de relaciones en las que han privado otros fines o intereses que dan
nombre a esas relaciones, 0 sumergido en una cotidianeidad, que a primera vista
puede parecer trivial 0 anodina, pero que constituye el tgjido o latrama que luego
hace posible tanto la reiteracion de procesos y e cumplimiento de expectativas,
como lairrupcion de novedades o de innovaciones, 10 social, desprovisto de
sustancialidad alguna, fundamenta sin embargo toda relacion o conexion entre los
individuos, que al orientar su conductas |os unos en funcion de los otros, no hacen
mMas que reactivar o revivir la preexistencia modificable de esas redes o de esos
enlaces.

Si bien es cierto en el pasado siglo, la sociologia académica se planted desde sus
origenes, tanto en la obra pionera de Ferdinand Ténnies como en lareflexion hoy
ya centenaria de Emile Durkheim, el tema de las distintas formas o de la
historicidad misma de la solidaridad social, un énfasis posterior, mas
institucionalista o sistémico, habria de llevarnos a desvalorizar o arestar
importancia a ese tejido practicamente inasible en €l que se definen no solo las
identidades colectivas, con sus simbolosy sus tradiciones, sino en € que ademas se
construyen esas solidaridades que se concretan en propdsitos de accién o en
interacciones multiples. Como o ha afirmado con razon Michael Walzer, "hemos
descuidado las redes através de las cuales la civilidad es produciday
reproducida’1s.

Puede resultar, por tanto Util, insistir en la distincion que establ ecia hace unos afos
Vincent Lemieux, cuando intentaba diferenciar las redes de |os aparatos en lavida
social. Para elaborar su tipologia, Lemieux recurriaa su vez a unadiferenciacion
genera que él escucho a Paul Mus, hace unas cuantas décadas, en uno de sus



cursos en el Collége de France. Nos referimos ala oposicion gue este Ultimo
establecia entre lo societal y |o sociable: "L o sociable es la sociedad de abajo hacia
arriba que permanece en €l nivel delos vecindarios, de |as aceptaciones reciprocas.
Esalgo que no sedegjaoficializar. Lo societal, a contrario, esla sociedad de arriba
hacia abgjo" 14.

Lo societal se realiza por consiguiente a través de aparatos encargados de regular 1o
gue en la sociedad acontece. Esas regulaciones tienen como fin el logro de un cierto
orden en los procesos sociales y presentan el rasgo de la exterioridad en relacion
con las conductas de los individuos cuyo acatamiento reclaman. L os aparatos se
perfilan en € universo social con fronteras institucional es mas o menos precisas, en
la medida en que tienden a la especializacion de sus funciones y reclaman paraello
un cierto grado de oficializacion o de reconocimento publico. Asimismo, €l logro
de sus funciones es analizabl e en términos cuantitativos, valga decir, mediante
indices 0 mediante cifras.

Entre tanto, la sociabilidad se desarrolla a través de redes donde | os actores
mantienen relaciones de aceptacion reciprocay es alli adonde se generan ciertos
codigos de conducta que se distinguen claramente de lo que serian las regulaciones
externas. A diferencia de los aparatos, las redes no tienen fronteras precisas, y
como |o subraya el mismo Lemieux, no se sabe con certeza adonde comienzan y
adonde terminan. De igual forma, |as redes, sean de parentesco, de amistad o de
vecindario, pueden tener fines multiples, por lo que la especializacion no es un
rasgo que las caracteriza o las define. Por la diversidad de sus enlaces, las redes
ponen en contacto, sea através de enlaces directos o indirectos, aindividuos de
diversa procedencia, a pesar de que sus integrantes pueden adquirir un
conocimiento individualizado de los distintos integrantes de | as redes alas que
ellos pertenecen. Como lo habiaindicado Paul Mus, para comprender la
articulacion y el funcionamiento de esas redes, es preciso recurrir mas bien auna
*sociol ogia de nombres propios'1s.

Resulta claro, entonces, que las redes, a diferencia de |os aparatos, no se identifican
con estructuras organizativas formales. Su importanciareside en el hecho de que
pueden servir de asiento o de sustrato para distintas organizaciones. Cumplen asi la
funcion de verdaderas matrices que pueden dar origen a organizaciones que sin
embargo se distinguen de esos aparatos que Lemieux haintentado caracterizar. Por
esa razon, la sobrevivencia de esas organizaciones dependerd, en buena medida, de
la consistenciay de la durabilidad de esas redes que les sirven de asiento.

¢Reciprocidad simétrica?



Ese campo reticular complego y diverso, que en cada sociedad presenta un grado de
densidad variable, puede ser visto o analizado desde dos puntos de vista distintos:
1) teniendo en cuenta las relaciones que ligan mediante |azos fuertes o débiles alos
individuos entre si , sin privilegiar a ninguin actor dentro de esared (whole

network) , o bien 2) centrando la atencién més bien en los individuos que integran
esared y en laeventual multiplicidad de relaciones que cada uno de ellos mantiene
entre si (ego network) 16.

El énfasis en esa segunda perspectiva, ha permitido a Ernst Gellner, destacar un
fendmeno que para é da cuenta de laimportancia que ha cobrado lallamada
sociedad civil. Cuando los individuos, a partir de las redes sociales en las que
aparecen inscritos, pueden constituir, ingresar o abandonar determinadas
organizaciones voluntarias, es posible utilizar, segin Gellner, lafigurade un
hombre modular. La figuraremite no sélo ala multiplicidad de afiliaciones que los
individuos pueden establecer, sino también a su caracter electivo: "El hombre
modular es capaz de amalgamar efectivamente tanto asociaciones como
instituciones, sin que esta amalgama sea total, entrelazada, asegurada por € ritual y
estabilizada a través de su ligamen a un conjunto interno de relaciones, todas ellas
vinculadas entre si e inmovilizadas. EI hombre modular puede unirse, dentro de un
propoésito especifico ad hoc, a una asociacion delimitada, sin ligarse é mismo
mediante ningun ritual de sangre. Puede abandonar una asociacion cuando disiente
de su politica, sin estar expuesto a una acusacion detraicion” 17.

Quienes han venido exaltando |as bondades de |as organi zaciones que se situarian
en ese vasto y variado espacio que constituiriala sociedad civil, han destacado
asimismo laimportancia de una cierta horizontalidad, una ausencia de
jerarguizaciones rigidas o formales que no solo facilitarian €l ingreso o la salida,
sino que ademas, harian més fluido y menos entrabado el funcionamiento de esas
organizaciones. Inspirado en el planteamiento de Agnes Heller, Keith Tester ha
designado ese fendmeno como el predominio relacional de lareciprocidad
simétrica: "Lareciprocidad asimétrica cred un mundo humano y social que fue
visto como indivisiblemente ligado con la naturaleza. Enfatizaba la adscripcion, la
aceptacion y lareificacion. Mientras que la reciprocidad simétrica enfatizo el
sentido del logro, de lalibertad y de la construccionis.

Parailustrar o gemplificar el funcionamiento social de esareciprocidad simétrica,
Tester recurre a un gesto cortés que podria expresar ese respeto reciproco y ese
reconocimiento paritario: quitarse el sombrero el uno frente a otro 19. Ese gesto
caballeresco y desusado estaria reflggando ese sentimiento de supuesta igualdad
frente al otro, aquien se le brinda respeto y a quien se le reclama otro tanto. El
gesto podria parecer relativamente insignificante. Sin embargo, reaparece con



fuerza definitoria en boca de un sacerdote maya de Chichicastenango, para quien el
respeto sigue siendo hoy, entre otras cosas "saludar con el sombrero” 20. Ese acto
de reconocimiento, supone la constatacion de una presencia que reclama a su vez,
atencion y consideracion: el yo que saluda es al mismo tiempo un otro, parael otro
gue responde 21.

Esa bidireccionalidad del respeto, como expectativa o como anhelo, remite aun
reconocimiento mas amplio de derechos reciprocos que debe permear ciertamente
lavida socia cotidiana. En su sentido mas amplio tendria que estar incluido en el
concepto mismo de ciudadania. Como o sefialaba Marshall, la ciudadania se
genera en unaforma de relacion social que supone "un sentido directo de
pertenencia ala comunidad, basado en lalealtad a una civilizacion concebida como
una posesion comun'"22. De ahi las dificultades que la construccion de una
ciudadania implica en sociedades marcadas por la heterogeneidad estructural, por
las grandes distancias sociales y por |os recurrentes conflictos culturales. No es de
extrafiar por eso que como |o subrayaba mas recientemente Michael Walzer, salvo
algunas excepciones, "el Estado de Bienestar ha alcanzado sus mayores éxitos en
paises étnicamente homogeneos' 23.

¢Bowling alone?

Si bien es cierto el gesto interparitario de despojarse del sombrero frente a otro
supone un reciproco reconocimiento que, dentro de la semantica social, podria ser
interpretado como una muestra de atencion y de consideracion, resulta asimismo
claro que ese gesto, por si solo, no nos permite designarlo como un proceso de
cooperacion activa. La asociacion solidaria realizada de manera voluntariay con
fines cooperativos implica bastante méas que ese reciproco reconoci miento.

No deja de resultar interesante que, para analizar las relaciones sociales de
vecindad, la sociologia norteamericana de hace unas décadas utilizara dos
conceptos distintos: €l de neighbor, parareferirse al vecino con €l cual se
mantienen relaciones de simple y exclusiva cortesia, y € de neigh-dweller, que
remite al vecino con el cua se intercambian serviciosy favores de distinto orden 'y
con el cual se puede establecer unarelacion de eventual amistad.

L os neo-tocquevillianos han resucitado recientemente algunas de las observaciones
que, con cierto asombro, hacia Tocqueville cuando describialavida socia que
como extranjero él observaba en la sociedad estaudinense del pasado siglo.
Tocqueville se sorprendia favorablemente cuando constataba la densidad



relacional, la multiplicidad de organizaciones voluntarias que caracterizaban el
paisaje social norteamericano durante la primera mitad del pasado siglo.

A partir de esas consideraciones ya clasicas, Robert Putnam de la Universidad de
Harvard, ha podido concluir que, como consecuencia de la existenciay del
funcionamiento de esa multiplicidad de organizaciones voluntarias, valga decir, de
la calidad de la vida asociativa de los individuos que en ellas participan, se origina
un fendmeno de produccion de capital social, que sostiene lareciprocidad y la
participacion civica, que fortalece la confianza social y que alimentaa su vez las
redes sociales que hacen posible esas diversas formas de participacion ciudadana.
Para Putnam ese capital socia puede ser definido como &l conjunto de "rasgos de la
organizacion social, tales como las redes, las normasy la confianza que facilitan la
coordinacion y la cooperacion para el mutuo beneficio”24.

Putnam subraya que la eficacia de la accion de gobierno y el logro de ciertos
objetivos de interés nacional estan fuertemente influidos por laimplicacion de los
ciudadanos en | os asuntos que conciernen mas bien a sus comunidades. Sin
embargo, no deja de sefialar la diferencia entre aquello que seria la participacion
politica, "nuestras relaciones con las instituciones politicas'2s y 1o que é prefiere
denominar compromiso civico que hace mencion a "'las conexiones de la gente con
lavida de sus comunidades y no meramente con la politica’2e.

L o que preocupa a Putnam, y lo que é quiere en todo caso mostrar, es la creciente
descapitalizacion social en los Estados Unidos de nuestros dias. Los
norteamericanos actual mente, segiin Putnam, no sélo votan menos que hace unas
décadas y dicen confiar menos en su gobierno, sino que ademés, leen menos los
periodicos, participan menos en asociaciones de padres de familia en escuelasy
colegios, tienen menores tasas de afiliacion en sindicatos o clubes socialesy se
Interesan menos en organi zaciones como los Boy Scouts o la Cruz Roja. Pero lo que
para Putnam resulta més revelador y que sirve de titulo por o demas a uno de sus
polémicos ensayos: |0s norteamericanos juegan hoy mas que nunca boliche, pero lo
hacen sin formar parte de ningunaligao club 27.

El limite de lo voluntario y delo local

Al destacarse laimportancia de lo que el mismo Putnam llama una vibrante vida
asociativa, puede substimarse un rasgo que presenta la pluralidad asociativa. Nos
referimos a su inevitable ambivalencia de fines 28. Podria pensarse que la ata
densidad, en lo que a organizaciones voluntarias se refiere, representa una cierta



garantia para €l desarrollo de |as condiciones democréticas y de la participacion de
los ciudadanos en la vida de su sociedad. Asi 1o piensa Putnam y muchos o creen
asl.

No obstante lo anterior, habria que decir que si bien las ventajasy conveniencias de
ladensidad y de la pluralidad de esa vida asociativa pueden resultar claros, las
dificultadesy las insuficiencias que pueden acompariarla no resultan tan obvios.

En primer lugar, la vasta categoria de organizaciones voluntarias que se pueden
edificar sobre la base de unared preexistente no se reducirian, desde el punto de
vista sociol 6gico, alo que cominmente se denominan organizaciones de bien
social. Podrian ser incluidas dentro de esa categoria, organizaciones que - para
utilizar la calificacion que emplea el mismo Putnam - tendrian fines menos
laudables, como lamafiao el Ku Klux Klan. Organizaciones que emergen para
hacer més efectivalarealizacion privada de los fines o de los intereses privados de
sus miembros, es decir, fundadas en la cooperacion restringida de sus integrantes,
pueden tener consecuencias problematicas o claramente adversas para | os intereses
de la sociedad en su conjunto o parala convivencia pacifica o aamoénicade la
ciudadania. Asimismo, organizaciones cuyos fines originales no son estrictamente
privados sino mas bien politicos, hacen también uso de ese supuesto capital social
proveniente de su reticularidad clandestina o semi-clandestina. Tanto en el caso de
formas de oposicion a gobiernos despéticos o dictatoriales, como en caso de
resistencias organizadas a gobiernos |egitimamente constituidos, como lo sefida el
mismo Coleman, "toda organizacion que hace posible esas actividades de
oposicidn, es una forma especialmente poderosa de capital social paralos
individuos que son miembros de la organizacion' 29.

En segundo lugar, organizaciones generadas en ese amplio espacio de la sociedad
civil, orientadas por fines originalmente genos alas vicisitudes de lalucha politica,
pueden sin embargo transmutar sus fines, sea por una decision conjunta de sus
miembros, sea como resultado de operaciones 0 maniobras externas a esos
designios. En este Ultimo caso, se puede operar una verdadera refuncionalizacion
de la organizacion, que pasa a subordinarse clara o implicitamente a las estrategias
0 acciones de la sociedad politica.

Sheri Berman ha mostrado con agudeza como organizaciones, concebidas para
fines estrictamente culturales o recreacionales pueden convertirse en instrumentos
de laaccion politica: "los nazis, por g emplo, fueron capaces de usar 10s grupos
coralesy los clubes de observadores de aves en su infiltracion y eventual control de
la sociedad alemana'3o. En otras palabras, € desarrollo de un tgido organizativo de
organizaciones voluntarias no asegura lainstalacion o la permanencia de una
institucionalidad democrética en una sociedad. Son necesarias otras condiciones
correlativas tanto en el campo cultural como en la organizacion del gercicio del



poder politico, para que las sociedades al cancen o preserven sus libertades
democréticas.

En tercer lugar, bien puede afirmarse que con frecuencia se adolece de suspicacia
socioldgicaal analizar €l funcionamiento y la estructuracion de las variadas
organizaciones que presenta la sociedad civil. Mientras que las organizaciones de la
sociedad politicay del Estado son sometidas actual mente a un severo escrutinio
para subrayar susineficiencias, su verticalidad o sus estrategias manipulatorias, las
organizaciones de la sociedad civil son presentadas de manerasimplista e
indiferenciada como un gjemplo manigueo en el que solo traslucen sus bondades
organizativas, €l desinterés personal de sus participantes, o €l logro concreto de sus
objetivos institucionales. Su pretendida horizontalidad més parece responder ala
Imagen que esas organizaciones han querido proyectar hacia adentro y hacia afuera
en el campo socia 31. Evidentemente, |os objetivos, |as formas de funcionamiento,
las relaciones de poder interno, no son iguales, ni siquiera similares, cuando se trata
de organizaciones voluntarias tradicionales como algunas asociaciones femeninas
de beneficencia o como pueden ser hoy algunas organizaciones feministas que
plantean reivindicaciones y formas de intervencion muy distintas. Es dificil
comparar en su funcionamiento una asociacion deportivalocal con lo que podria
ser una organizacion vecinal interesada fundamental mente en garantizar la
seguridad de sus pobladores.

En cuarto lugar habria que sefidar que, si bien es cierto las organi zaciones
voluntarias pueden contribuir decisivamente al fortalecimiento de solidaridades a
escalalocal, no garantizan, en modo alguno, que los desequilibrios que pueden
presentarse a escala mas amplia sean subsanables a partir de esas meras iniciativas.
El acceso diferencial que desde el punto de vistaterritorial se puede presentar en lo
referente ala calidad de los servicios publicos, a manego de recursosy de
oportunidades de diversa indole, asi como ala utilizacion de bienes de
equipamiento colectivo, no se veria modificado ni compensado por la sola accion
de esasiniciativas locales. L os particularismos tanto |ocal es como sectoriales no
representan un cemento efectivo para cohesionar o integrar esa comunidad
imaginaria, arraigada en € pasado, que seguimos hoy llamando nacion.

¢Deuda social?

El derecho que |los ciudadanos pueden tener a ciertas condiciones y oportunidades
como integrantes de una sociedad y al formar parte de una nacion, no es algo dado,
ni en formainvariable, ni en forma definitiva. Ese derecho no se presenta como



algo evidente que no requierajustificacion. Ha sido necesario, alo largo de la
historia, através de lareflexion y como resultado de luchas y de negociaciones, ir
clarificando y definiendo el contenido de esos derechos de ciudadania social y su
consiguiente fundamentaci on.

El establecimiento o la consolidacién de esos derechos en |a naciones europeas que
participaron en las guerras mundiales, nos muestra un indicio importante que ha
sido subrayado una vez maés por Pierre Rosanvallon. Tanto en Francia como en
Inglaterra, concluidas las grandes guerras, se explicitan y se consagran algunos de
esos derechos ala seguridad y a bienestar social. No es paramenos: si la patria
reclamay exige a sus ciudadanos el arriesgar y €l ofrendar sus vidas y haciendas
para defenderla, |a patria estd asimismo obligada con quienes han perecido y con
quienes han sobrevivido. Lalegitimacion del Estado Providencia harecurrido aesa
justificacion. Tanto Laurent Bonnevay en Francia, autor de laprimeraley dela
seguridad social, como William Beveridge, proponente protagonico de lo que ibaa
ser el Welfare State en Inglaterra, hicieron uso de esa argumentacion 32. Las
resonancias roussonianas contenidas en e concepto mismo de deuda social evocan,
segun Rosanvallon, la nocion de la deuda sagrada que, de acuerdo con Rousseau,
la sociedad mantendria con sus ciudadanos indigentes 0 menesterosos.

Esa deuda, sin embargo, tiene vigencia tanto en tiempos de guerra como en tiempos
de paz. En €l contrato socia implicito que legitima esaintervencion, es preciso
delimitar las desigualdades o las carencias que es necesario corregir o satisfacer. De
ahi que los términos de ese contrato puedan ser redefinidos. De ahi que siempre
exista un umbral de lo socia y de lo humanamente intolerable. Rousseau formula
de una brillante manera en El Contrato Social ese imperativo alaigualdad social en
relacion con las desigual dades que la dindmica produce y a menudo consagra:
"nadie seralo suficientemente rico como para comprar a otro ni nadie tan pobre
como para verse obligado a venderse".

La formula roussoniana establece pues formalmente esos limites: al mismo tiempo
que proscribe la miseria que puede conducir ala humillacion, objetala
concentracion de recursos que hace posible esa engjenacion y sefialaimplicitamente
la conveniencia de laredistribucion y de la compensacion. Si bien las transferencias
voluntarias y privadas pueden contribuir ala satisfaccion de esas necesidades, "la
justicia distributivaimplicalaintervencion de unainstancia publica’ss.

Ciertamente la generosidad no puede ser impuesta ni el altruismo puede ser
prescrito. Pero como hay necesidad de una accion conjunta para hacer frente ala
deuda social de laexclusion y de lainjusta desigualdad, no habria porgue contar
con lasolainiciativafruto de lagenerosidad o del altruismo.



L os dados no han sido definitivamente echados

Ladesigualdad socia es un fendmeno sociol 6gico en la medida en que supone la
percepcion de diferencias por parte de |os actores que integran un conjunto social
determinado. Solo al compararse es posible determinar tanto las semejanzas como
las diferencias que nos aproximan o nos distancian. Eso no implica ciertamente que
la desigualdad se reduzca a un fendmeno exclusivamente perceptivo: la percepcion
de las diferencias puede estar anclada en una constatacion de orden objetivo. Sin
embargo, para que esas diferencias aparezcan definidas como injustas o intolerables
y para que laintervencion de los poderes publicos puede aparecer como una accion
pertinente, conveniente 0 necesaria, es preciso gque la situacion sea percibida como
transformable y que la accion de los 6rganos estatal es resulte eventualmente
efectiva y claramente justificada. Como o han sefialado Fitouss y Rosanvallon:
"Ladistancia cada vez mas grande entre €l lenguaje del cambio y lareformay la
realidad de lainmovilidad es una de las fuentes fundamental es de la decepcion
politica'sa.

Es preciso aceptar y reconocer, a mismo tiempo, lanecesidad y laimperfeccion de
las medidas redistributivas. No basta con sefialar |0s efectos perversos, no deseados
ni buscados que pueden derivarse de esas medidas redistributivas. Hace unos afios
Goodin y Le Grand formulaban el dilema politico en términos claros. Algunos han
objetado al Estado Benefactor beneficiar en buena medida a los sectores medios y
no necesariamente a agquell 0s que se encuentran en situacion de mayor desventagja.
Ciertamente, afirman los autores, es preferible un Estado de Bienestar que no
beneficie alos que no se encuentran atravesando |as peores condiciones. Pero qué
ocurre si "laUnicareal escogencia'ss es entre ese Estado de bienestar imperfecto y
la desaparicion misma del Estado de Bienestar?

Si consideramos, desde un punto de vista politico y realista, que en un régimen
democratico el desarrollo de los programas sociales requiere la aceptacion y el
apoyo de amplios sectores de la ciudadania, no parece politicamente viable ni
sociol 6gicamente oportuno, excluir de ciertos beneficios sociales a aquellas capas
medias que, alo largo del tiempo, han venido adquiriendo o conquistando algunas
ventagjas u oportunidades de orden social que ellas han incorporado como derechos
y que sus detractores no hacen mas que calificar y objetar como s se tratara de
simples privilegios. Como lo ha subrayado Theda Skocpol al analizar la politica
social norteamericana, "la historia de |os sistemas modernos de Seguridad Social
demuestra que los norteamericanos aceptan |os impuestos que ellos perciben como
contribuciones alos programas publicos en los cuales estan en juego ellos mismo,

sus familias y sus amigosy no solamente "1os pobres™ 3s.



En ladificil tarea de reconstituir el tegjido consensual de una nueva solidaridad,
reaparece un imperativo politico de primer orden: € establecimiento de "aianzas
politicas amplias preparadas para apoyar la extension de beneficiosy hacer
aceptable, al mismo tiempo, |a redistribucién hacialos pobres'sz. De otra forma, no
parece posible suscitar, paralos cambios que habria que realizar, ningln apoyo
fuerte ni movilizacion positiva alguna. Como lo afirman Fitoussi y Rosanvallon:
"Esdificil reformar una sociedad cuando no se tiene mas que sacrificios para
pedirle y un objetivo vago para proponerle”ss.

Cuando laretoricaoficial hablainsistentemente de las dificultades econdémicas que
se atraviesan y |os ciudadanos que realmente conocen esos obstacul os 0 esas
penurias constatan, sin embargo, que hay nuevosy verdaderos ganadores en ese
ambiente de dificultades, o que, en todo caso, |os individuos han resultado muy
desigualmente afectados en esas situaciones, plantear la necesidad de nuevos
sacrificios a quienes ya conocen y padecen € significado real de esos términos, no
puede menos que provocar €l rechazo al cambio o € desinterésy laindiferencia

Una nueva contractualidad social en la que, como en un itinerario o en un nuevo
plan de vige, se sefialen claramente las destinos deseados, las posiblesrutasy los
costos compartidos del trayecto sugerido o prometido, se torna asi, mas que una
posibilidad, una cierta exigencia. Solo de esta manera, quizas, al promover la
formacion de un nosotros mas vasto, més activo y alavez ineludiblemente mas
preciso, serd posible reconstituir la solidaridad, no solo ya como cemento sino
también como proyecto.
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