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* Las mejoras organizativas se intentan a través del desarrollo de
instituciones de seguridad social y bienestar directamente extrai-
das de las necesidades de los sujetos-destinatarios de la inter-
vencion.

Las mejoras en los procesos se buscan en una potenciacion de la

comunicacion y de la capacidad relacional sostenida por con-

cretas ayudas de gestién.

* El objetivo de la intervencién es aumentar los esfuerzos para la
construccién del consenso a fin de encontrar una solucién satis-
factoria para los actores en juego en un determinado nivel terri-
torial, con particular atencién al regional.

En conclusién, la obra se propone dar luz a los fundamentos de las
nuevas politicas sociales que estan emergiendo en las sociedades avan-
zadas, partiendo de la conviccién de que estas tultimas caminan hacia
configuraciones relacionales,

CariTuro 1

LA POLITICA SOCIAL
DESDE LA PRIMERA INDUSTRIALIZACION
A LAS SOCIEDADES COMPLEJAS

{. Politica social y Estado moderno

La mayor parte de los especialistas y estudiosos de la materia coin-
ciden en que, histéricamente, la politica social' ha nacido con el Estado
moderno, y que en el tltimo siglo se ha identificado con las acciones, las
estructuras y los procesos del Estado de bienestar.

Hay quienes sefialan como emblematico punto de partida las Leyes
de Pobres (Poor Laws) de Isabel 1 en Inglaterra (promulgadas a comien-
zos del siglo xvn), un pafs marcado por una fuerte ecuacién entre politi-
ca social y Estado asistencial. Otros, sin embargo, ubican el nacimiento
de la politica social en los Estados ilustrados del siglo xviil, y mas con-
cretamente en la Prusia de Federico I1. Independientemente de estas pre-
ferencias histéricas v de las motivaciones que las sustentan, lo cierto es
que, tanto en la Inglaterra como en la Alemania del siglo X, se elabo-
ran Jos modelos mis emblematicos de la prehistoria v del nacimiento de
las politicas sociales en sentido moderno.?

Sera con Otto von Bismarck, en la década de los ochenta del si-
glo x1x, cuando nos encontremos con el inicio de una politica de seguridad
social en sentido especifico, activada y desarrollada mediante institucio-
nes diferentes a las caritativas y a las de beneficencia.? Concretamente,
cuando se habla del «modelo bismarckiano» se alude a instituciones
nuevas, basadas en el concepto de seguridad social obligatoria (control
de las enfermedades, infortunios laborales y, posteriormente, el desem-
pleo, etc.), que permiten distribuir los costes de los riesgos sociales en
la colectividad o en-entidades colectivas, desgravando de esta forma a
los individuos y a las familias de los costes derivados de circunstan-
cias no deseadas que comportan una potencial caida en situaciones de
pobreza, miseria o marginacion social 4

|. Genérica y tradicionalmente concebida como aquella parte de la politica general que tiene como
objetiva especifico promover el bienestar economico-social de la poblacion.

Véanse B Flara, A, J. Heindenheimer {(1988) ¥ G. Rossi, P. Donati (1985).

2
3. Véase J, Alber (1982) v G. A. Ritter (1991),
4. Véase F,_E\_-Valcl:_(l_%ﬁ).-._ s
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El principio asegurador, con el establecimiento de obligaciones
contributivas a los trabajadores y a los empresarios, es la base de un sis-
tema de politica social que se suele denominar social-democratico. Una
tercera parte, el Estado, puede entrar en el juego, y de hecho histérica-
mente se ha ido introduciendo de forma mas incisiva, no sélo para re-
gular la materia, también para contribuir al sistema global de bienestar
con recursos extraidos del sistema fiscal.

Este modelo alcanza su madurez con la Segunda Guerra Mundial
y se identifica con el Plan Beveridge. En este tltimo se recoge el mode-
lo mas avanzado de politicas sociales guiadas por el Estado social-de-
mocratico, entendide como compromiso entre capitalismo (mercado) y
democracia (gobierno politico), aunque conviene precisar que otros pai-
ses (concretamente los escandinavos) han llevado a cabo programas mas
radicales que el inglés.>

‘En este sentido, las politicas sociales han crecido cuantitativa y
cpahtativamente en relacion a la extensién de los derechos sociales de
ciudadania.® Cuando se afirma, como por ejemplo hace H. Wilensky,”
que el Estado de bienestar es el conjunto de las garantias y de las iIltE!Ij'-
venciones elaboradas por el Estado para asegurar unos estindares mini-
mos de ingresos, alimentacién, salud, vivienda y educacién a todo ciu-
dfldano como «derecho social» y no como caridad, también se esta defi-
niendo la politica social, como si esta tiltima coincidiese con la extensién
en cantidad y calidad de las prestaciones sociales del Estado a los ciu-
cla.dar}o.s. Es decir, y dicho en otros términos, como si la politica social
cqlnc1dlese con una progresiva inclusién de cuotas (siempre mas am-
plias) de poblacién en las garantias (siempre mas extensivas) ofrecidas
por el Estado social. En este modelo, que llamaremos «estatal», la poli-
tica social es concebida como el conjunto de las intervenciones publicas
del Estado, encaminadas a asegurar a los ciudadanos una gama siempre
mas rica de derechos sociales.

Con ello se ha minusvalorado un hecho: que las politicas sociales
también han sido pensadas y desarrolladas como expresion de sujetos so-
ciales diferentes al Estado. Podremos llamar a esta segunda via de las po-
liticas sociales como «modelo: societario». Este modelo, como posterior-
mente se verd, presupone una iniciativa auténoma de los actores sociales
y una definicién de la' politica’como funcién social no meramente estatal.

5. El Plan Beveridge conticne doé.;'[.)at;t.e.s La primera s un seguri i
) 1 conticne dos : plan para la sepuridad social
S(}::zﬂ! Insurance and Allied Services, Londres; 1942), la segunda es un informe paragclzll df:sa:x:tii c(lm:;;
Itica de pleno empleo (Frll Eniployrient in a Free Society, Londres, 1944), La definicisn que Lord Beverid-
g ofn‘:c_e d_c _seg'undad s:ocial puede considerarse emblemadtica: wla seguridad social es definida copo SeguH-
:ﬂmf[ del ln.dtt'l.d‘uo, orgamm;l’a p?r el Estado, C‘;ﬂfn_:l_ los riesgos a los que permanece expucsto el individuo; 1an-
@ las asignaciones para la infancia como’ el tratamiento médi i jals
e e 1 Infancle forg 1édico son parte de la seguridad socials (Fulf
~ 6 La tesis se remonta a:la obra de T: H: Marshall sobre la ciudadan(a (19503 U
‘ . ita a: e : . 4s amplia ex-
posicion y revisién de las tesis marshallianas piede encontrarse en G. Zi 2 Bonati
L. Mordn, J. Benedicin (000): i . Zincone (1992, P. Donati (1993) y M.
7.. Véase H. Wilensky (1985). El autor. en realidad, Hama ederecho politicos a lo que es mas cosrecto
llamar ederecho socials {los dcrcghos_ pollticos glpdcn al voto y a las instituciones representativas democraticas),
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2. Problemas de definicién de la politica social

2.1. ASPECTOS GENERALES: CONCEPCIONES LIBERALES
Y CONCEPCIONES SOCIALISTAS

Salvo en los términos generales anteriormente apuntados, no exis-
te una definicién univoca de politica social. Por lo que respecta a las for-
mas, los contenidos v Jas instituciones sociales que la identifican debe-
mos trasladarnos a toda concreta configuracién de la sociedad en una
fase histérica determinada. Dada la relativa confusién que reina en este
campo, nos serd muy ttil precisar los términos en los que se enmarca la
cuestiéon de la definicién.

Desde un punto de vista ideolégico, la distincién mas tradicional
es la siguiente: concepciones liberales y concepciones socialistas de po-
litica social. Las primeras se caracterizan por el hecho de intervenir ex
post, es decir, después de que fracasen los privados (individuos, fami-
lias v mercado). Mientras que las segundas se definen mediante una
programacién ex ante de las intervenciones ante una emergencia o pre-
visién de las necesidades sociales. Ambas concepciones entienden la
politica social como conjunto de medidas relativas a la posicién de los
individuos en la sociedad y a su nivel de vida, relativo o absoluto. Pero
se diferencian en la forma de entender la accién politica en la/sobre la
sociedad.®

La visién liberal parte de los individuos y se pregunta por las posi-
bilidades individuales de desplazamiento en la sociedad. Se asume que
los individuos pueden circular libremente en un sistema en constante
homogeneizacion de las posiciones. La politica social es entendida como
conjunto de medidas que tienen el objetivo de mejorar la movilidad de
los individuos y de sus chances de vida. Sin embargo, la visién socialis-
ta parte de la sociedad, a la que considera ya estructurada, y se pregun-
ta si y como tal estructura, que condiciona a priori a los individuos y sus
chances, debe ser modificada. Se asume que las relaciones de produccién
determinan la posicién que todo individuo ocupa en el sistema de las
oportunidades sociales y, en consecuencia, se otorga especial énfasis a
los factores materiales (econémicos, relativos a las estructuras desigua-
litarias del mercado). La politica social es vista como modalidad para re-
producir, o bien para modificar, tales factores.

Como veremos, esta contraposicidn (liberalismo-socialismo, politi-
cas orientadas al individuo-politicas de tipo colectivo) pertenece al pa-
sado. En cuanto que el individuo jamas estd socialmente aislado o to-
talmente desvinculado de las condiciones del contexto, y las estructuras
no actian sino a través de los individuos, una politica social post-ideo-
l6gica debe tener mas presente la red de los individuos y de las posibili-
dades de vida en su diversos y diferentes contextos.

8. Véase X Greffe (1975).
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2.2, LA POLITICA SOCIAL COMO SISTEMA PE ACCION DE LA SOCIEDAD

~ Desde el punto de vista histérico-sociolégico, o mejor del pensa-
miento social, nos encontramos con cuatro grandes concepciones de la
politica social. Como posteriormente se vera, aunque todas estan pre-
sentes en el lenguaje y en el sentido comin, la cuarta es la mas evolu-
cionada y apropiada. Veamoslas brevemente en su forma «pura».?

‘I. La primera concepcion es la asistencial, que piensa las inter-
venciones como expresion de una visién caritativa, altruista, de benefi-
cencia. La politica social aparece como aquel conjunto de ayudas socia-
les que los gobiernos nacionales y locales adoptan a partir de conside-
raciones ético-politicas de apoyo a los pobres, a Jos necesitados, a los
enfermos, a los indigentes, como objetivo no sélo de los privados y de la
Iglesia, sino del Estado laico. La politica social es entendida como deber
pl’lb!i_co encaminado a distribuir cierta cuota de recursos (en el lenguaje
hodlemo: una cierta cuota de producto interno bruto) a la atencién de
objetivos humanitarios o de justicia social en sentido genérico (no como
derecho propio y especifico, en cuyo caso nos encontrariamos mas alla
de una visién de tipo asistencial). Como tal, esta concepcién no aborda
propiamente reformas o cambios en las estructuras sociales, econémicas
y politicas. Por tanto, estamos, en cierto sentido, en el escalén mas bajo
de la politica social. Nadie duda de la importancia de las acciones hu-
manitarias hacia los pobres, los débiles, los enfermos, pero la politica so-.

cial en sent_ido propio requiere la superacién de una visién caritativa o
de mero asistencialismo. : :

II. Una segunda concepcidn es la que entiende la politica social
como conjunto de objetivos:e instrumentos de ayuda a los pobres vy a
los débiles con la finalidad: del control social, es decir, encaminada a re-
gular las relaciones sociales y las condiciones de vida de la poblacién
para asegurar el orden, la paz y la integracién social (orden publico
control de los conflictos de clase, gestion de las relaciones entre in-
clqidos y excluidos respecta ciertas. oportunidades de vida como el tra-
b.«'le, la educacion o la salud). Es el primer escalén de la politica so-
cial, aquella que emanadel Estado policia (de politéia, entendida como
buen gobierno) nacido con la:Mlustracién en el siglo xvin europeo. Aqui
la sgciedad comienza: a ver al Estado como el garante del bienestar co-
lectivo en sentido_mo_de_tn_q: v.'a su vez, el Estado inicia la produccion
de «su» sociedad (también civil), en el sentido de que la accién estatal
crea instituciones de bienestar que controlan la vida civil en cuanto que

“9," Conviens s'cﬁal ue cn'lé.’ Tas cuat epci ' '
o, g & - las cuatro concepciones que se van a exponer pued
- e e, Jas cuatro 3 pueden pre-
s.::nt_a_ri y_d.c_ hecho su_ced__c_z_rpyy freciieniemente, formas mixtas o alternativas. Por ejemplo, ta version aF:;ls-
tggci_al_sc me.;cla rt_w)lr a menudo con la version del contral (orden) social; la marzista (de la reproduc-
cidn alargada) generalmente se’ presenta como critica de la versio i i ra

DH dlatEacal gencralliente st O | s5idn del control socia
cién alorgada) generalmente s no ot l.pam instaurar otro

LA POLITICA SOCIAL DESDE LA PRIMERA INDUSTRIALIZACION... 25

se requieren comportamientos apropiados para disfrutar de las presta-
ciones ofertadas.!® Al principio el sujeto de tal accién es el soberano (o
bien la clase dominante aristocratico-burguesa), pero, posteriormente,
con la extension de! sufragio universal y de la democracia de masas, el
sujeto es el gobierno expresado por el sistema de partidos politicos.

MI. Una tercera concepcidn es la que define la politica social
como forma de reproduccion social alargada de la fuerza-trabajo, es decir,
como conjunto de intervenciones —dirigidas directamente a los trabaja-
dores e indirectamente a sus familias— establecidas por el Estado para
garantizar que el sisterna econémico pueda disponer de fuerzas produc-
tivas adecuadas a pesar de la casualidad y de los ciclos econdimicos ne-
gativos. Se trata de una concepcién que se remonta a la teoria marxista
de la sociedad (y del Estado) capitalista, segin la cual, las medidas de
apoyo social a las clases mas débiles e indefensas tienen el objetivo de ga-
rantizar que esté siempre disponible una fuerza-trabajo suficiente capaz
de mantener la competitividad en el sistema productivo. La teoria ha
sido generalizada a partir de una versién segtn la cual, «la politica so-
cial es la resolucion estatal del problema de la constante transformacion de
los no asalariados en asalariados» (es decir, de la transformacion de cual-
quier trabajo, incluido el de ama de casa o de asistencia, en una forma
asalariada y dependiente, a la que se garantiza una cierta proteccion so-
cial).!! En este caso, la politica social es contemplada como un sistema
reflexivo de accién (de la sociedad sobre si misma a través del Estado)
de cardcter selectivo: es decir, fundamentalmente, para la reproduccion de
las condiciones de trabajo «proletarizado».

IV. Una cuarta concepcién interpreta la politica social como reali-
zacion de los derechos sociales de ciudadania, en cuanto diferentes de los
civiles (de libertad individual v colectiva) y de los politicos (electorales v
de representacién democratica). Es la concepcion mis especifica y
madura de la politica social si, v en cuanto que, evita la pasivizacién de
los destinatarios de las intervenciones e individia un conjunto diferencia-
do de derechos de caracter progresivo. Y es una concepcion mas amplia
y comprensiva que las precedentes, ya que presenta a las politicas socia-
les como expresion y realizacién de todas las fuerzas de la sociedad, aun-
que internamente a los derechos legitimados por el Estado y al rol de co-
ordinacién realizado por el mismo. En primer término sélo incluye a los
ciudadanos de pleno derecho pero, con posterioridad, a otros destinata-
rios no-ciudadanos, en la medida en que se orienta a una politica de los
derechos humanos. La forma mas difundida que ha asumido a lo largo de
los afios setenta y ochenta ha sido (y es atn) la de una politica social en-
tendida como realizacién de la igualdad de las oportunidades de vida.

10. Obviame_me.'é.] .c_or';tr'oi social ejercido mediante la politica social puede ser pensado e imple-
meatado de formas muy diversas: véase J. Hipgins (1980: 1-23).
11. Véase C. Offe {1994).:
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) Como se puede comprobar, estas concepciones de la politica social
estdn fechadas, en cuanto que aluden a doctrinas, ideologias v practicas
estatales de periodos histéricos bien concretos. Con esto no se quiere de-
cir que la politica social no deba aludir a estos cuatro componentes: ob-
jetivos asistenciales (humanitarios), exigencias de control y regulacién
social, exigencias de reproduccién de la fuerza-trabajo, implementacién
de los derechos sociales de ciudadania. Pero, singularmente tomadas, es-
tas cuatro dimensiones son parciales y limitadas. Incluso si se toman en
blogue, no explican el sentido mds adecuado y dindmico de la politica
social como sistema complejo de accién de la sociedad sobre si misma
que debe construirse en condiciones de elevada y creciente complejidad

- Mas alla de las anteriores concepciones tradicionales, la politica so-
cial puede ser definida y debe ser tratada como una forma de reflexivi-
c:]acl_,‘2 concretamente como una forma de «reflexividad politica» que las
sociedades modernas ejercen sobre sf mismas para la distribucion y re-
d{stribucic’m de los recursos materiales y simbélicos que determinan el
ble}{lestar social. Con el término «reflexividad politica» se quiere revelar
el siguiente hecho: cuanto mids se moderniza la sociedad, tanto mas debe
orientarse polfticamente para re-introducir en si misma los resultados de
las propias acciones con el fin de corregir continuamente los objetivos y
medlos utilizados en torno a una creciente mejora de las propias capa-
cidades de bienestar. Y esto comporta un aumento de ta complejidad de
los sistemas de auto-regulacién societaria.

Desde esta éptica, es decir, en clave de teoria sociolégica més ge-
neral, las politicas sociales pueden entenderse y definirse segiin algunas‘
formas paradigmaticas, de las que son particularmente importantes:

a) La polirica social entendida como sistema de gestion de la es-
tratificacicn social (justicia en la divisién social del trabajo y
del bienestar), y en concreto como busqueda de un equilibrio
entre igualdad de oportunidades en las elecciones (principio
de libertad) e igualdad de resultados (principio igualitario en
sentido estricto). _

b) La politica social entendida como forma reflexiva de la sociedad
sobr:e st misma, con el fin de regular las oportunidades de vida
segln criterios de equidad entre grupos sociales diferentes a
partir de criterios relevantes (posicién en el mercado de traba-
jo, ingresos, edad, género, etc.).

_ Esta segunda. es . mds extensa que la primera vy, en consecuencia
serd la que a continuacién se adopte. ’
Histéricamente, desde el inicio de la modernidad, esta reflexividad se

ha concentrado en el Estado (como soberano), pero posteriormente se
transfo_rma en Ia'redu'cﬁi_ié'n'_ del Estado a simple sub-sistema (o aparato),

12.- Este tema serd abqr_dzid_d_ mis extensa y detalladamente en el stguiente capiiulo,
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de central relevancia funcional (reguladora), que tan s6lo es un medio para
una mas general funcién de reflexividad que la sociedad en su conjunto
debe realizar sobre si misma. Es evidente el elevado nivel de abstraccion
en que se ubica esta definicion. La utilidad de tal formulacion esta en las
consecuencias que se pueden derivar y que deben ser explicadas.

Es necesario extraer todas las implicaciones de dos hechos cen-
trales. Primero, que histéricamente la politica social en sentido propio
nace del reflejo de la construccién y del reforzamiento continuo del Es-
tado nacional moderno, que se basa en la unificacién territorial de un
pueblo (generalmente por parte de una élite), sobre la concomitante
creacién de organizaciones para la movilizacién de los recursos [inan-
cieros (burocracias fiscales), v de aparatos para la defensa (ejércitos) y
para el mantenimiento del orden interior (policia). Segundo, que con-
ceptualmente la politica social es desde el principio, aunque solo fuera
embrionariamente, la reflexividad operativa que los sistemas societa-
rios modernos ejercen sobre si mismos a través del Estado. Reflexivi-
dad significa no sélo pensar, también actuar re-introduciendo directa o
indirectamente y de forma continuada los efectos de las acciones ex-
ternas en el interior del sistema agente y, por tanto, produciendo mo-
dificaciones en relacién a un estado deseado de las cosas. En el caso
especifico de las politicas sociales, este estado o situacion coincide con
la ideologia moderna de la felicidad, traducida en la semantica del bie-
nestar y sucesivamente de la calidad de vida.

Como ya se ha dicho, al principio esta reflexividad es débil. Per-
manece, por asi decir, comprendida dentro del cardcter autoritario y pa-
ternalista (v 2 menudo también represivo) de las monarquias ilustradas
o constitucionales que poco a poco daran paso a los regimenes demo-
craticos. Con la emergencia de las democracias de masas, las politicas
saciales sufren incesantes saltos de calidad, con discontinuidades, que
aparentemnente trasladan a la identificacién entre politica social y Esta-
do en la forma del Estado de bienestar. De hecho, aiin hoy la mayorda
de los especialistas, por no decir de los politicos y de los gestores de la
cosa publica, identifica la politica social con las acciones del sistema po-
litico-administrativo, en sus diversos momentos y fases, desde la legisla-
cién, a la gestiéon e implementacién de los programas piiblicos. Pero es
en esta fase de maxima expansién de la ecuacién «politica social = Es-
tado de bienestar» donde se producen fenémenos de crisis estructural
que imponen. un salto de continuidad. Se trata de ver si este saito pue-
de ser comprendido (y en qué sentido) en los términos de una posterior
diferenciacion del sistema de bienestar. En efecto, no sélo la diferencia-
cion puede desviarse o manipularse o, incluso, retrasarse, también pue-
de producirse de forma desigual o trasladar a formas localmente (o0 mas
en general) in-diferenciadas.

La nueva ecuacion «paolitica social = reflexividad societaria» (que la
sociedad ejerce erl su conjunto sobre si misma, también a través del Es-
tado como uno de sus actores) puede servir para evitar algunos errores
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y‘conducir hacia nuevos horizontes. En su nucleo central, la nueva ecua-
cion .afirma que se estd abriendo una nueva fase histérica en la que las
politicas sociales no coinciden ya con las politicas publicas, entendi-
das estas tiltimas como aquellas medidas que son claboradas y gestio-
nadas por el Estado. Mas bien este tltimo asume una funcién de di-
reccion —dentro de ciertos limites-, coordinacién y mediacién. Aunque
es cierto que la reflexividad politico-social no puede encerrarse dentro
del sistema estatal (o sub-sistema politico-administrativo), debera ser in-
corporada en el resto de unidades-agentes que acttian o son decisivas en
los efectos de la divisién social del bienestar.

2.3, NACIMIENTO Y DESARROLLO DE LA DISCIPLINA

 Una vez aclarada la naturaleza de la politica social v un grado su-
f}c{lente d‘e abstraccion para poderla identificar en cualquier sistemna po-
11.t1co-sqc1al moderno a fin de establecer comparaciones y entender las
discontinuidades histéricas que se activan, podemos afrontar el tema de
la definicién de la disciplina.

Si se traslada la cuestién al ambiente cientifico v cultural mas gene-
ral, de donde la politica social en sentido moderno extrae sus ejes —con-
cretamente el pensamiento inglés, y de forma mas extensa la Iustracion
europea del siglo xvin,!? y siempre teniendo en cuenta las aportaciones
proce‘dentes de los pensadores y los movimientos socialistas del siglo x1x
en primer lugar la influencia decisiva de Marx v Engels—, se puede aﬁr:
mar que la politica social en Europa se ha ido afirmando segin dos
grandes tradiciones: la alemana y la inglesa.

La primera se caracteriza por una visién mas racional y orgéni-
ca de la politica social como accién de orden y justicia en una socie-
d:';\d considerada como conjunto articulado y plural de formaciones so-
c1ale:s. La segunda, por su parte, nos presenta una visién mas prag-
matica, individualizada'y estatal de la' poljtica social como accién de
crecimiento del: biengstar econémico-social de la sociedad concebida
como esfera pitblica en la: que se confrontan los intereses individuales
y colectivos. - e

En la primera. tradicién, la alemana, la introduccién del término
«politica social» en el terreno cientifico se debe a W, H. Riehl (1823-97)
profesor de la’Universidad: de:Ménaco, autor de Naturgeschichte des
Volks als Grundlage einer deittschen’ Sozialpolitik (La historia natural del
pueblo como base de una politica social alemana, 1851-55). Segtin este au-
tor,‘el problema central, tanto para la explicacién de la desorganizacién
social como para la reconsiruccién de la sociedad, no es la explotacién

dé'gmniinﬁucncia e¢n ef disefio de la politica soclal como cues-
_.L'_‘e_fg*.r;nmﬁ aJ. C. Simondi {1773-1842), Véase F. de Lauber
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econémica en cuanto tal, sino la desestructuracién de los vinculos so-
ciales. Riehl sostiene que ¢l sentido y el objetivo de Ia politica social no
es en primera instancia corregir las desigualdades, sino afrontar y re-
mediar el proceso de continua erosién de las relaciones sociales (y los
procesos de explotacién econémica en la medida en que reflejan o con-
ducen a tal resultado). Para Riehl, la politica social es una doctrina (tes-
rica y practica) de re-integracion de la sociedad, considerada en sus
procesos macro-estructurales. Sin embargo, se debe senalar la ausencia
en su planteamiento de una verdadera y propia conciencia retlexiva: ya
sea porgue Riehl no advierte que las mismas medidas de politica social
pueden tener efectos disgregadores en el tejido social, ya sea porque
piensa las medidas de politica social como unilineales o unidirecciona-
les (tomadas desde un centro que dirige y controla la periferia, es decir,
los destinatarios).

Se debe a una obra de 1868 de L. von Stein la definicién opera-
tiva mas comun de la politica social, una definicion que esta en la base
de Ja construccién del moderno Estado social. Stein entiende la So-
zialpolitik como administracién social que, encarnada por una buro-
cracia auténoma, puede regular y moderar los conflictos sociales, en
concreto los de clase. Con Albert E. Schiffle la politica social comien-
za a configurarse como especifica legislacion de seguridad social. En
un articulo de 1861 sobre los seguros de invalidez inicia el disefio de
propuestas concretas que llamaron la atencién de Bismarck, que pos-
teriormente realizara una legislacién en este sentido a partir de los
afios ochenta del siglo xIx.

Hasta aqui, la definicién operativa de politica social permanece es-
trechamente ligada a la cuestién obrera de la segunda mitad del siglo x1x.
Es en este clima donde nace la famosa Asociacién de politica social (Ve-
rein fiir Sozialpolitik, 1873, de la que forma parte Max Weber), compues-
ta por la mayor parte de los economistas interesados en la integracion de
las clases trabajadoras a través de la mejora de sus condiciones de vida.
Con la obra Sozialpolitik (1911) de Otto von Zwiedineck, sucesor en la cé-
tedra de Max Weber, la politica social es definida como «politica que pre-
tende asegurar la continua consecucion de los fines de la sociedad» segin
un disefio organico complejo. Para este autor, el objetivo de la politica so-
cial es reforzar la cohesién de la sociedad influyendo en las condiciones
societarias generales mediante la consecucién de un nuevo orden moral
basado en el reconocimiento de intéreses comunes y de la necesidad de la
cooperacién tanto en el lugar de trabajo como en el resto de ambitos de
la vida. Zwiedineck considera la politica social como una categoria de la
politica entendida en sentido aristotélico, y como preocupacidn por el
bien comun. Y ya que’el bien comun no es solo del Estado o del gobier-
no politico de la sociedad, sino también de las formaciones sociales inter-
medias (familia, comunidades primarias, asociaciones de diversa natura-
leza), de igual forma que. toda accién encaminada al interés publico en
sentido lato, la accién de la:politica social «puede ser perseguida por insti-
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tuciones gubernamentales o por instituciones voluntarias», llamadas, en ge-
neral, «portadoras» (Triger) de la politica social.™ ‘

~ En la otra gran tradicién, la emergida en Gran Bretafia, el acerca-
miento a la politica social estda marcado por una cardcter fuertemente
pragmatico, decisivamente influenciado por la confrontacién entre libe-
rglismo (del pensamiento de los grandes economistas del xvi) v socia-
hsEno. (inspirado en diversos autores y movimientos, de tipo utépico, ro-
mantico andrquico, marxista, fabiano). La especifica tradicién de lalciu-
dadania moderna, nacida y desarrollada en Gran Bretafia con referencia
al Estado nacional moderno, ha canalizado las politicas sociales en este
terreno. La politica social es teorizada como ampliacién y realizacién de
!og derechos sociales de ciudadania asegurados por el Estado contra las
injusticias, las explotaciones y las casualidades derivadas de la anarquia
d.e’l «mercado» en sentido general. Ciertamente, también en esta tradi-
cién no faltan las teorizaciones de gran alcance. Pero la practica de la
politica social estd més orientada hacia los singulares problemas v es
contemplada en la clave estatal. : |

La gran peculiaridad del modelo inglés de politica social consiste
en ?l particular énfasis en el juego de los intereses, segun la distincién
individuales/colectivos, que abandona la idea del bien comdn alusivo a
enti_dades re!acionales ni individuales ni colectivas. Como dice A. Walker,
«existe un cierto consenso entre las autoridades de la materia en serialar
que la politica social estd interesada en las intervenciones colectivas para
promover el bienestar individual».'S Tanto si esta afirmacion se lee en cla-
ve liberal como en clave socialista, el gran vacio es la ausencia de un
concepto de bienestar social en cuanto bien producido y disfrutado por
aque]]gs que lo activan como sujetos del mismo. Por otra parte, se crea
una distincién entre beneficios individuales y beneficios colec’tivos de
b’lt_znestar que no conternpla las conexiones.!® La esfera priblica de la po-
htllca s:ocial se convierte en ¢l terreno de la lucha de intereses para la dis-
_tnk{ur;xén de las cuotas de recursos que deben darse a los «colectivos de
individuos», ya sea para que los disfruten a titulo individual, ya sea para
que los disfruten todos conjuntamente, ,

Lo que debe tenerse presente es que, principalmente en la tradicién
anglt_)sa]ona, prevalece una definicién de social policy como conjunto de
medidas especificas de seguridad social orientadas al bienestar colectivo
en contraposicién a la politica econdmica y como tarea a realizar por ex-
presas burocracias. Se trata.de dos tendencias que deben ser discutidas
y criticadas. B

Segin la primera tendencia, la politica econémica no estaria inte-
resada en la satisfaccién. de las necesidades individuales de bienestar
como, sin embargo; lo estaria la politica social.)? Tal distincién ha co-

14, " Véase Otto von Zwiedineck (1911),

M5, Véase A: Walker (1981)5750 500 5 L

.- 16.. R, Pinker define esta distincion como «ilégicas (1979 147-48)
17." Por ejeraplo, T. M. Marshall (1950); '
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mrido el riesgo, y sigue corriéndolo, de trasladar a una falsa separacion
y oposicién entre social y econdmico. Aunque, en efecto, la politica so-
cial utilice el poder politico para modificar las operaciones del sistema
econémico en cuanto sistema motivado por valores de mercado (y como
tal indiferente a las necesidades de bienestar de la persona humana), sin
embargo la politica social también concierne a la produccion de valores
de uso v estos valores, monetarios o no, tienen un coste y un valor eco-
némico. De esta forma la politica social siempre debe tener en cuenta al
sistema general de precios, a menos que abogue por la abolicién del mer-
cado. En resumen, aunque la politica social tenga objetivos solidarios,
no puede ser considerada un terreno alejado de la economia u opuesta
a ella. Desde una 6ptica no romantica de la politica social, el problema
es el de poder disponer de un cédigo simbdlico generalizado de la eco-
nomia que trate al mercado {(valores de intercambio) y al no mercado,
como dos tipos de estrategias y de elecciones (funcionales y de sentido),
pero no opuestas o antitéticas.'

Ciertamente, la politica social debe distinguirse de la politica eco-
némica, a la cual ha estado subordinada durante mucho tiempo. Pero,
por otra parte, es necesario insistir en que una vision antitética de las
politicas sociales respecto a las politicas econémicas (valores de uso con-
tra valores de intercambio) corre el riesgo de ubicar a las primeras en la
marginalidad y de alimentar una concepcién poco articulada, poco di-
némica v, al final, poco reflexiva de la politica social como conjunto de
reglas v de medios para remediar los problemas sociales de la pobreza,
de la marginacién v de la no adaptacién. En las politicas sociales estan
en juego tanto valores de uso como valores de intercambio: los proble-
mas no se resuelven reconociendo solo a los primeros.

Insistir en el caracter solidario de lo «social» por contraposicion al
carécter egoista de lo «econdémico» traslada a una segunda forma de re-
duccién. Dicho en otros términos, a configurar la politica social como
administracion puiblica —a través de los aparatos burocréiticos— de una
oferta més o menos gratuita de ayudas y servicios que, al margen de ubi-
carse en una posicién estructuralmente débil y marginal en la organiza-
cién social, tiende a hacer pasivos a quien tiene necesidad de ayuda.'”

18. Justamente R, Pinker critica la visién «roméntica» de R, Titmuss, ya que, al conwraponer social
y ecopdmico, este autor lermina por disefar las politicas sociales como algo antitético a las politicas econd-
micas, alii donde el problema es, sin embargo, teoer instrumentos econdmicos eficaces y eficicntes para
realizar medidas de sobidaridad social. Véase R. Pinker (1979).

19, Muchos han sido los estudios sobre el cardcter estigmatizante de las politicas sociales {estigma
entendido como etiquetamiento moral y socialiente negativo de quien se encuentra en la condician de pe-
dir ayudas de bienestar). Sin embargo, recientemente Ia literatura a la que se slude en estas paginas ha re-
velado el problema det reconccimiento del rol activo de Yos destinatarios para responder de forma difersn-
ciada a las riesgos hacia su blenestar a lo largo de su ciclo vital. Quien se acoge 2 Jos hasta ahora paradig-
mas dominantes de la polftica social. ubica a los individuos vulnerables en aprupaciones demasiado
homogéneas; utiliza modelos miuy limitados de vulngrabilidad y de basqueda de ayuda por parte de guien se
encuentra en un estado dé necesidad; conceptualiza de forma inadecuada los factores de mediacién v de co-
ping a ko larga del cicla viial. Se trata, al contrario, de observar a las personas como diferentes en cuanto a
capacidades de activar, y de activar de forma diversa, para buscar ayudas y sumentar sug capacidades para
afronlar situaciones marginales y de Hesgo, Véase M. Titlerton (1992: 1-23).
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Tal es el punto de llegada de la gran parte de los estudios v de los pro-
gramas de politica social emergidos en las décadas pasadas en los pai-
ses anglosajones. Para éstos, la politica social es aquel conjunto de in-
tervenciones colectivas encaminadas a promover el bienestar social de
los individuos segiin objetivos de igualdad y seguridad, en esferas in-
tluenciadas por mecanismos desigualitarios y casuales del mercado, me-
diante mecanismos distributivos y especialmente redistributivos de los
recursos disponibles que asumen la forma de instituciones con la misién
de mantener la integracién social, o, al menos, evitar formas conflictivas
o disgregadoras de la vida social.

Los defectos de este planteamiento, fuertemente ligado a la tradi-
cional Social Administration inglesa, son muchos. Se ubica interiormen-
te al sisterna de distribucién publica de las ayudas, sin interactuar con
el ambiente. Y de esta forma nacen una serie de criticas que dan idea de
los nuevos caminos que emergen.

I TLareduccién de la politica social a la administracién social con-
lleva minusvalorar y olvidar importantes fuentes de desigualdades so-
ciales, concretamente aquellas que no pasan a través de la administra-
cién publica (y que derivan del mercado, como las desigualdades sala-
riales, o los fringe benefits, o bien de las redes sociales primarias y
secundarias). Por ejemplo, se puede observar que, a largo periodo, las
politicas de inversion y de localizacién de industrias y actividades pro-
ductivas (incluso terciarias) son mas decisivas que las medidas de segu-
ridad social para garantizar los niveles de vida de una determinada co-
munidad. Las politicas sociales, en otros términos, no pueden prescindir
de las politicas de inversién econémica. Lo mismo podria decirse para
otras fuentes que distribuyen los recursos sociales de forma desigual en-
tre individuos y entre grupos sociales. En resumen: si la administracién
social se interesa por las respuestas institucionales a determinadas ne-
cesidades sociales, la politica social debe tener en cuenta la distribucion
Y ¢reacién de recursos o dependencias en un sentido mas amplio.

1. Mads«en general; las politicas sociales deben tener en cuenta que
el nivel de bienestar de la: poblacién no sélo deriva de las acciones del
Estado, bajo la forma de legislacién o prestaciones, sino también de las
acciones de todas las instituciones sociales, desde las productivas a las cul-
turales, econémicas en sentido lato, cientificas y tecnolégicas, de pri-
vado social, etc.. .0 h '

1L . La administracién social se interesa principalmente por las
funciones manifiestas. Trata las decisiones explicitas y considera los
servicios como fines buenos:en si mismos. Sin embargo, la politica so-
cial también deberfa revelar las funciones latentes de las decisiones y de
las intervenciones, consciente de la importancia de las decisiones «no ex-
plicitas» y de'los efectos i ctos o perversos, sabiendo que los mismos
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servicios de bienestar pueden contribuir a mantener divisiones sociales,
valores alienados e incluso injusticias.?? En este sentido se habla de
«funciones duales» de la legislacién social, que ofrece ayuda a cambio
de control social.?!

IV. La administracion social no toma en consideracién las politi-
cas que no tienen un caracter explicitamente social (por ejemplo, trans-
ponés, defensa, instalaciones territoriales, etc.), mientras que es.tzi clar(?
que el nivel y el tipo de bienestar (objeto propio de la politica social) esta
influenciado directamente (y también indirectarmente, en cuanto que los
recursos que van a un sector de gastos no van a otros).

V. Cuando se confrontan entidades politicas (Estado, Regiones,
Ayuntamientos, etc.), concentrarse en las acciones de los gobiermos pge_cle
parecer conceptualmente claro y manejable a fin de conocer las condicio-
nes de bienestar de la poblacion. Pero no es asi, ya que estas ltimas de-
penden de una variedad de factores que tienen que ver con el tejido socio-
econémico-cultural, en breve, la sociedad civil, de las dreas geograficas
consideradas. En otras palabras, en una determinada escala territorial, el
rendimiento de las instituciones politicas depende también de la sociedad
con la que se relacionan, en términos de capacidades auto-organizativas,
v mas en general de capacidades de representacién y movilizacién de los
intereses de los grupos sociales presentes en el territorio.

2.4, La poLiTICA SOCIAL EN SENTIDO ESTRICTO
(SEGUN PERSPECTIVAS ESPECIFICAS)
Y EN SENTIDO LATO (SEGUN PERSPECTIVAS DIFUSAS)

En sustancia, la politica social debe caminar hacia las raices de la

divisién social del bienestar superando tanto la 6ptica limitada de una
concepcion solo redistributiva (anti-econdmiica), como la de una con-
cepcidn que la reduce a la «administracion social» como disciplina y sec-
tor operativo particular de la administracion piiblica.
.  Ciertamente se puede adoptar la perspectiva de R. Mishra, para
quien la politica social debe ser concebida como aquel conjunto 'c]e mo-
delos y mecanismos que estan tipicamente interesados en la distribucién
de los recursos en funcién de cualquier criterio de necesidad.?? Pero esta
perspectiva va interpretada en el sentido de delinir la politica social
como ieoria y practica de distribucion y redistribucion de todos los re-
cursos sociales relevantes con el fin de satisfacer las necesidades socia-
les de base de las poblaciones.

20. Como seﬁnla-_WaEkéri.réfL!giéﬁdosc en el pretexto de la confidencialidad los trabajadores socia-
les pueden servir como atomizadores, politicos (Walker, 1981},

21, Vease M Hill (19803, Bl suitor rechaza la perspectiva cldsica de F. Fox Piver, R. Cloward (1971)

22, Véase R Mishea (F9770 X100




34 LAS POLITICAS SOCIALES EN LAS SOCIEDADES COMPLEIAS

La éptica es la de la construccion social del bienestar, y la pers-
pectiva adoptada esta en la extensién y la integracién de los tres secto-
res clasicos de bienestar (identificados como bienestar ocupacional, fis-
cal y de los servicios sociales), con las iniciativas realizadas en los otros
sectores (no publicos), concretamente el tercer sector y las redes infor-
males. Es en esta clave donde, en nuestra opinidn, debe ser interpretada
la afirmacién de A. Walker, para el que «la esencia de la politica soctal es
la produccion y distribucién de la desigualdad y del bienestar». La politi-
ca social se convierte en la Iégica explicita e implicita que esta detras del
desarrollo y del uso de las instituciones que influencian la creacién y dis-
tribucién de los recursos, del estatus y del poder entre los individuos y
entre los grupos sociales en la sociedad.

De esta forma se puede recuperar también aquella perspectiva ma-
cro-estructural que esta en la primera teorizacién de la politica social,
trasladandola a un nuevo nivel de desarrollo. Para que la politica social
esté a la altura de los desafios de una sociedad compleja deberia tener:

» Un caracter de comprensivo: el objeto es el sistema complejo
de distribucién-redistribucién de los recursos sociales, y no
sélo de los sectores tradicionales piiblicos.

*  Un carécter preventivo: la politica social no puede ser el fArmaco
de un mercado andmico y alienado, sino un modo diferente de
organizacién de la vida social y, también, de hacer economia.

*  Un cardcter relacional: las acciones para el bienestar afectan- a
todos los actores, publicos y privados, desde el Estado al mer-
cado, las familias y los grupos primarios y secundarios, inter-
seccionando y conectando sus funciones y actividades en tra-
mas relacionales complejas.

En esta generalizacion del concepto y de la practica de la politi-
ca social existen posibles ambigiiedades y también peligros que deben
tenerse presentes. Si se entiende la politica social en sentido material,
es decir, como mera lucha de intereses con el fin de instaurar un cier-
to orden soc1al entonces existe el riesgo de pensarla como ejercicio de
un poder en la y sobre la'sociedad (el famoso Panopticon, que desem-
boca en la idea de un Estado de bienestar total, es un riesgo siempre
inherente a la modernidad).?? Por ello es necesario precisar que la po-

23, Como ha fevelado M. Foucault; 1a obma Panopticon de Jeremy Bentham constituye una revelacion
sobre la naturaleza disciplinar del poda’ midemo, e hecho de que su objetivo principal ses la gestién de los
cuerpos v la vigilancia’ como sut téenlea fundamental (el 1tulo del libro es: Paropticon; or; the Inspection House,
containing the Idea of o new Prmctp[e of Construction aplicable 1o any sort or Establishrient, in which Persons of
any Description are to be kept wider fnspectioni and in particular o Peritentian- House, Prisons, House of Industry,
Work-Houses, Poor-Houses; Manufactories; Mad-Houses, Lararettos, Hospitals, and Schools: with 2 Plan of Mana-
gement adapted 1o the People, publwada &1 The Works of Jeremy Bentharm, vol, 4, William Tait, Edimburgo, 1843),
Panopticon’ es sindnimo, en esta versién, de un’ modd de concebir y gestionar cl poder —en conereto de la poli-
tica social— como «mdquina de control! m}_lvcrsalw que hace evidente la opasicion, creada en la y de la moder-
nidad, entre libertad y no fbestad, entre’accion duténoma y no auténoma.
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litica social debe entenderse en sentido analitico y como funcién re-
tlexiva difusa descentralizada. Entonces la politica social significa
que, en el marco de un Estado que asegura todas las garantias libera-
les-democraticas, toda institucién y actor de la escena social debe:
sensibilizarse en la uncién social difusa de evitar formas de pobreza,
marginacion y desviacion; debe actuar de tal manera que las oportuni-
dades de vida sean distribuidas de forma equitativa, siendo conscientes
de que existe una tendencia a la circularidad en la que la distribu-
cion de las oportunidades tiende a privilegiar a quien tiene mayores
capacidades de produccion; y que debe realizar estas funciones con el
méaximo de auto-responsabilizacion, es decir, con la mayor reflexivi-
dad posible.

Para concluir esta primera parte podemos afirmar que la politica
social consiste en el conjunto més o menos coherente de principios y
acciones que determinan la distribucién y el control social del bienes-
tar de una poblacién por via politica. Esto no significa que el bienestar
esté asegurado directamente por la politica, ni tampoco por el sistema
politico, sino que necesita de la mediacién politica entendida como mo-
dalidad normativa para perseguir y regular las relaciones entre las per-
sonas y entre los grupos sociales en cuanto sujetos de ciudadania.

Se puede articular este enunciado general en algunos puntos es-
pecificos:

e Es posible y oportuno distinguir ente politica social en sentido
lato —como funcién difusa del sistema societario— y politica
social en sentido estricto —en cuanto alusiva a la mediacién
simbdlica y regulativa del sub-sistema politico-administrativo
(Estado)—.

* La politica social es aquel campo de estudios que tiene como
objeto el andlisis de las instituciones y sujetos sociales si y en
cuanto actiian para el bienestar social, desde la perspectiva de
la direccién politica {en sentido analitico) de la sociedad y
de sus articulaciones.

» La politica social no se identifica con, sino que incluye las po-
liticas publicas y la administracién social, entendidas como sis-
temas de regulacién y de accion piablicamente dirigidas y ges-
tionadas para sustraer la relacién demanda-oferta de bienestar
del dominio del sector mercantil.

* Los actores de la politica social no sélo son los gobiernos (na-
cionales, locales, supranacionales), también todas las organiza-
ciones y los sujetos sociales que proveen de bienestar a la po-
blacién. La pohtlca social no puede ser identificada solamente
con las instituciones, o bien con las estructuras y los procesos,
del Estado de bienestar.




36 LAS POLITICAS SOCIALES EN LAS SOCIEDADES COMPLEIAS

» Las funciones y los objetivos de la politica social son direc-
tos e indirectos, Los directos tienen que ver con intervencio-
nes colectivas para promover el bienestar econémico-social y
la calidad de vida de los singulares, de las familias, de los
grupos sociales v de las comunidades locales. Analiticamen-
te, el objetivo de la politica social es el de salvaguardar al
sub-sistema de la integracién social, en cuanto diferente de
los otros sub-sistemas de la sociedad (en concreto del econé-
mico y del politico-administrativo). Desde esta optica, las
funciones de la politica social tienen que ver con el recono-
cimiento y la promocién de la solidaridad social en todo el
sisterna societario, y por ello también en sectores que no son
objeto especifico de la politica social como, por ejemplo, el
sistema econdmico. De esta forma, las funciones son difusas
més que especificas.

* Debe subrayarse que la politica social posee también amplias
funciones no intencionales o latentes, con efectos emergentes
que pueden preverse o no, positivos ¢ no. En cualquier caso, la
politica social no puede dar nunca por descontada la posibili-
dad de sus efectos y la tnica funcionalidad de las intervencio-
nes con fines de integracion social.

* La politica social requiere metodologias de intervencion que
permitan una evaluacidén vilida y adecuada de los programas
sociales, de su implementacion, de sus resultados positivos
{achievements) y, mas en general, de sus éxitos (ouicomes, que-
ridos o no, positivos o negativos).

En los siguientes capitulos utilizaremos en numerosas ocasiones
tanto la concepcién especifica de la politica social, como la mas difusa.

3. Modelos teoricos y e_mpir_icos '_de politica social

Clasificar los modelos de politica social es un problema complejo v
espinoso. Por motivos de brevedad, en este primer capitulo nos limita-
remos a elaborar dos grandes npologms que seran abordadas mas deta-
lladamente en Capltulos Suceswos :

. La pnmera de cardcter 1eor1c0 en sentido normativo, distingue
las politicas sociales a partir de la fuerza de Ja regulacion so-
~ cial impuesta: de residual a total.

e " La segunda, de caracter’ operativo-empirico, dlstmgue las poh—
_ “ticas sociales a partir de sus modalidades de concepcién e im-
plementac:lén‘_segun programas cond1c10nale'; planteamlentos

: adaptatwos relacmnahdad
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3.1, UNa TIPOLOGIA NORMATIVA

Las politicas sociales pueden clasificarse segun el tipo y el grado de
intervencién regulativo admitido v practicado por parte del Estado.

1. Modelo residual. Se adopta este modelo siempre que la politica
social es entendida como intervencion ex post, que solo ayuda a los su-
jetos privados (individuos y familias) después de que sus acciones hayan
fracasado o sean insuficientes, En otros términos, es la politica social
concebida al nivel minimo de regulacién social: el Estado debe abste-
nerse de condicionar ex ante la accién de los privados, partiendo de la
suposicién de que el mercado y las redes sociales primarias y secunda-
rias auto-organizadas puedan y deban actuar primeramente y con la ma-
xima autonomia. El Estado solo intervendra después del fracaso, y siem-
pre en aquellos casos mds graves y de forma local y selectiva (es decir,
con «pruebas de los medios» que excluyen en cualquier caso de los be-
neficios a quien tiene recursos propios para proveerse privadamente de
las prestaciones v servicios).

II. Modelo adquisitivo-performativo. El principio base de este mo-
delo es que las necesidades saciales deberan satisfacerse a partir del mé-
rito, en concreto de las capacidades performativas {de produccién y apor-
tacion a la sociedad en sentido lato) del individuo. Se introduce aqui un
concreto elemento normativo: el haber realizado ciertas actividades o
haberse comportado de determinada forma, prescindiendo de que una
persona disponga o no de medios privados, es titulo para tener derecho
a ciertas prestaciones y servicios de bienestar. Las instituciones sociales
de bienestar deberan edificarse como «anexos» a las instituciones del sis-
tema econémico, integrando el nivel de vida y de seguridad del indivi-
duo en la medida en que contribuye o ha contribuido a la riqueza co-
lectiva («industrial» decia Titmuss). Claramente, las premisas de este mo-
delo estan en las teorias psicolégicas y econdmicas interesadas en hacer
que el bienestar del individuo sea proporcional a los esfuerzos realiza-
dos, reconociendo v promoviendo un sistema de incentivos y recompen-
sas que también puede pasar a través del reconocimiento de peculiares
medidas de bienestar y solidaridad en el interior de particulares clases o
categorias sociales, o de grupos particulares (incluso empresariales), o de
corporaciones. '

IIl. Modelo institucional-redisiributivo. Este modelo considera el
bienestar social como un valor de maximo relieve que debe ser asegu-
rado por instituciones universales de la comunidad politica, a la que
corresponde el objetivo de ofrecer prestaciones y servicios de bienestar
a partir del principio de necesidad de los ciudadanos y, mds en gene-
ral, fuera de los principios tipicos del mercado. Se aseguran beneficios
(en general: un’estandar de vida decente, o minimamente adecuado)
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cuya titularidad es del ciudadano en cuanto tal, sin que ello comporte
la eliminacién del mercado y de las otras instituciones que distribuyen
recursos, también de bienestar, a partir de diferentes criterios. Este
modelo enfatiza el principio de iguaidad en las oportunidades de vida
como derecho-base del ciudadano, legitimado no s6lo en términos de
una mas amplia justicia social, también como pre-requisito para el
buen funcionamiento de la sociedad (por tanto, para evitar desviaciones
sociales, graves problemas en la economia, etc.). Es un modelo que,
fundamentalmente, se concreta en un sistema de redistribucion {(con-
sistente en la recogida de recursos por parte de un centro que los re-
distribuye a una periferia) que actiia a partir de la direccién-sobre-los-
recursos-en-el-tiempo. Aunque este modelo, come el anterior, no intenta
anular otros criterios de distribucién u otros sistemas distributivos y
redistributivos (por ejemplo parciales, para grupos sociales particula-
res), si bien dentro de ciertos limites de aceptacién de las desigualda-
des, si intenta compensar a quien, por causas sociales o accidentales de
diversa naturaleza, es victima de dis-welfare como simple ciudadano.
La politica social se configura como un sistema que actiia con criterios
universales de distribucion de los beneficios.

IV. Modelo «total» de bienestar (o de planificacion total). Este mo-
delo no se distingue por el simple hecho de emplear criterios universa-
les en la distribucién de los entitlernents de bienestar (también lo hace el
anterior), sino que se caracteriza por querer eliminar —por lo menos en
el sector especifico de la intervencién (por ejemplo, en el terreno de la
sanidad, de la educacién, de la vivienda o de los transportes)— otros cri-
terios distributivos que no sean la spura necesidad» de los ciudadanos,
a partir de una programacién publica o social de las intervenciones ante
una cierta demanda (necesidades reconocidas como legitimas por parte
de quien gestiona el Estado de bienestar). La referencia de este modelo
la encontramos en los paises socialistas que intentaron realizar un Esta-
do social capaz de socializar la produccidn y reproduccion de la vida en
todos y cada uno de sus aspectos, incluso en los servicios y prestaciones
de politica social, eliminando el mercado y reduciendo al minimo el ter-
cer sector (o privado:social de pura solidaridad). Se trata de un modelo
en el que normativamente, aunque después no se ha realizado en la prac-
tica, el Estado se compromete y desarrolla una revelacién compleja y ac-
tualizada de las necesidades sociales y da una respuesta global y com-
prensiva. Por este motivo, las politicas sociales que se inspiran en este
criterio son llamadas’ «totales» en cuanto que excluyen otros actores y
otros criterios que.no son los estatales-redistributivos.

Tornados analltlcamente estos cuatro modelos definen lineas teéri-
cas'y operativas de conducta a partir de principios organizativos y de va-
lor que: distinguen: la politica: social tanto de la administracién social,
como' del efectivo: Funcmnarmento empirico de la sociedad (se debe te-
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ner en cuenta que, de hecho, ningtn sistema estd exento de mixage, fric-
ciones, espacios de discrecionalidad o de clientelismo).

Merece la pena precisar que estos cuatro modelos son alternativos
si se consideran para un singular y concreto sector de intervencién. Por
ejemplo, el derecho a un ingreso minimo individual corresponde en ge-
neral a sélo uno de estos criterios normativos: puede ser una prestacion
dada sélo cuando no existen familiares u otros parientes, y cuando la
prueba de los medios demuestre que una persona es indigente de forma
absoluta: o bien puede ser acordado condicionalmente en funcién del
mérito o ciertos comportamientos; o puede estar previsto como forma
universal minima de asistencia; o incluso puede darse como derecho uni-
versal no condicionado en términos relativos al estandar medio de vida
establecido por una autoridad estatal.

Sin embargo, estos cuatro modelos pueden comprenderse y ser
compatibles con una misma estrategia de politica social cuando aludan
a intervenciones diferentes dentro de sectores amplios y complejos. Por
ejemplo, dentro del sistema sanitario pueden existir ciertas medidas de
politica social que siguen modelos normatives dilerentes: las prestacio-
nes del médico de cabecera pueden darse de acuerdo con el cuarto mo-
delo, mientras que el servicio dental puede seguir el primero, el segun-
do o el tercer modelo.

Lo que esta tipologia quiere revelar es que la politica social esta en
funcién del elemento normativo, referido a lo social, que contiene. Si ini-
cialmente fue concebida como regalo de un surplus a pobres y necesita-
dos, v a continuacién como instrumento 1til para la paz social o como
medio para atenuar los efectos negativos de los ciclos econémicos o de
ciertas condiciones de desorden social, actualmente es concebida como
un sistema de accién dotado de sentido y de finalidad propia, aungue no
independiente de los actores que la conciben y activan, en funcién de
una mayor realizacion de los derechos sociales de los ciudadanos, mas
alla del Estado asistencial.

3.2, UNA TIPOLOGIA OPERATIVA

Si se asume que la politica social es la forma prictica mediante la
que una sociedad observa y busca actuar sobre si misma desde el punto
de vista del control de los procesos que generan pobreza y marginacion,
podemos trazar tres grandes planteamientos. Estos seran descritos como
modalidades, correlacionadas enire si, de observar y de intervenir sobre
los problemas sociales (tabla 1.1).

1. Las politicas sociales segiin programas condicionales. Si se asu-
me que la realidad social es objetivamente conocible como un conjunto
de procesos que estan determinados, entonces la politica social es prac-
ticada segtin programas basados en el «si... entonces» (si se produce una
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TasLa 1.1. Tres modalidades de observar los problemas sociales
v de intervenir sobre ellos (politicas sociales)

Planteamiento {Programa)
Observacidon sociologica de politica social

» Tradicional (realismo positi- * Condicional: la politica social debe
vista): la realidad social estd  seguir las «leyes» de la sociedad
objetivamente escrita en los fe-
ndmenos

+ Constructivista auto-referen- * Incrementalismo evolutivo: la politi-
cial: la realidad social es cons- ca social es seleccion oportunista e
truccidn auto-poiética improbable

» Relacional: la realidad social ® Interaccional: la politica social es in-
es relacion, es decir relaciona-  teraccién capaz de aprendizaje reflexi-
lidad . va adecuado; planteamiento de redes

y sistemas de observacion-diagnostico-
guia relacional

determinada circunstancia x, se aplica la intervencién y). Los progra-
mas de politica social son programas de «planificacién» (por ejemplo,
en el caso de la familia), en el sentido de que son planteados y perse-
guidos ciertos fines y normas orientados a elaborar un determinado
modelo de relaciones sociales (por ejemplo, un modelo de familia ho-
mogéneo a los diferentes tipos y fases del Estado de bienestar). Espe-
cialmente en los paises europeos, este planteamiento de politica social,
con todas su variantes, ha tenido muchas y concretas formulaciones.
Pensermos en los programas elaborados para realizar la igualdad entre
hombre y mujer (como cényuges en la familia, como trabajadores en
el mercado, y en general como ciudadanos); los derechos de los hijos
menores (politicas para la'infancia); la lucha para eliminar las familias
pobres v marginadas (como familias numerosas y/o con miembros so-
cialmente débiles).. Todas las politicas keynesianas y los sistemas de se-
guridad social 1nsp1rados en la filosofia de Lord Beveridge han pensa-
do y actuado en este marco. .

La formulacion de las. ‘politicas sociales tenia lugar en un cen-
trofvértice que, con: postenorldad se transmitian a las comunidades lo-
cales. La lmplementacmn era considerada un problema ejecutivo. La
evaluacion del’ 1rnpact0 no era problematizada, como si lo social se ri-
giese. por un principio de. causalidad lineal o multilineal. La eventual
emergencia de resistencias; Dbarreras, efectos no esperados eran conside-
rados.una comphcax_lén més, superable mediante posteriores indicacio-
nes. normatwas o con. una. trzmsformacmn de éstas.
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La sociedad compleja se ha encargado de mostrar como todo esto
forma parte de planteamientos «arcaicos» de las politicas sociales. Ac-
tualmente todos los programas condicionales son aplicados a escala muy
limitada y en casos muy particulares, concretamente aquellos en que se
supone que existe una realidad dada que se comporta de forma relativa-
mente simple, causal, lineal, sobre la que una norma condicional puede
intervenir con relativa eficacia.

II. Poltticas sociales segiin programas evolutivo-incrementales.
Como consecuencia de los limites del planteamiento precedente se han
desarrollado programas de politica social de tipo evolutivo-incremental.
Su punto de partida es que la realidad social es una construccién social
que cambia siempre vy, en consecuencia, no se pueden dar definiciones
pre-eleboradas. En los Estados Unidos éste era, y sigue siendo, el proce-
dimiento dominante para la peculiar configuracién del Estado de bie-
nestar en aquel pais. Este planteamiento presenta muchas variantes, por
ejemplo: el «proceder por confusion» (muddling through), la utilizacién
de un mixto de racionalidad y de incrementalismo desconectado (rmixed
scanning), ¢l proceder objetivo por objetivo (policy by objectives). No mas
normas ex ante a aplicar, sino objetivos pragmaticos a perseguir evolu-
tivamente {(lo que no quiere decir necesariamente segiin modelos evoluti-
vos), seglin sucesivos incrementos. En los afios setenta del pasado siglo,
la sociologia de raiz marxista propuso una lectura de este paradigma
como «crisis management de tipo conservador» 2* Pero a continuacién ha
quedado claro que el cambio desde modelos condicionales a evolutivos
de tipo oportunista?® ha sido, vy sigue siendo, debido a factores de mayor
y diferente complejidad de los sisternas societarios avanzados, aunque
los teéricos de la complejidad no han reconocido los fundamentos y los
referentes neoliberales de su modo de observar la realidad.

Detras de este cambio se esconden diversos factores. De todos ellos
subrayaremos tres:

* En la formulacién de los objetivos de los programas (también de
los condicionales) de politica social, 1a creciente fragmentacién
de la realidad social ha impuesto una creciente generalizacion de
los «valores» (explicitos o implicitos) a perseguir. Por ejemplo, la
emergencia de una mayor variabilidad de las formas familiares
ha significado una generalizacién del concepto de familia,

+ En la implementacién de los programas, al haberse puesto de
manifiesto la incapacidad de las burocracias piiblicas para
adaptarse a los procesos de modernizacién, éstas han tenido que
hacerse menos jerdrguicas y ejecutivas, y mds flexibles, circula-
res y auto- orgamzadas

24, Rcmrdcn‘n.os.._lds' 'n.t':'vrﬁ.bres'_de aigunqs autores como J. Habermas, €. Offe, G, Bsping-Andersen.
25, Véase N, Luhmann (1981:°253-73),
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* Debido a las caracteristicas intrinsecas del nuevo esquema de
politica social (dominio de los objetivos sobre las normas, rede-
finicién de la configuracion organizativa como sistema flexible-
finalizado antes que jerarquico-burocratico), se ha debido intro-
ducir cada vez mas la evaluacion de los resultados (output) y del
impacto global (interdependencias de los efectos) en los progra-
mas {entendidos como decisiones).

No resulta arriesgado decir que este cambio de los programas y de
concepcion de la politica social ha derivado en una implosion del obje-
to de estas mismas politicas. Las politicas sociales de tipo oportunista
han «disuelto», por asi decir, su destinatario: a partir de una observacién
de tipo constructivista es muy dificil definir qué es la pobreza, la margi-
nacién, una patologia social, y la misma familia (a la que ahora se re-
fieren buena parte de las intervenciones de bienestar, pero sélo como eti-

queta en el papel). En el campo de las politicas sociales nos encontra-
mos con los siguientes fenémenos:

a) La generalizacion de los objetivos de bienestar ha trasladado a
una abstraccién de las referencias conceptuales (por ejemplo,
del concepto de familia), tal que estas ultimas parecen haber
perdido cualquier contenido de valores no meramente prag-
matico («oportunista», en el lenguaje sistémico). De hecho ac-
tiian como los «interruptores» que abren y cierran las medidas
de bienestar (los entitlements), teniendo esencialmente en
cuenta factores politicos y econémicos (las repercusiones elec-
torales, las condiciones de la economia y del déficit puablico, las
presiones de los lobbies).

b) La autonomia de las buracracias publicas (de los servicios es-
tatales o formales) se ha traducido en un creciente cierre auto-
referencial: los problemas internos de las organizaciones pu-
blicas de bienestar tienen ahora prioridad sobre las prestacio-
nes que deben ofrecer a los usuarios.

¢} Elanilisis de las interdependencias y del impacto, en condi-
ciones de creciente complejidad, resulta implanteable. Por mas
que los'constructivistas se esfuercen en introducir reflexién y
reflexividad en el interior de este planteamiento, el gap sigue
abierto. Para una sociedad que se concibe y se estructura nor-
mativamente como: «arriesgada», tal andlisis se revela como
una paradoja, un’ problema sin solucién.

Al final, lIa multiplicacién de los programas para diferentes sujetos
y necesidades (la infancia, la mujer, el anciano, los minusvalides, y to-
dos aquellos sujetos subdivididos en un nimero creciente de categorias,
segun variables como la edad, el género, las situaciones ocupacionales o
econdémicas, etc.) han tenido un resultado aparentemente paraddgjico: el
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referente de la politica social (in primis la familia) ha desaparecido. O
mejor: se ha diluido y fragmentado de tal forma que resulta muy difici
dentro de este paradigma, encontrar una definicién de consénso gener:
lizada. Detras de este marco, al final, la politica social debe ser des-po- -
litizada. Lo que revela las fuertes contradicciones que existen actual-.
mente en las politicas sociales. Sl

El paradigma constructivista, radicalizado, no traslada, a'largo-pe-
riodo, a ningin objetivo establecido, ni ayuda a alcanzar un estado pre-
fijado de las cosas. Toda intervencion revela limites estructurales que
bloquean a todo aquel que desee seguirlos hasta el fondo. A pesar de esto
se estan produciendo una serie de innovaciones que tratan de enconirar
una via de salida a la des-normativizacién de las politicas sociales.2¢ Esta
emergiendo una nueva forma de concebir la politica social.

II. La politica social segiin programas relacionales. Hacia el final
de la década de los ochenta del pasado siglo, las politicas sociales han
comenzado a pensar en si mismas reflexivamente, es decir, aplicando a
si mismas los propios efectos. Para quien observe la situacién con sufi-
ciente realismo eritico, estd claro que las politicas sociales sélo pueden
seguir el modelo de los programas condicionales en casos excepcionales,
y, por otra parte, los programas evolutivo-incrementales, que ciertamen-
te tienen una amplia difusién empirica, presentan graves inconvenientes
en cuanto que son poco eficientes y eficaces. Si los primeros no pueden
ser activados (va que son «demasiado» normativos o normativos de una
forma inadecuada), los segundos dejan los problemas sin solucionar («el
problema no tiene solucién» es concretamente su eslogan).

Esta es la situacién generalizada en las sociedades europeas de fi-
nes del siglo XX y comienzos del siglo xx1. El enroque del Estado en po-
sicién defensiva (por ejemplo, a través de politicas de recorte de gastgs)
dificilmente puede trasladar a soluciones significativas. En cualquier
caso esta claro que el futuro de las politicas sociales no puede rfasolver-
se mediante un actuar estratégico de tipo oportunista o contingente.
¢Qué hacer? En una situacién como la actual, en Europa se disenan las
siguientes condiciones. o

La formulacién de las politicas sociales debe repensar los objetivos
que orientan las propias distinciones directrices en funcién no sdlo de
esquematismos pragmaiticos, sino también a la luz de valo_res f:lotados
de sentido, para los que se deben buscar argumentos y justificaciones de
consenso intersubjetivo y de relacionalidad sistémica entre los actores
del Estado de bienestar.

La implementacién de las politicas sociales no puede depender ya
de uno o mas actores privilegiados y perseguirse linealmente (desde un
centro hacia una periferia), sino que tiene que ser colaboradora y com-

26. Para un més extenso y profunda andlisis del argumento véase P. Donati (1991: cap. 5).
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binatoria entre diversos actores y sectores (ptiblico, privado, de merca-
do y privado social), e inspirarse en intervenciones de redes.
~La evaluacion del impacto no puede ser concebida como un anali-
sis de. tipo positivista (si x... entonces y), ni como pura construccién de
ingenieria social, sino comao un sistema de direccion abierto a diversos
resultados, controlable a escala limitada (micro-local), aunque se deben
tener claros los links con la escala macro-societaria.
Son estas condiciones las que definen un nuevo planteamiento de

las politicas sociales que puede denominarse relacional. Es tal en
cuanto que:

* la pbservacién, como la intervencién, es una relacién que debe
definir el propio objeto relacionalmente, por tanto a partir de un
andlisis de las relaciones entre sistema observante y sistema ob-
servado, que estdn conectados simbélica y estructuralmente alu-
diendo a las relaciones internas a dichos sistemas.

La predisposicién de los programas debe adoplar estrategias
relacionales que se inscriben en un analisis y en un actuar de
sredes».

La interaccién entre conocimiento e intervencién debe ser capaz

de aPrendizaje reflexivo adecuado al objeto-sujeto de la inter-
vencidn.

Las pgliticas sociales asumen entonces un modelo que podemos de-
nominar sistemas ODG (observacién-diagnéstico-guia relacional). No
pueden _utilizar normas a priori, ni meras estrategias de oportunidad: de-
ben activar un sistema de observacién adecuado al objeto y consciente
de los propios problemas de observacion; deben redefinir la forma en
que es .formulado el diagnéstico de la patologia o del problema social; y
deben intervenir asegurando el maximo de participacioén, introducien::io
y combinando a todos los actores y factores que se mueven dentro y en
torno a un problema: social, adoptando metodologias que tratan de de-
sarrollar al méximo las potencialidades de los actores en juego.

Esta forma’ de observar, formular e implementar la politica social
mantiene la validez de los pardmetros del analisis clasico de las welfare
policies, que responden a cuatro interrogantes fundamentales:2?

neficiarfos? 00
* ¢Cuales son los tipos de prestaciones y servicios que deben dis-

e cCuiles sdn'f'(j:s'fp_zfi_'h(jipios a partir de los cuales se eligen los be-

tribuirse? -
* (Cuales son las estrategias para la distribucién de las prestacio-

nes y servicios?

*» ¢Cuales son __los"__ri_létpdos para financiar estas intervenciones?

.27, Un libro clasico sobre I materia cs el claborado por N. Gilbert (1974).
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Lo que es diferente respecto a la fase histérica del Estado de bie-
nestar tradicional es que las observaciones y las decisiones no son con-
templadas como acciones de un concreto sistema de administracién pu-
blica, sino de un sistena mas amplio del que son actores tanto los pro-
ductores como los consumidores de las politicas sociales.

4. Hacia nuevas configuraciones

En e} proximo futuro deberemos afrontar un cambio de época en
fos sistemas de seguridad social. Es importante aclarar hacia qué direc-
ciones v funciones cambiaran. El marco conceptual y las hipotesis de
trabajo que se proponen avanzan la idea de que los sistemas de seguri-
dad social, tras asumir una configuracion mutualista y, posteriormente,
estatal, caminan hacia una configuracién relacional que denominaremos
de ciudadania societaria.

Dicho brevemente, las politicas sociales deben dar un salto de cali-
dad que consiste en el trinsito a una configuracion que tiene en cuenta
la cambiada configuracién de la sociedad, no ya de primera o segunda
industrializacién, sino post-industrial y post-moderna.

En ¢l modelo mutualista (pre-industrial y de primerfsima indus-
trializacion), el referente de las politicas sociales eran los grupos socia-
les en condiciones de pobreza. La cobertura de los riesgos era confiada
a la mutualidad y a la asistencia ex post, con formas mixtas de inter-
vencién entre Estado vy solidaridades locales y profesionales. Las reglas
de la distribucién seguian una légica asistencial: el rol del Estado social
era residual. La extensién de los derechos de ciudadania estaba aun li-
mitada segin la categorfa social de la pertenencia. Los sujetos de la ciu-
dadania eran los individuos en cuanto miembros de comunidades tradi-
cionales (incluida la familia).

En el modelo estatal (segunda industrializacion), el referente de las
politicas sociales han sido las clases sociales definidas en relacion al
mercado capitalista. La cobertura de los riesgos ha sido garantizada me-
diante aseguraciones obligatorias generales para categorias profesiona-
les y en minima parte por via fiscal. Las reglas de la distribucién han se-
guido una légica redistributiva. El rol del Estado social ha sido siempre
mas institucional y, en ciertos casos, casi total. La extension de la ciu-
dadania ha seguido criterios universales, pero en gran parte sélo para los
sujetos de trabajo. Los sujetos de la ciudadania han sido los individuos
en cuanto pertenecientes a colectivos de trabajo.

En el modelo societario (sociedad post-industrial), los referentes
de las politicas sociales se convierten en las condiciones y los estilos de
vida, con tendencial atencién a la persona como tal. La cobertura de los
riesgos es garantizada mediante nuevos mix y combinaciones de recur-
s0s elaborados por Estado, mercado, esferas de solidaridad asociativa
(tercer sector) y primaria (familia y redes informales). Tl Estado social
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- disminuye su intervencién en la gestién directa, para asumir el rol de or-
dlenaclor general y de guia relacional. La extension de la ciudadania pro-
sigue su caracter inclusivo de tipo universalista, pero teniendo en CL}:I)EH-
ta las cond;cgones de vida (edad, género, estructura familiar, etc.), y no
sélo’ la posicién respecto al mercado de trabajo. Los sujetbs éle ]E; éiﬂda-
dlanla son las personas en cuanto pertenecientes a sujetos sociales, es de-
¢ir, con atencién a las pertenencias socio-culturales vistas no co;no
racteristicas particulares negativas, sino como elementos a valorar on
cuanto factores de movilizacién de recursos, y como esferas de cohesigrl
social capaces de producir bienes relacionales (entendidos como bieneI;
que consisten en las relaciones que los actores tienen entre si, bienes que
sélo puede_n ser producidos y consumidos conjuntamente ’o %
que estan interesados). por aquetos
_ Mgdl‘ante estas modificaciones, las politicas sociales podrian asu
mir Ob]‘etIVOS de mayor inclusién de la poblacién bajo un para uas:.
proyectivo dfe seguridad social que contemple protagonistas (v no dgesti
natarios 'pas?.,fos) de medidas que deben tener en cuenta exigencias clt;
pers.or.lahzacmn de las ayudas y de humanizacién de las prestaciones
servicios. Y todo ello en ¢l marco de una ciudadania concebida como rey
czprocxfiad social alargada entre todos los asaciados, abierta a los val i
res universales (por tanto, no como conventio ad Jexcludendum, sinoc;

3 cn t
) y ’

CapiTuLO 2
SOCIOLOGIA Y PLANIFICACION SOCIAL

1. Sociologia y politica social: replantear una compleja relacién

La relacién entre conocimiento sociolégico y planificacion social
comstituye un tema clasico que resulta dificil de afrontar. De todos es sa-
bido que el nacimiento de la sociologia esta ligado a un objetivo: incidir
en la sociedad para crear una «sociedad mejor». Tanto Comte como
Saint-Simon tenian en mente «planificar» el progreso. Esta idea también
la encontramos en casi todos los clasicos de la sociologia, buenos ejem-
plos son Marx, Durkheim, Spencer y Pareto. Sélo algunos, como es el
caso de Weber vy Simmel, se distancian de las necesarias implicaciones
entre sociologia y planificacién social. Ahora bien, sera con Parsons
cuando vuelva a cobrar actualidad la idea de una sociologia como cien-
cia de los «sistemas sociales».

Por diversas razones, después de Parsons las cosas se han compli-
cado. En primer término, habria que decir que sociologia y politica so-
cial interiormente adquieren una mayor complejidad, a la par que se dis-
tancian. En segundo lugar, no hemos de olvidar que cambia el clima cul-
tural: cae la ideologia del progreso como realizacion de un «plan
perfectamente disefiado». Finalmente, hay que tener presente que, al con-
siderar los acontecimientos sociales, los mas préximos parecen ser mas
complejos que los lejanos; no en vano, asumen aspectos progresivamen-
te més ricos y confusos, de tal forma que las circunstancias del momen-
to histérico contemporaneo siempre son mas dificiles de seleccionar.

En cualquier caso, el conocimiento sociolégico no ha dejado de
preguntarse: «¢Cornocer para qué?» La respuesta a este interrogante €s la
siguiente: tiene que haber un impacto de la sociologia en la realidad.
«¢Qué impacto?». Ciertamente, €ste es nuestro problema.

La expresién «tiene que haber un impacto» puede interpretarse de
dos formas: a) como una afirmacién descriptiva (cuando se constata que
el conocimiento sociolégico es siempre una definicién de la situacidn en
]a que opera una influencia por la simple motivacién que redefine el pro-
blema), o bien, b) como una afirmacién normativa {cuando se asume
que el conocimiento sociolégico nace de un interés préctico v, por lo tan-
to, que la sociologia siempre esta encaminada a la accién yfo interven-




