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Resumen

Se discuten algunas categorias dentro de un marco de referencia basico
para reflexionar sobre la pobreza en Venezuelay la politica social dirigida hacia
ella, con centro en los beneficiarios. Se enfatiza que algunos factores subjetivo-
cualitativos como las actitudes de esta poblacion de referencia constituyen
fundamento importante de la pobreza y es necesario tomarlas en cuenta en el
analisis de la problematica, en la evaluacién del impacto real de las estrategias
compensatorias y en el disefio de alternativas de superacion. Se alude al
fortalecimiento del capital social como uno de los mecanismos clave en el éxito
de estrategias no convencionales de enfrentamiento a la pobreza.
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* Este articulo forma parte de las reflexiones efectuadas en la investigacion La Politica Social: una Mirada desde los Ciudadanos,

actualmente en ejecucion, subvencionada por el Consejo de Desarrollo Cientifico y Humanistico (CONDES) de la Universidad del
Zulia; investigacion cualitativa dirigida a aprehender en informantes clave sus actitudes hacia la pobreza, hacia la politica social
compensatoria y hacia su propio rol como ciudadanos en la transformacion de sus condiciones de vida, més alla de lo que hace
y debera seguir haciendo el Estado. Los hallazgos y recomendaciones se presentaran en un segundo articulo.
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Abstract

POVERTY AND SOCIAL POLITICS: FROM THE BENEFICIARIES
OUTLOOK.

Some categories, focused on the beneficiaries, are discussed within a
basic reference frame, in order to consider poverty in Venezuela and its social
politics. Some subjective-qualitative factors such as those people’s attitudes
are emphasized as essential foundations of poverty, that must be taken into
consideration when analysing their problems, determining the real impact of the
compensatory strategies, and designing the over coming alternatives. The
strengthening of the share capital is also mentioned as one of the key mechanisms
that succeed non-conventional methods for confronting poverty.

Keywords: Poverty, Social Politics, Beneficiaries, Attitude, Share Capital.

Introduccioén

Después de la segunda guerra mundial, los economistas y los or-
ganismos internacionales estaban optimistas porque creian haber en-
contrado la clave de cémo mejorar el destino social y moral de la huma-
nidad. Un andlisis retrospectivo de esa era de inocencia destaca que
tales especialistas pensaban que eliminar las privaciones y elevar el
nivel de vida en todo el mundo eran problemas técnicos para los cuales
existian soluciones técnicas de aplicacién universal. Asi, los tedricos y
expertos en desarrollo internacional del Primer y Segundo Mundos “en-
sefiaban” a los del Tercero a mejorar el nivel de vida.

Lo insodlito es que aun muchos afios después de que resultara
evidente el error de esas recetas ante la complejidad del problema,
muchos tedricos del desarrollo las sigan defendiendo. Sobre esas ba-
ses, cual bombas de tiempo, ha levantado su imperio y pretension de
“pensamiento Unico” el necliberalismo que acompafia a la globalizacion
de las economias en los tiempos de “posmodernidad”. Pero ese pensa-
miento, fundamentado en la inequidad, ha generado situaciones de la-
mentables magnitudes y connotaciones de los cuales la pobreza-exclu-
sion devienen en las variables mundialmente méas expresivas de como
"crecimiento econémico” no es lo mismo que “desarrollo”. El
neoliberalismo de hoy ve amenazada una parte importante de esas bases
y es que, como ha expresado Vilas (1995b:199), “es incongruente que
en un modelo de desarrollo, el desarrollo esté ausente”.

Las demostradas limitaciones del modelo de crecimiento de las
décadas '80 y '90, observadas en América Latina y en otras latitudes
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del mundo, plantean la necesidad y urgencia de su revision integral,
dando pie a la reapertura del debate internacional sobre el desarrollo (y
a larevisibn misma de este concepto), en el cual el papel de lainequidad,
tradicionalmente relegado de la agenda de discusion, aparece como un
tema central.

Ocasibn a la vez propicia para plantear la pertinencia del giro de
las politicas publicas, especialmente de las politicas sociales hacia el
ciudadano, y de impulsar una politica de crecimiento de “abajo hacia
arriba” con énfasis en las inversiones que acumulan capital humano y
en la creacion de condiciones favorables para el fortalecimiento del ca-
pital social donde, entre otras cosas, la generacion de un clima de
confianza seria vital para el fomento de un cambio de actitudes de los
destinatarios de las politicas sociales estatales y, en general, para una
participacion mas intensa y efectiva de la poblacion en organizaciones
de base de la sociedad civil.

En tal tematica se inscribe este articulo, que se inserta en una
investigacion mas amplia y constituye una reflexiéon en torno de la
necesidad de repensar, en el actual contexto de América Latina y de
Venezuela, la politica social dirigida a la mitigacién de la pobreza. En
el caso venezolano, la estrategia especifica que se ha venido ejecu-
tando durante los tres ultimos periodos gubernamentales es mirar,
desde la poblacién objetivo, sus actitudes hacia su pobreza, hacia la
intervencién estatal y hacia su rol como ciudadanos en los nuevos
tiempos, actitudes que tocan aspectos fundamentales en lo cognitivo,
afectivo y conativo-conductual y se traducen en determinadas per-
cepciones y practicas.

Se sostiene que las actitudes constituyen una categoria de funda-
mental importancia en la pobreza como problemay en la politica social
como salida a la misma. Se enfatiza que junto a los factores externos,
materiales u objetivos que determinan la pobreza, existen también fac-
tores internos, subjetivos y cualitativos que son necesarios estudiar y
sopesar. En este sentido, la pobreza no seria sélo un fenémeno econé-
mico y social (y tampoco solo politico), sino también un fenémeno
psicosocial y cultural.

Asi como existe la pobreza, existe una actitud hacia ella desde los
mismos individuos y grupos que la experimentan y desde otros secto-
res o actores, que al tiempo que es su resultado puede ser, o bien un
mecanismo que la preserva, o bien un mecanismo que la enfrenta cuando
es intervenida y se construye un cambio de actitudes en esta direccion,
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cuando se adquiere control interno sobre la pobreza sustituyendo la
desesperanza socialmente aprendida por la esperanza activa.

Motivar el desarrollo, que ain en gran medida se sigue confun-
diendo con crecimiento econdmico, no es suficiente para que se con-
crete ese control sobre las circunstancias en que se vive, tampoco es
suficiente la retérica convocatoria gubernamental y no gubernamental
a la “participacion ciudadana”. Se necesitan otros prerrequisitos.

El objetivo basico de la investigacion de la cual forma parte este
articulo es contribuir con la investigacion en un area escasamente ex-
plorada con un enfoque cualitativo, desde el campo de la Sociologia
y las Teorias del Desarrollo, y coadyuvar en el discernimiento de cursos
alternativos de accién en materia de politica social dirigida a la pobreza
destacando la necesidad de cambiar los actuales enfoques, conceptos
y estrategias reduccionistas de bajo impacto en el bienestar social de la
poblacién destinataria de las iniciativas oficiales.

También se hace énfasis que la revision de los criterios, en la cual
se ha basado el disefio e implementacion de las politicas sociales de
enfrentamiento a la pobreza en Venezuelay la busqueda de paradigmas
novedosos para realizar esta tarea, esta basicamente en la propia gen-
te involucrada, por lo cual es vital escuchar sus voces. Un cambio de
actitudes se entiende, asi, como uno de los requisitos de viabilidad in-
dispensable en la construccion y éxito de una politica social diferente.

Bases generales de un marco tedrico necesario

Cambios en los conceptos de desarrollo y pobreza

La crisis de las economias en paises del “Primer Mundo”, como
Francia, Gran Bretafia, Alemania y Estados Unidos y la llamada “crisis
de la deuda externa” en América Latina, con el ajuste macroecondmico
involucrado, desencadenaron el agotamiento del “Estado del Bienes-
tar” y su paso al antiestatismo neoliberal. Sin embargo, en la actuali-
dad, se asiste en los paises desarrollados mencionados a severas cri-
ticas al neoliberalismo: la Europa sin empleo y la América (Los Estados
Unidos) con pobreza creciente, por ejemplo, advierten sobre los ries-
gos del agotamiento del “Estado Social” y sobre el énfasis en el “modern
management” y en la competitividad como una “obsesién peligrosa”
(Krugman, 1994:29; 1995:55).

Estas criticas a lo que esta sucediendo hoy, especialmente en



Neritza Alvarado Chacin. Pobreza y Politica social: la Perspectiva de los Beneficiarios
FERMENTUM Mérida - Venezuela - ISSN 0798-3069 - ANO 12 - N° 33 - ENERO - ABRIL - 2002 - 177-208

Europa 'y en América Latina, ubican la discusion en torno a los cambios
necesarios en el concepto y esquema de desarrollo, en el Estado y en
la "sociedad civil”, en las formas de articulacion entre estas dos Ultimas
instancias en la necesidad de un nuevo tipo de reglas internacionales,
de una “carta social mundial” que vincule los derechos sociales con
objetivos de desarrollo mas amplios, en el caso de los paises “en desa-
rrollo”, todo en el contexto de globalizacién de las economias. El Infor-
me sobre Desarrollo Humano del PNUD de 1999 de nuevo insiste en
que, para lograr la "mundializaciéon con rostro humano”, es necesario
que los valores de la sociedad global potencien la ética, la equidad, la
inclusion, la seguridad humana y el desarrollo como bases de
sustentacion de los nuevos procesos de globalizacion.

En este contexto se discute la crisis del pensamiento econdmico
y del paradigma neoliberal en especial, ante la extension, profundizacion
y complejizacion de problematicas sociales nodales como la pobreza,
el desempleo, la desintegracion social, que en los ‘90 pasan a ser dis-
cutidos al mas alto nivel de la oficialidad internacional; evidencia de
esto es que por primera vez en la historia de las Naciones Unidas, jefes
de estado y de gobierno se relinen para examinar, expresamente, el
Desarrollo Social como tema prioritario de la agenda internacional (Cum-
bre Mundial sobre Desarrollo Social, Copenhague, 1995). Evento que
contribuye a replantear el concepto mismo de desarrollo, de desarrollo
social, pobreza, solidaridad y que da cabida a otros como seguridad
humana y exclusion.

Recientes estudios, en su mayor parte coordinados por el Banco
Mundial, admiten que el desarrollo de los paises no depende exclusiva-
mente del crecimiento econdémico, tal como se venia sosteniendo en la
literatura tradicional sobre el desarrollo y en el enfoque de los organis-
mos multilaterales; y proponen estudiar su relacién con otras variables
como la forma de la estructura social y los niveles de participacion de
los ciudadanos en el desempefio de las instituciones gubernamentales,
nacionales, regionales y locales. Asi, dentro del Banco Mundial, el co-
nocido “Poverty Group” ha venido realizando una serie de investigacio-
nes que buscan evaluar las relaciones existentes entre la variable capi-
tal social con otras como pobreza, exclusion social, desigualdad, des-
empenio institucional, entre otros.

El tema de la pobreza (y de las politicas sociales para atacarla)
gue se pone de moda en los “80 y principios de los '90, a fines de esta
Gltima década es retomado con mas fuerza, y el concepto de pobreza
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comienza a ceder espacio en el debate del concepto de exclusién so-
cial (Sonntag,1998:19) por las preocupantes expresiones y tendencias
de este fendmeno, especialmente en América Latina, que en materia
de equidad ha sido sefialada internacionalmente como un caso
“antiejemplar” (Kliksberg,1999a :10).

Lanecesidad derevisar categorias clave: pobreza,
politica social, actitud y capital social

El enfoque cualitativo que nutre la investigacion de la cual deriva
este articulo no comparte el uso aprioristico de conceptos y categorias
preconcebidas, cuyo significado y funcion podrian verse modificados a
partir de las percepciones, usos, entre otros, que se detecten en los
sujetos analizados. Este enfoque recomienda destruir el sentido de aque-
llos tanto en funcién de lo explicito como de lo implicito. Sin embargo,
debido a la implicacién de algunos conceptos y categorias, a los cuales
reiteradamente hace referencia el estudio por no tener un significado
univoco sino polémico en el contexto actual, se resumen aqui las ten-
dencias de la discusion sobre los mismos y se sefialan las nociones
gue se comparten de las cuatro categorias centrales del estudio: pobre-
za, politica social, actitud y capital social.

En general, el concepto mismo de desarrollo (antes mencionado),
de desarrollo social, de pobreza, exclusion y de muchos otros relacio-
nados con la “cuestion social” comienzan a revisarse, lo cual es punto
de una inagotable discusién entre los investigadores, los técnicos, los
evaluadores e incluso los promotores y financiadores del “desarrollo
social”. El objetivo de esta ponencia no es realizar un balance (tampoco
hay espacio para ello) del “estado del arte” sobre el conjunto de pro-
puestas en torno del desarrollo, de los subtemas, conceptos y catego-
rias involucrados. Tampoco hay lugar aqui para confrontar diversos
autores y perspectivas de investigaciones recientes para el caso ve-
nezolano.

No obstante, empezando por el tan discutido término de pobreza,
en primer lugar hay que anotar que en América Latina la pobreza, como
objeto de estudio, deriva basicamente de investigaciones orientadas a
encontrar respuestas al deterioro de las condiciones de vida de los sec-
tores populares desde finales de los '70 y principalmente en los '80, con
el agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones, problema
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gue ya no podia ser explicado por los enfoques de la marginalidad, la
teoria de la dependencia, el estructuralismo, el funcionalismo y el mar-
xismo ortodoxo.

En buena medida esos estudios, cuyo enfoque de lo social ya no
es sectorialista, son auspiciados por la ONU (CEPAL, PNUD, UNICEF),
por la OIT, el BM, el BID y mas recientemente por ONG para identificar
los efectos de la crisis y del ajuste econémico en aquellos sectores,
planteando la necesidad de darle un “rostro humano” (UNICEF) al ajus-
tey al desarrollo (Barrantes,1993:58-59 ), con propuestas como “trans-
formacion productiva con equidad” (CEPAL), con centro en el “Desarro-
llo Humano” (PNUD) como centro.

Pese a su genérica preocupacion por la promocion social y su in-
tencion declarada de oponerse al desarrollo economicista, esos enfo-
gues presentan un sesgo tecnocratista y neoasistencialista que viene
dado, principalmente, por el énfasis en el empleo y el ingreso, asi como
también los recursos de sobrevivencia y satisfaccion de necesidades
basicas de los “pobres”. De esa manera, los estudios pasan a medir los
grados de pobreza, describir la emergencia de variados movimientos
sociales, el llamado sector informal, la economia “solidaria”, los cam-
bios en el modo de vida de los pobres, etc. (Barrantes,1993:59). A estos
se agregan las investigaciones sobre estrategias de sobrevivencia de
los sectores populares, que vinculan la problematica de la pobreza a la
reproduccion social de la fuerza de trabajo, y sitda el foco de atencion en
la dindmica de la familia 0 “unidad doméstica” (Cariola y Fernandez, 1991).

En Venezuela, como en el resto de América Latina, no dejan de
ser abundantes los estudios sobre la pobreza. Sin embargo, pueden
ser clasificados en tres grupos: 1) los que van por la via de la caracteri-
zacion, medicion y clasificacion de la poblacién en “pobres” y “no po-
bres”; 2) los que han intentado discernir los origenes o determinantes
del problema; y 3) los que han procurado evaluar el desempefio de los
programas sociales compensatorios y proponen alternativas de mitiga-
cion y/o superacion de la pobreza.

La mayoria de los estudios, tanto los que se han efectuado desde
las instituciones oficiales como desde centros e institutos de investiga-
cion cientifica, mantienen el énfasis en las variables “ingreso” y “pro-
ductividad” como los determinantes de la pobreza, por lo cual la pana-
cea a todos los males de los pobres seria su insercion en el mercado de
trabajo. De esta manera, los resultados de dichos estudios no dan cuenta
de la complejidad y multidimensionalidad del fenémeno y procesos im-
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plicados, aunque algunos declaran que parten, como premisa, de esta
caracteristica y de la necesidad de enfoques multidisciplinarios para la
interpretacion del mismo.

Incluso algunos de los que se han propuesto (con métodos y téc-
nicas cuantitativas e interés exagerado en la “medicién de”) incorporar
variables no usuales en los andlisis tradicionales, como los “determi-
nantes culturales” de la pobreza y las “opiniones” de los destinatarios
de los programas sociales compensatorios (UCAB, Encuestas de opi-
nion 1996 y 1998; Proyecto Pobreza 1997-1998 —De Viana,1998-; Es-
pafia, 1999-), terminan concluyendo que el problema es la cuestion del
“ingreso” y la falta de “productividad” (en el marco del problema general
de la inequidad del modelo de desarrollo venezolano), a lo cual atribu-
yen la “premodernidad” social y cultural de los pobres, y hacia alli apun-
tan las alternativas al problema, centradas en el como “entrar” en la
“modernidad”.

Del lado de los estudios evaluativos, destaca la orientacién hacia
la determinacion de la “rentabilidad fisica y financiera” de los progra-
mas con criterios de “costo-beneficio” y foco en la evaluacion de la “efi-
cacia” (metas cuantitativas de bienes y/o servicios provistos y nimero
de beneficiarios atendidos) y “eficiencia” (% de ejecucién de recursos).
De este grupo, son representativos los realizados y/o financiados por
los gobiernos y organismos multilaterales (por ejemplo, las evaluacio-
nes efectuadas por el CONASSEPS entre 1992 y 1994) y luego por la
Comision Nacional de Seguimiento del Componente de Proteccién So-
cial de la Agenda Venezuela, entre 1997 y 1998.

Hay una gran ausencia de investigaciones de proceso1 y sobre
todo de efectividad o impacto social. Las pocas que han intentado me-
dir impacto de los programas sociales en las condiciones de vida, lo
han hecho de un modo muy global (para toda la poblacién venezolana
y no para los grupos objetivo realmente atendidos en localidades con-
cretas), e indirecto (a través del comportamiento estadistico, en cierto
periodo, de los indicadores de salud-nutricién, educacion, empleo, in-
greso familiar, entre otros. Unos porgue consideran “costosa” la evalua-
cion de este tipo, otros “dificil’, cuando no “innecesaria” o “peligrosa”
(gobiernos, organismos multilaterales).

1 De todos los trabajos de CONASSEPS sélo uno, sobre el Programa Ampliado Materno Infantil, PAMI (1994), es de este tipo.
Algunos trabajos realizados por ALVARADO (entre 1996 y 1998) también siguen esta orientacion.
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Ejemplo de estas evaluaciones indirectas, serias e importantes pero
limitadas, entre otras, son las realizadas por Alvarado (1993,1996, 2000);
Cartaya y D’elia (1991), Garcia y Cartaya (1994); Mateo, Padrén y
Ledezma (1992,1993,1995); Renaud (1993); Martel (1993); Espafia
(1994), Mateo (1998).

Finalmente, los estudios que incorporan alternativas para mitigar
y/o superar la pobreza en Venezuela dejan de lado los aspectos cualita-
tivos, como las percepciones, opiniones, Creenci%s, valores, “mapas”
culturales y actitudes de los actores involucrados (funcionarios y be-
neficiarios de los programas), no solo por considerar los “intangibles” o
dificilmente “medibles”, sino porque parece no haberse advertido la
importancia, real o potencial de los mismos, en el incremento de la
pobrezay en el bajo impacto de los programas sociales compensatorios3 -
;'Y quizas porque las percepciones, intereses, expectativas, valores,
actitudes de las poblaciones objetivo estan ausentes como variables en
el disefio de los programas sociales.

Esto l6gicamente tiene que ver con los conceptos y enfoques con
los cuales se mira el problema de la pobreza desde sectores oficiales y
no oficiales, y por supuesto con el rol politico-estratégico de los progra-
mas sociales compensatorios meramente asistenciales: garantizar “paz
social”, en lo cual han si sido efectivos ese tipo de programas.

Si bien el término pobreza connota significados diversos, no perte-
nece a ningun paradigma tedrico en particular y ni en el mundo, ni en
Ameérica Latina, ni en Venezuela existe consenso sobre qué se entien-
de por ella. En Venezuela, la nocidon de pobreza, que sustituye a la
nocion de marginalidad, aparece en el discurso institucional oficial a la
altura del VII Plan de la Nacién (1984-1988).

Desde Finales de los afios “80 y principalmente en los '90, cénso-
no con las “modas paradigmaticas” y la evolucion de conceptos que les
acompafia, cuando el Club de Roma empieza a advertir sobre «los
limites humanos del crecimiento» y la ONU comienza a discutir, asumir
y difundir conceptos como «desarrollo sustentable», «transformacion

2 En el arqueo bibliohemerogréfico efectuado sélo se encontré, entre autores venezolanos, una investigacién con enfoque

cualitativo sobre los programas sociales compensatorios, apoyada en las opiniones de beneficiarios del Programa Beca Alimentaria
(Mateo, 1997).

3 Trabajos de ALVARADO (1997b; 1997c, 1998) destacan la importancia de abordar la variable actitud de los beneficiarios. Sin
embargo, sus resultados provienen de la aplicacion de encuestas (de preguntas precodificadas), por lo cual alli mismo se deja
claro que son de alcance limitado y se entiende ese acercamiento como antesala a investigaciones méas profundas, de tipo
cualitativo.
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productiva con equidad», «ajuste con rostro humano», «Desarrollo Hu-
mano» (a través de sus cumbres mundiales, instituciones y programas
como CEPAL, UNICEF, PNUD, Programa para la Superacion de la Po-
breza, entre otros); entonces en Venezuela se replican los conceptos y
se incorporan a los Planes VIl y IX de la Nacién y a la «Agenda Vene-
zuela», aunque en el fondo se observe apego a los viejos y restringidos
conceptos y otra sea la praxis institucional.

En Venezuela, segun la revision efectuada por Bethancourt y
Fernandez(1995:6-7), tres parecen ser las definiciones méas adoptadas:

La primera la entiende como una patologia psicosocial definida
por determinadas caracteristicas individuales y actitudinales de los po-
bres, la llamada cultura de la pobreza, en la cual subyace un cierto
voluntarismo de los individuos que viven en esa condicion. Es decir,
que de alguna manera se responsabiliza a los pobres de vivir en esa
situacién (Fundacién CAVENDES, 1994).La segunda vision, la marxis-
ta, basada en dos conceptos claves: el ejército industrial de reservay la
superpoblacién relativa, nos dice que la pobreza expresa un polo de la
relacién social en donde su polo contrario es la riqueza. La tercera vi-
sion, la estructuralista, sostiene que ‘la pobreza es un fendmeno conec-
tado con la estratificacién social y con una ideologia dominante que
justifica la distribucion desigual de la recompensa(...). El resultado de
un determinado arreglo social, consolidado a través de mecanismos
econdmicos, juridicos y sociales, que conduce a que la capacidad de
disponer de los recursos sociales existentes en un momento dado se
encuentre desigualmente repartida entre diversos grupos, lo que le lle-
va, a su vez, a que la distribucion de los bienes, sea desigual y cierto
sector quede en una situacién definida como pobreza’ (Franco, citado
por CAVENDES, 1994).

Por otra parte, como apuntan Cartaya y D’elia (1991: ), también se
suele distinguir a nivel conceptual entre pobreza en términos absolutos
y pobreza en términos relativos:

La posicién del gobierno, acompafiado por los organismos inter-
nacionales, asume la pobreza en términos absolutos. Es decir, se com-
para la situacion de las familias con una norma que define el nivel de
vida considerado como el minimo aceptable y enfatiza en las necesida-
des materiales mas ligadas a la sobrevivencia. La caracterizacion de la
pobreza en términos relativos implica que esta varia segun la cultura, la
ubicacidon espacial de la poblacién y el momento histérico considerado
(...). (Segun esto) ...la pobreza es: a) dindmica, multicausal,
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multidimensional y heterogénea; b) insatisfacion de las necesidades
basicas, infraconsumo, deficiencias de capital humano; ¢) acceso limi-
tado al empleo y los servicios sociales; d) capacidad limitada de partici-
pacion politica y juridica. Asimismo, se identifican tres condicionantes
de la pobreza: a)los que provienen de la accion del mercado, vincula-
dos a la capacidad adquisitiva de los ingresos del trabajo; b) la disponi-
bilidad de bienes y servicios provistos por el Estado; ¢) la capacidad
comunitaria para la gestién de servicios de consumo colectivo.

En la revision documental realizada hasta el momento, uno de los
pocos planteamientos que incorporan la dimension subjetiva de la po-
breza, es el de Fernandez (1997:2). Sin embargo, mantiene una orien-
tacion reproductivista toda vez que hace mucho énfasis en las formas
de sociabilidad vinculadas a las estrategias de sobrevivencia de los
sectores populares como mecanismos de reproduccion social:

En nuestra concepcién creemos que es necesario hacer una rela-
cion entre condiciones de existencia y reproduccion y las formas de
sociabilidad que se generan y se reproducen en ese universo. En ese
sentido la pobreza es una interseccion entre practicas y estructuras,
como también es una situacion que deriva en proceso, es un sistema
de relaciones. En sintesis, entendemos por pobreza a las condiciones
de existencia de un grupo de poblacion sometido a un conjunto de rela-
ciones que suponen diversos niveles de exclusion, los cuales dificultan
la satisfaccion de necesidades materiales y no materiales basicas para
su reproduccion social. Las condiciones de existencia tienen una di-
mension objetiva y otra subjetiva. La objetiva se refiere a la satisfaccion
de necesidades materiales y no materiales a través de ingresos, de
servicios y bienes provistos gratuitamente o con subsidios estatales o
de otros satisfactorios. La subjetiva esta referida a las aspiraciones y
expectativas (expresadas en proyectos de vida incluso en la forma de
jerarquizar las necesidades en las estrategias de sobrevivencia), las
percepciones (de su posicion social y de la sociedad) y a los valores
gue orientan sus conductas y practicas.

Partiendo de que es necesario contextualizar y tomar en cuenta
las distintas «caras» de la pobreza, conviene aclarar que en esta inves-
tigacion se comparte el enfoque de la pobreza en términos relativos,
gue en su caracterizacion destaca su condicion multidimensional (tanto
en sus aspectos objetivos como subjetivos) y su caracter estructural;
por cuanto provee una vision integral de la misma bajo la conviccion de
gue parte importante del fracaso de algunas politicas esta relacionada
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con la prevalencia de definiciones simplistas de las probleméaticas y pro-
cesos sociales.

En relacion con la categoria politica social (PS) los enfoques y
definiciones son también muy variados, y muchos de los conceptos que
se han generalizado guardan relacién con los paradigmas de desarrollo
que se han ensayado en América Latina y con las concepciones de
Estado y sus funciones; por ejemplo, el enfoque universalista de la po-
litica social (ligado al desarrollo) y el enfoque focalizado (ligado al
neoliberalismo), ambos con perspectivas economicistas de la politica
social. Del lado de las “representaciones cientificas” de la pobreza y de
la politica social (Mateo, 1997:64 ), disciplinas del conocimiento o
paradigmas epistemolégicos, asi como del lado de los especialistas en
el tema, se suele conceptualizar la politica social partiendo de ciertos
criterios.

Segun Maingon (1992:62-64), los principales serian:

1) Entender la PS como politica publica, donde “politica” (o0 no-
cion de “policy”, en inglés) seria un espacio de decision sociopolitica
que involucra un tipo determinado de racionalidad, a través de la cual
se asignan valores a la poblacién o a grupos de ella.

2) La politica como politica publica: una definicién, entre tantas, es
aquella que la entiende como el proceso mediante el cual el Estado dise-
fia y ejecuta una politica dirigida a un sector mayoritario de la poblacion;
esa politica puede involucrar no sélo acciones sino también omisiones
con respecto a asuntos de interés para determinados actores.

3) La PS como politica publica es “un término que tiene limites
muy vagos y contenidos muy amplios (principal-mente) porque esta
complejamente relacionada con todos los aspectos de la vida social”
(Maingon, 1992:62), donde a la palabra “social” también se le otorgan
diferentes significados semanticos.

4) Como politica publica, la especificidad de la PS depende de los
objetivos y significado de su accién.

Ante la multiplicidad y ambiguedad de perspectivas, Barrantes
(1993:60-63) identifica once concepciones que enfocan la P.S como
una politica de Estado, las cuales, segun la opinién de este autor, pre-
sentan sesgos significativos, donde quizas el mas importante, compar-
tido por otros autores que han revisado la evolucion del concepto, es su
sesgo reproductivista (incremento del bienestar social) y redistributivista
(redistribucion del ingreso).
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Segun esto, la PS tendria que ver tanto con objetivos econdmicos
como no-econdmicos, aunque no falta y entre los autores quienes dife-
rencian radicalmente la politica econémica (centrada en los procesos
de acumulacién) de la PS (centrada en la distribucion), lo que origina
otro problema o sesgo que es el de la segmentacién de ambas instan-
cias. En este sentido las PS son también interpretadas segun las fun-
ciones y objetivos que dentro de aquéllas estarian llamados a cumplir:
funciones econdmicas -incidir en la reproduccion de la fuerza de traba-
jo-; politicas -prevenir y/o controlar la conflictividad social-; ideologicas -
objetivos declarados y no declarados- (Ruiz, 1999:37).

Otros planteamientos destacan la necesidad de ampliar el foco de
atencion y de accioén deliberada de las PS como politicas publicas, en el
sentido de orientarlas “al desarrollo multilateral tanto del individuo como
de la sociedad globalmente considerada” (Méndez,1992:154) trascen-
diendo los enfoques sectorialistas , sustituyéndolos por una perspecti-
va de conjunto o totalizante. Otros autores que se inscriben en la pers-
pectiva ampliada de PS, insisten en que ésta debe ser parte de una
Politica de Desarrollo Social (Minujin y Bustelo, 1999), dirigida al con-
junto de la sociedad y no sélo a los sectores mas vulnerables; destacan
asimismo, los riesgos de reemplazar la primera por la segunda, y peor
aun, los riesgos de sustituir una politica social por una simple estrategia
de mitigacion de pobreza, como ha venido ocurriendo en Venezuela
desde 1989.

Finalmente, en esta apretada e incompleta revisién, se encuentra
la linea de autores que sefialan la inconveniencia o error de definir la
PS s6lo como el conjunto de acciones publicas, en tanto que PS tam-
bién serian las acciones privadas (Lima; 1977; Bustelo, 1989; Danani,
1996; Ruiz, 1999). En este sentido, por ejemplo, Ruiz (1999:37) sostie-
ne: “enfatizamos ademas la presencia activa desde la iniciativa privada
dando respuestas ante lo social, por lo cual una vision amplia de la
problematica conduce a considerar dentro de las politicas sociales tan-
to las de origen estatal como las de origen privado”.

Sin embargo, conviene aclarar que, aun cuando se comparte la
perspectiva sociopolitica de la PS (ésta como resultado de determinada
intervencioén y correlacion de fuerzas) y se tiene presente el papel que
desempefian actores no estatales se reserva aqui el concepto de PS
para aludir a las intervenciones sociales desarrolladas por el Estado,
como parte de una agenda evidente u oculta, pero agenda al fin, en un
contexto geografico, sociohistérico y politico determinado, ligadas a un
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modelo de desarrollo concreto; mientras que el resto de intervenciones
de otros actores no siempre forman parte de una politica propiamente
dicha. Generalmente son de caracter muy puntual (hacia “algo” social,
algun problema especifico) aislado, fragmentado, que no siempre tras-
cienden la idea de “accion de gasto social”, en los términos entendidos
por Zambrano (1993) como rasgos que las distinguen de una PS L

Esas acciones van desde la tradicion intervencionista de la Iglesia
catolica, de instituciones de beneficencia o sin fines de lucro, del sector
privado empresarial e incluso desde muchas ONG (del tipo de las que
han proliferado en los afios 90, muchas de las cuales han perdido su
perfil y misién originarias). No se entiende aqui como PS dichas inter-
venciones, principalmente porque no forman parte de una agenda or-
ganica mas general y porque carecen del alcance en cuanto a cobertu-
ra geogréfica y social que exhiben las politicas del Estado, indepen-
dientemente de los niveles de efectividad social de unas y otras.

En el mismo sentido, cuando se menciona aqui el término “gasto
social” se alude al gasto social publico o estatal. Finalmente, porque es
en la PS como politica publica donde se gesta con mayor intensidad el
entramado de relaciones que influyen sobre la agenda decisional res-
pecto de la “cuestion social”, lo evidente y lo oculto de ese proceso. En
este marco debe ser leido este trabajo.

Por otra parte, en lo que tiene que ver con las actitudes, es nece-
sario revisar la discusion relacionada con ellas, especialmente la polé-
mica generada entre muchos psicélogos sociales que cuestionan el
concepto y uso del término “actitud” y lo contraponen a la categoria de
representaciones sociales. A pesar de la relevancia del temay su larga
trayectoria de analisis, la Psicologia Social aun carece de una defini-
cién consensuada sobre la actitud.

El acercamiento bibliografico al tema hace pensar que actualmen-
te, en lo que si existe un creciente consenso entre los psic6logos socia-
les es en concebir las actitudes como evaluaciones, complejamente
relacionadas con las creencias, sentimientos y acciones. Ya que las
evaluaciones de un objeto actitudinal pueden ser favorables, neutras o
desfavorables, se afirma que las actitudes tienen una determinada di-
reccion (positiva, neutral o negativa) y difieren tanto en direcciéon como

4 Segln este autor una accién de gasto social es aquella intervencion de tipo estrictamente financiero, de carécter aislado y
reactivo, que no se inserta en una politica social definida, de la cual se diferencia al ser ésta, formalmente, un conjunto planificado,
organico de acciones financieras y no financieras que se concretan en programas sociales definidos e integrados segtn
determinados lineamientos.
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en intensidad, reflejando si la evaluacion, y especialmente el afecto a
ella ligado, es débil o fuerte. En esta orientacion Morales (1994:497)
explica la definicion de actitud como una asociacion entre un objeto
dado y una evaluacion dada.

Esta definicion y caracterizacion “moderna” sigue insistiendo en
gue toda actitud estéd estructurada por una triada de componentes:
cognitivo, afectivo y conativo-conductual; “el primero consta de las per-
cepciones de la persona sobre el objeto de la actitud y de la informacion
gue posee sobre él; el segundo estd compuesto por los sentimientos
gue dicho objeto despierta; el tercero incluye las tendencias, disposicio-
nes e intenciones hacia el objeto, asi como las acciones dirigidas hacia
él” (Morales,1994:497).

No obstante la abultada literatura desarrollada sobre el tema de
las actitudes, especialmente por la psicologia estadounidense, el con-
cepto ha sido objeto de criticas, y se le ha sefialado como débil, circular
e impreciso. Desde la perspectiva de su construccién teérica, Zanna y
Kempel (1988:315, citados por Montero,1994:112) destacan que no
esclarece lo siguiente: 1) el rol jugado por los sentimientos, creencias y
conductas; 2) la naturaleza dispositiva del concepto, y 3) la relacion
entre afecto y evaluacion. Sin embargo, la principal critica o reaccion
proviene, desde inicios de los '60, de la psicologia europea, ante la
insatisfaccion generada por el camino tomado por los estudios sobre
cognicién social en la psicologia norteamericana, derivado de la psico-
logia cognitiva del procesamiento de informacion (Mofiivas,1994:410)

Relacionado con esto, S. Moscovici, quien en 1961 acufia el térmi-
no “representaciones sociales”, le critica a la psicologia social su indivi-
dualismo (énfasis en el individuo), su naturaleza estéatica y su imagen
de “pensador sin pensamiento” (Mofiivas,1994:410), cuando es inne-
gable en su criterio que existe una “sociedad pensante”. Segun esta
perspectiva, todo comportamiento (su naturaleza, su origen y su deter-
minacién) es social y solo tiene de individual su concretizaciéon en la
persona. Asi, este enfoque surge como contraposicién y con animos
de superacion de los estudios sobre las actitudes.

Casi todas las definiciones del término representaciones sociales
(RS) remiten a los planteamientos de Moscovici quien, entre otras, arti-
culé las ideas siguientes:

1) “Una representacion social se define como la elaboracion de
un objeto social por una comunidad” (citado por Wagner y
Elejabarrieta,1991:817).
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2) “Las RS son sistemas de valores, ideas y practicas con funcio-
nes dobles; primero, establecen un orden que capacita a los individuos
para orientarse en su mundo material y social y dominarlo; y segundo,
hacen posible la comunicacion para tomar parte entre los miembros de
una comunidad proveyéndoles de un cédigo para el intercambio social
y de un cddigo para nombrar y clasificar de manera no ambigua los
diversos aspectos de su mundo y de su historia individual y de grupo”
(citado por Moiiivas, 1994:411).

3) “Representacion Social es un conjunto de conceptos, afirmacio-
nes y explicaciones que se originan en la vida cotidiana en el curso de
las comunicaciones interindividuales (...) que estan ligadas con una for-
ma especial de adquirir y comunicar el conocimiento, una forma que
crea realidades y sentido comun” (citado por Montero, 1994: 117).

Conviene destacar que, pese a que con la introduccién de la RS
se pretendié superar las limitaciones tedrico-metodolégicas de las acti-
tudes, aquéllas suscitan igualmente polémicas (que aln se mantienen)
entre los autores sobre la consistencia de la teoria de las RS y en qué
medida aportan algo nuevo al concepto de actitud (y en general a otros
constructos tedricos que buscan conocer la relacion entre pensamiento
y accion, tales como las creencias, los valores, la cultura, las imagenes,
la ideologia). En este sentido se han tildado de complejos y ambiguos a
los supuestos epistemolégicos y ontolégicos, asi como a los procedi-
mientos metodoldgicos empleados, y se ha dicho que las RS son “un
concepto en busca de teoria”.

Luego de la revision bibliogréafica realizada, quien suscribe este
trabajo se inscribe entre quienes no perciben que el concepto de RS
aporte algun tipo de “utilidad afiadida” sobre el concepto de actitud,
razén por la cual opta por mantener ésta Ultima como categoria de ana-
lisis en el acercamiento al objeto de estudio planteado. Otras razones
que justifican tal escogencia son las siguientes:

1) Porque, aln en el caso de que el concepto de actitud haya sido
ubicado por los psicélogos sociales con un foco en el individuo, en la
persona, no se le hizo negando la influencia de lo social. Lo individual
siempre va ligado a un fendmeno social que lo influye y/o lo determina,
asi lo individual deviene en social, siendo dificil deslindar ambas instan-
cias, y asi lo entienden los mismos autores que introdujeron el tema a
principios de siglo (Echebarria,1991: 66).

En el mismo sentido, Montero (1994:121) sefiala que “la relacién
entre conocimiento, procesos internos individuales, pero socialmente
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influidos e influyentes, y conducta (...) opera en dos niveles: un primer
nivel social, externo, el mundo de vida de la persona (...).Ese mundo de
vida esté integrado ademas por la historia personal, grupal, comunal,
por los mitos, tradiciones y costumbres que rigen la vida cotidiana y por
las interacciones y dinamica que tipifican esa cotidianidad. Otro nivel,
interno, individual, psicolégico, referente a los procesos mediante los
cuales lo social deviene individual y lo individual halla su expresién so-
cial y se abre camino hacia lo colectivo a través de la intersubjetividad”.

De esta manera, las RS no son las Unicas producciones mentales
gue posen un origen social, carecen de exclusividad en cuanto a des-
empenfar funciones sociales especificas (Ibafiez, 1988,56), en tanto que,
como bien expresa Elejabarrieta (1991): “cada persona conlleva una
sociedad dentro de si misma”.

2) Porque, relacionado con lo anterior, en la nocién de actitud es
central la idea de evaluacion, de juicio, de orientaciéon ante un objeto;
asi como la cuestion de las respuestas ante estimulos; y es precisa-
mente esto (cOmo evallan los pobres su pobrezay a la politica social, y
cémo reaccionan ante éstas) lo que se va a investigar, lo cual no niega,
0 no va en contra de la idea de que la respuesta que se da a un objeto
esta de alguna manera prefigurada en la forma en que se construye
ese objeto.

Al mantenerse aqui el concepto de actitud como categoria de anali-
sis se le entiende en el sentido amplio expresado por Morales, referido
anteriormente, en el cual se destaca el caracter evaluativo del concepto;
y en particular se enfatiza en la necesidad de aprehender la relacién en-
tre actitud y conducta y la forma de incidir en el cambio de actitudes.

Finalmente, sobre la categoria capital social, algunos autores afir-
man que el primer andlisis sistematico contemporaneo sobre el tema
corresponde a Pierre Bordieu, quien lo entendié como “el agregado de
los recursos reales o potenciales que se vinculan con la posesion de
una red duradera de relaciones mas o menos institucionalizadas de
conocimiento o reconocimiento mutuo” —citado por Cartea (1999)-. No
obstante, en la literatura tanto el concepto de capital social (CS) como
sus aplicaciones se ha venido discutiendo en funcién de los aportes de
James Coleman (1990) y principalmente de Robert Putnam (1994).

Tal como lo entiende Coleman “El Capital Social no es una sola
entidad, mas bien es una variedad de entidades que tienen dos carac-
teristicas en comun: todas radican en algun aspecto de la estructura
social y facilitan ciertas acciones de los individuos que estan dentro de
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la estructura” (1990:304). Este autor hace énfasis en dos entidades: la
confianza y las normas sociales, ambas radican en la estructura social
y facilitan las acciones de los individuos que componen la estructura,
en tanto se benefician de la confianza y de las normas sociales existen-
tes, al facilitarse una serie de acciones cotidianas.

Segun Coleman, el CS se presenta tanto en el plano individual
como en el colectivo: “el primero tiene que ver con el grado de integra-
cion social de un individuo y con su red de contactos sociales; implica
relaciones, expectativas de reciprocidad y comportamientos confiables,
y mejora la eficacia privada. Pero también es un bien colectivo. Por
ejemplo, si todos en un vecindario siguen normas tacitas de preocupa-
cion por los demas y de no agresion, los nifios podran caminar a la
escuela con seguridad y el capital social estara produciendo orden pu-
blico” (citado por Kliksberg, 1999b).

Cuando caracterizay compara los diferentes tipos de CS, Coleman
enfatiza que el capital fisico es tangible y se encarna en forma material,
el capital humano es menos tangible y se evidencia en las herramientas
y conocimientos adquiridos por un individuo, mientras que el CS es
aln menos tangible puesto que existe a partir de las relaciones entre
las personas. Sin embargo, al igual que los dos anteriores, el capital
social facilita las actividades productivas, se deprecia si no es renovado
en tanto que las relaciones sociales perecen si no son mantenidas, las
expectativas y obligaciones se reducen con el tiempo y las normas de-
penden de la comunicacion regular.

Tal como lo entiende el referido autor, el CS presenta caracteristi-
cas similares a las de los bienes publicos: es necesario que las perso-
nas que deseen disfrutar de sus beneficios participen activamente den-
tro de las actividades de la estructura social de la cual forman parte,
cada uno disfruta individualmente de los beneficios que genera el CS,
pero éstos sélo se producen de la accién en conjunto de todos. Por lo
tanto, el CS no es propiedad privada de las personas que se benefician
de éste, sino mas bien, es un atributo de la organizacién social a la que
pertenecen.

Por su parte, Putham se apoya en la categoria “comunidad civica”
para definir el concepto de CS, caracterizando a la primera como toda
comunidad que esté provista de un amplio CS, y a éste como: “Las
caracteristicas de la organizacion social, como las redes, las normas de
reciprocidad y la confianza social que facilitan la coordinacién y la co-
operacion para el beneficio mutuo” (Putnam, 1994:121).
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Se tiene asi que este autor destaca dentro del concepto de CS
tres factores fundamentales: el grado de confianza existente entre los
actores sociales, las normas de comportamiento civico y el nivel de
asociatividad. Las normas sociales transfieren el derecho de controlar
la accién de un actor para otros, se desarrollan porque reducen los
costos de transaccion y facilitan la cooperacion.

Para Putnam (1994:218) la mas importante de estas normas es la
reciprocidad, pues la consideran un componente altamente productivo
de CS. Asimismo, las redes de interaccion personal o de intercambio
social son otro componente importante de CS, entre otras razones, por-
que facilitan la resolucién de dilemas de accién colectiva, fomentan la
confianza y desestimulan las infracciones de las normas. A través de
las redes de interaccion fluye la informacion sobre la confiabilidad de
otros actores de la estructura social. En este sentido son altamente
beneficiosas para una comunidad las redes de compromiso civico que
se crean entre los ciudadanos.

La confianza seria un componente esencial del CS, porque pro-
mueve la solidaridad y la cooperacién entre los ciudadanos. En general
Putnam (1994:217) considera que los elementos del capital social tales
como la confianza, las normas y las redes, tienden a reforzarse a si
mismos y a acumularse. Los circulos ‘virtuosos’ generan equilibrios so-
ciales con altos niveles de cooperacion, confianza reciprocidad, com-
promiso civico y bienestar colectivo. Estos rasgos definen la comuni-
dad civica. Y a la inversa, a ausencia de estos rasgos en la comunidad
no civica tiende también a reforzarse a si misma. La desercion, la des-
confianza, el escurrir el hombro, la explotacion, el aislamiento y el es-
tancamiento se intensifican mutuamente en una sofocante atmdsfera
de circulos viciosos.

Otros autores han hecho aportes a la discusion y ampliacion del
concepto principalmente a partir de los planteamientos de Putnam, por
ejemplo, Newton (1997), Bass (1998), Joseph (1998) y Levi (1996) -
citados todos por Klikssberg (1999b)-. Newton opina que el CS puede
ser visto como un fendmeno subjetivo, compuesto de valores y actitu-
des, que ayuden a la gente a superar relaciones conflictivas y competi-
tivas, para establecer lazos de cooperacion y ayuda mutua.

Bass considera que el CS tiene que ver con las normas de gobier-
no y con expresiones culturales y comportamientos sociales que hacen
que la sociedad sea mas cohesiva y represente mas que una suma de
individuos. Afirma que los arreglos institucionales horizontales tienen
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un efecto positivo en la generacion de redes de confianza, buen gobier-
no y equidad social y que el capital social contribuye de manera impor-
tante a estimular la solidaridad y a superar las fallas del mercado, a
través de acciones colectivas y del uso comunitario de recursos. Joseph
percibe este capital social como un vasto conjunto de ideas, ideales,
instituciones y arreglos sociales, a través de los cuales las personas
encuentran su voz y movilizan sus energias para causas publicas.

A partir de las definiciones de los tres primeros autores considera-
dos inicialmente, se observa que cada concepto aporta aspectos diver-
sos sobre lo que es el capital social. En cuanto a las diferencias, se
tiene que Bordieu centra su atencién en los beneficios obtenidos por
una determinada red de relaciones; Coleman, en las entidades que in-
tegran y facilitan las acciones dentro de la estructura social; y Putnam
combina lo referente a ambos elementos (redes y entidades como la
confianza y las normas de reciprocidad).

En una perspectiva critica, Levi (1996, citado por Kliksberg, 1999b)
destaca la importancia de los hallazgos de Putnam, pero cree que es
necesario hacer hincampié en las vias por las que el Estado puede
favorecer la creacién de CS. Considera que el interés de Putnam por
las asociaciones civiles, alejadas del Estado, deriva de su perspectiva
“romantica” de la comunidad y del capital social, lo cual restringiria la
identificacién de mecanismos optativos para la creacion y uso del CS'y
las conceptualizaciones tedricas.

Segun las autoras Krishna y Shrader (1999:3), tanto el enfoque ba-
sado exclusivamente en las redes como el fundamentado Unicamente en
la medida de las normas, no son suficientes para explorar el CS. De
alguna manera reinvindican o coinciden con Putnam en la combinacion
que éste hace de ambos factores; pero advierten (o proponen) la exis-
tencia de dos tipos de capital social: el CS cognitivo y el CS estructural.

El primero incluiria la confianza, la solidaridad, la reciprocidad, las
normas sociales, las conductas y las actitudes; el segundo abarcaria el
tipo de estructura organizacional (redes horizontales), proceso colecti-
vo y transparente de toma de decisiones, responsabilidad de los lideres
y practicas de accion colectiva, participacion y nivel de responsabilidad.
También advierten estas autoras (1999:3) sobre la relatividad del con-
cepto de CS y expresan su inquietud en forma de una serie de
interrogantes al respecto:

¢ Qué tipo de redes estan cominmente asociadas con la confian-
za social y con las normas que promueven la coordinacion y la coope-
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racion para el beneficio mutuo? ¢ Es necesario que todas las redes sean
agregadas en la medicion de capital social 0 s6lo algunos tipos especi-
ficos?, ¢ Deberian ser consideradas los mismos tipos de redes para to-
dos los paises o deberian haber algunas variaciones a través de los
diferentes contextos culturales? (...),(...)¢,son las organizaciones hori-
zontales mucho mas significativas que las organizaciones verticales para
promover la cooperacion y la coordinacion para el beneficio mutuo?.
Comparando con las organizaciones homogéneas (donde los miem-
bros son mas parecidos), ¢son aquellas con membresia heterogénea
mas probables de ser asociadas a una generalizada confianza social?

Las mismas autoras argumentan que ninguna de las distinciones
analiticas (entre los tipos de organizaciones que formarian parte del
CS) estan fuera de la posibilidad de encontrar “grupos antisociales”
dentro de la medicién y que no se pueden ofrecer respuestas contun-
dentes a estas preguntas dado que la existencia de diferentes estudios
dentro de la literatura sustentan conclusiones opuestas. Abogan por la
contextualizacion del CS, en tanto que las formas de interaccién que
estan asociadas con algun tipo de red en particular tienen posibilidad
de variar de una situacion a otra, y lo que puede ser capital social en un
contexto puede no serlo en otro. Krishna y Shrader (1999: 6) insisten en
que los instrumentos de medicion de CS deben ser construidos separa-
damente para cada contexto:

La iglesia que apoya la hermandad y la paz en un contexto, puede
volverse una tribuna para una milicia armada en otro. Uniones que pue-
den promover la coordinacién y la cooperacion con el Estado en un
contexto corporativo, pueden librar una confrontacién en otro contexto.
Es sorprendente que analistas que estudian el capital social en diferen-
tes contextos han identificado redes diferentes que pueden ser asocia-
das a la formacién de capital social. Lo que debe ser reconocido es que
la forma o formas privilegiadas por cada analista son especificas para
una esfera cultural en particular, y pueden tener poco o ningun valor
fuera de esa esfera.

La apretada panoramica efectuada en torno de la discusion actual
sobre capital social, revela que aun cuando existe consenso entre los
investigadores en que hoy dia el CS es relevante para el desarrollo, no
hay acuerdo en la definicion, en los modos particulares en que hace su
aporte, en como se le puede generar, potenciar y utilizar, y como se le
puede materializar y estudiar empiricamente.

En el marco de la investigacién que da origen a este articulo se
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comparte la reflexion de Krishna y Shrader sobre la necesidad de inte-
grar varios elementos en la nocion de Capital Social y, combinando plan-
teamientos de los revisados anteriormente, se le entiende como el cu-
mulo, agregado o acervo de recursos, reales o potenciales, de un grupo
0 comunidad, en términos de normas de comportamiento civico, valo-
res, instituciones, formas de organizacion y la capacidad de crear y
participar en redes que entrelacen los esfuerzos de sus miembros para
enfrentar situaciones cotidianas, resolver conflictos y alcanzar metas
de interés colectivo.

Mientras contindia el debate epistemoldgico y metodolégico (dada
la complejidad del tema y el hecho de que los estudios sistematicos
sobre él tienen escasamente una década), tal como lo expresa Kliksberg
(1999b), una amplia linea de investigaciones dirigidas a registrar el ca-
pital social “en accién” esta arrojando nuevas pruebas de su presencia
y accion efectivas, especialmente de su peso en el desarrollo.

Repensando el problema de la pobreza y de la
politica social: una mirada desde los beneficiarios

Reconociendo la importancia de los estudios referidos, conviene
destacar que la cuestion del ingreso, la productividad, el déficit y el
acceso son parte del problema pero no son todo el problema. El incre-
mento, profundizacion y complejizacion de la pobreza también tendria
que ver con factores cualitativos como los aspectos cognitivos, afectivos
y conativo-conductuales involucrados en las actitudes prevalecientes
hacia la pobreza desde todos los sectores o actores relevantes:

1) Desde el Estado-gobierno, la legislacion que refrendan (empe-
zando por el texto constitucional) y el funcionariado que vehiculiza sus
politicas publicas, el sector privado empresarial; 2) las organizaciones
de intermediacion de la “sociedad civil” (incluidas las ONG); 3) otros
sectores de aquélla (incluidas las Iglesias y las instituciones privadas
de beneficencia); 4) las diferentes clases o sectores sociales; 5) y prin-
cipalmente el mismo portador de la pobreza, con su arsenal de creen-
cias, valores, mapas mentales y culturales que modelan esas actitudes
(en los tres componentes basicos que las estructuran, antes menciona-
dos) y determinan sus conductas; actitudes que se forjan en un plano
subjetivo-individual y se proyectan en lo social-colectivo, donde la fami-
liay la escuela desempefian un papel decisivo.
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Pensar en el problema de la pobreza equivale a considerar sus
raices estructurales: lo material u "objetivo”, si (la inequidad o des-
igualdad en la distribucién de la riqueza, por ejemplo, con todo lo que
ello involucra en cuanto a esquemas de crecimiento econémico y las
consecuencias de su aplicacién); pero también equivale a pensar en
lo “subjetivo”, que no por menos evidente deja de ser importante, es-
pecialmente en las actitudes de los pobres ante su privacion y en los
factores que, desde distintas instancias, generan y preservan esas
actitudes.

Y esto no se logra con instrumentos de medicién que, superficial e
ingenuamente, pretenden “develar” los determinantes culturales ence-
rrando su expresion en nimeros y porcentajes, que no llegan al siste-
ma o a la red de relaciones que conforman el mundo-de-vida de los
sujetos, que es la esencia de los procesos que se tejen y ocultan detras
del dato empirico-estadistico.

Parte importante de las limitaciones en la interpretacion de la po-
breza como problema y de la politica social como remedio, en América
Latina 'y en Venezuela, es que ésta ha sido mirada por el Estado desde
el Estado, y cuando se lo ha hecho por otros sectores ha sido igualmen-
te con foco en esa externalidad llamada Estado: en lo que éste hace o
no hace, en lo “bien” o “mal” que lo hace, o en “cuanto” hace, como
parte de su insustituible e irrenunciable rol social.

Si la pobreza es parcialmente una cuestion de actitud, pensar no
en remedios sino en soluciones, con el horizonte en el largo plazo, su-
pone, entonces, incidir también a favor de un cambio de actitudes en
todos los sectores, pero principalmente y como punto de partida, en
quien la padece y es destinatario de las medidas anti-pobreza del Esta-
do. Supone, en consecuencia, situar el foco en ellos, explorar y poten-
ciar sus vocaciones y potencialidades, su capital social dentro de éstas.

Ello significa, en resumen, mirar la politica social no sélo para el
beneficiario, sino por y desde el beneficiario, desde su cotidianidad y su
potencialidad, para lo cual es necesario indagar y poner de manifiesto
su actitud ante su pobrezay ante la intervencion oficial, haciendo énfa-
sis en sus percepciones, conductas, demandas, expectativas o aspira-
ciones, y posibles propuestas de cambio, y en el rol que, como ciuda-
danos, podrian y/o deberian cumplir en funcién de transformar sus con-
diciones de vida, mas alla de lo que hace y debera seguir haciendo el
Estado.

Este es justamente una arista de la problematica de la pobreza
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escasamente abordada desde el campo de la Sociologia y las Teorias
del Desarrollo, e involucra una tarea compleja, dificil pero necesaria
en el turbulento contexto de los nuevos tiempos, que antes que apagar
la reflexion reclama otros enfoques y estilos de intervencion social. Las
posiciones sobre la “irreversibilidad” del “pensamiento Unico” del
neoliberalismo resultan determinantes y paralizantes, por lo cual es
necesario profundizar en el debate sobre estos asuntos y observar
desde otros angulos la situacion, con la mirada puesta en las salidas al
problema. Bajo esa premisa es necesario plantearse, entre otras,
interrogantes como las siguientes:

a.- ¢Cudles son las actitudes prevalecientes en los sectores en
situacion de pobreza critica y extrema, beneficiarios de los programas
compensatorios, respecto de su situaciéon de pobreza, de la politica
social del Estado y de su propio rol como ciudadanos en la superacion
de aquélla?

b.- ¢ Qué influencia tendran las actitudes actuales de los benefi-
ciarios en el problema de la pobreza y en el impacto social de los
programas?

c.- ¢ Tienen o no tienen los pobres algo distinto que decir y hacer
ante su pobrezay la superacion de ésta, comparado con las percepcio-
nes y practicas pasivo-conformistas que estudios cuantitativos previos
les atribuyen de manera determinante?

d.- ,Como y quién(es) podria(n) incidir en un cambio de actitudes
de los pobres y en el fortalecimiento de su capital social, en funcion de
una politica de alto impacto social?

Responder a preguntas de este tipo, conduciria sin duda a pon-
derar el peso o importancia de factores subjetivos como las actitudes
en el problema de la pobreza y de la politica social.

Reflexiones finales

La importancia de incorporar la perspectiva de los beneficiarios en
el estudio de la pobreza y de la politica social

La pertinencia y relevancia de ubicar el centro de atencion en
la perspectiva del beneficiario, reside entre otras, en las siguientes
razones:

a) Tradicionalmente las politicas y programas sociales oficiales
se han disefiado segun una perspectiva de “arriba hacia abajo”, igno-
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rando totalmente al destinatario de las intervenciones, decretandolo
_desde esa relacién de exterioridad_ como “algo” dado, nulo, pasivo,
desconociendo y silenciando su cotidianidad como ciudadano y como
beneficiario: sus valores y creencias, sus afectos, deseos o preferen-
cias, sus demandas o propuestas, sus aspiraciones o expectativas rea-
les y, en general, su actitud ante su propia situacion, ante la interven-
cion estatal y ante el papel que deberia cumplir en la construccion com-
partida de las condiciones objetivas y subjetivas que conforman su
mundo de vida.

b) La negacion o desconocimiento del beneficiario da pie a la
adopcion, por parte del beneficiario, de una posiciéon acomodaticia, no
conflictiva sino conservadora, que coadyuvaria en la preservacion en el
tiempo de los programas asistencialistas. Lo contrario generaria pro-
blemas de legitimidad, es decir, si los beneficiarios se tornaran “activos”
0 "herejes”, en los términos expresados por Bordieu (1990, citado por
Ahumada, 1996, p.15), se veria comprometida la eficacia de la politica
social, segun los propésitos no declarados o "agenda oculta” de la mis-
ma, es decir, garantizar estabilidad o “paz social”, en lo cual ha resulta-
do eficaz, en el caso venezolano.

c) Frecuentemente los decisores superiores, planificadores y “ge-
rentes”, con suma facilidad, responsabilizan al beneficiario de su esca-
sa organizacion y participacion en los programas sociales, por lo cual
consideran que la insistente convocatoria publica “a participar” es sufi-
ciente para que la “sociedad civil” lo haga, generalmente dentro de los
parametros del esquema estandarizado de la politica social publica,
que pese a la retdrica gubernamental, aliin poco trasciende la simple
posibilidad de acceder a los bienes y servicios provistos por el Estado.
Se obvia que la participacion esta condicionada por la actitud, por lo
cual no seran factibles los cambios de conducta colectiva si antes no se
intervienen los procesos y mecanismos que conllevan a la pasividad
del beneficiario.

d) Si desde el punto de vista cognitivo-afectivo y conativo-
conductual no hay tendencias en el beneficiario a favor de un cambio
en los programas, o hacia otras iniciativas de mayor pertinencia (como
concluyen algunos estudios cuantitativos previos); ni hay iniciativas
desde arriba, como prioridades del Estado, para potenciar ese cambio,
es légico suponer que este tipo de actitudes convergen en los resulta-
dos y efectos observados de los programas compensatorios.
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e) Por consiguiente, una politica social y estrategia de enfrenta-
miento a la pobreza de alto impacto colectivo, implicaria no sélo el in-
cremento de los recursos financieros disponibles, cambios institucionales
y organizacionales (mas dinero, menos burocracia y mejor gerencia)
sino, principalmente, una “recomposicion de actores”, un proceso orien-
tado, con una perspectiva de “abajo hacia arriba”, a la dignificacion del
ciudadano que sufre la pobreza, a su participaciéon formada, consciente
y efectiva, que se materialice en mejora de su nivel de vida, lo cual a su
vez exige un cambio de actitud y nuevas maneras de mirar, entender y
actuar de los distintos agentes involucrados, especialmente del propio
beneficiario.

La actitud de estos actores constituye un requisito indispensable
en la construccion y viabilidad de estrategias alternativas de superacion
de pobreza: una politica social podria, incluso, ser muy pertinente e
innovadora en lo tedrico-técnico, pero si no es un producto colectivo,
que haya tomado en cuenta el punto de vista del destinatario, si no es
compartida, procesada, asimilada por éste, carece de pertinenciay de-
rivara en fracaso.

f) El incremento, profundizacién y complejizacién de la pobreza en
Venezuela en la Ultima década es la mejor evidencia de que las cosas
no se han venido haciendo bien; y esto reclama cambios en los concep-
tos y enfoques que guian las interpretaciones sobre la realidad social
del pais, sobre la pobreza y los “Modus Operandi” ensayados. Mas aln
porque las evidencias histéricas indican que la solidaridad a gran esca-
la se logra a través de la accién publica en su modalidad estatal, por lo
cual, enfrentar una problematica social de un pais que es compartida
no por una minoria sino por el 80% de su poblacién, precisa la expan-
sion y fortalecimiento de la accién publica (Laurel,1995:186). En este
sentido, las exigencias asociadas a la responsabilidad moral ante la
situacion, constituye el fundamento histérico de la necesidad de una
politica social alternativa progresista, con centro en el ciudadano.

g) Una politica social con centro en el ciudadano tiene una espe-
cial relevancia por su contribucion a la formacion de capital humano y
capital social, que resultan imprescindibles en el desarrollo de un pais.
En consecuencia, la postergacion de politicas sociales que expandan
la posibilidad de ampliar este tipo de capital no es so6lo una falta de
ética, sino un error econémico, que priva a la sociedad de recursos
calificados y flexibles para adaptarse a la veloz incorporacion del pro-
greso técnico en los procesos productivos.
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La politica social se convierte asi en prerrequisito tanto de la eco-
nomia como de la politica. Por eso es también importante analizar las
posibilidades de reformar y explorar nuevas alternativas de politica so-
cial. Pero fundamentalmente es importante porque el “costo de oportu-
nidad social” es muy alto: cada instante que transcurre sin politicas de
inversion social sostenidas significa fuertes impactos en las condicio-
nes de vida béasicas de extensos sectores poblacionales
(Kliksberg,1996:159).

h) Finalmente, el planteamiento se ve también fundamentado en
el hecho de que en América Latina y en Venezuela la politica social es,
hoy mas que nunca, indispensable a la gobernabilidad democratica y a
la relegitimacion del Estado, y ello implica consensos sobre las princi-
pales politicas publicas, méas alla de un mero acuerdo de las élites. En
el caso de las politicas sociales, precisan participacion efectiva de los
sectores populares, directa o indirectamente a través de intermediaciones
capaces de expresar sus demandas y necesidades (Repetto,2000:36).
La misma globalizacion, que sigue prometiendo grandes oportunidades
para el progreso humano, si quisiera hacerlo posible, requeriria de un
marco mas amplio de gobernabilidad que el actual (Primavera,
2000:164). La superacion de la pobreza y la participacién de la socie-
dad civil, son entonces, requisitos de esa viabilidad.

Laimportanciade potenciar el capital social de los
beneficiarios

En términos de politica publica, es de vital importancia fortalecer
el capital social para aumentar la capacidad organizacional de las co-
munidades pobres lo cual requiere de inversiones locales, y cambios
en las reglas y leyes macro, con el objetivo de apoyar las actividades de
las asociaciones locales. Un area béasica a fomentar son las redes ne-
cesarias para construir capital social. Al respecto, es conveniente tomar
en cuenta los siguientes argumentoss:

a) Todas las sociedades estan construidas sobre grupos sociales
y estos determinan las actitudes, creencias, identidades y valores, asi
como también el acceso a los recursos y las oportunidades (incluyendo

5 Se siguen de cerca aqui los planteamientos de Deepa Narayan(1999), citada por Cartea (1999: 8-9).
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el acceso al poder). Dentro de ellos puede existir un alto nivel de capital
social, que produce beneficios para sus miembros, pero puede ser que
otros grupos no presenten tal caracteristica de manera evidente.

b) Las redes que se forman abren oportunidades econdémicas a
los grupos menos poderosos o a los excluidos de la sociedad. Estos,
adicionalmente, generan cohesion social y bienestar econémico (la co-
hesién social requiere de densas redes de capital social).

Por otra parte, lineas recientes de investigacion concluyen que es
imprescindible superar el economicismo e incluir en las reflexiones so-
bre el desarrollo otras dimensiones (politicas, institucionales, cultura-
les). Aqui cobra validez la tesis sobre el papel del capital social en el
desarrollo y en la superacién de la pobreza, que “es un capital que no
se disminuye con su uso, como el capital financiero: por el contrario, la
confianza, la autoestima colectiva, el comportamiento civico, el grado
de asociacion, etc., antes que agotarse se incrementan con su empleo.
Por lo tanto, en la lucha contra la pobreza aparece como un elemento
silencioso e invisible pero clave” (Kliksberg, 1999:90).

Las limitaciones del modelo neoliberal de crecimiento, en las dé-
cadas '80 y '90, plantean la urgente necesidad de su revision integral,
dando pie a la reapertura del debate internacional sobre el desarrollo (y
alarevision misma de este concepto), en el cual el papel de la inequidad,
tradicionalmente relegado de la agenda de discusion, aparece como un
tema central.

Este marco es propicio para impulsar una politica de crecimiento
de “abajo hacia arriba”, con énfasis en las inversiones que acumulan
capital humano y en la creacion de condiciones favorables para el
fortalecimiento del capital social donde, entre otras cosas, la genera-
cion de un clima de confianza seria vital para el fomento de un cambio
de actitudes de los destinatarios de las politicas sociales estatales y, en
general, para una participacion mas intensa y efectiva de la poblacion
en organizaciones de base de la sociedad civil (Kliksberg, 1999:90).
Es necesario insistir en la necesidad de identificacién y evaluacién del capital social de

las comunidades, con la finalidad de incrementarlo a través de inversiones directas
sobre éste; y también, por otra parte, en la evaluacion de la capacidad de
respuesta, efectividad y accesibilidad a las instituciones gubernamentales, debido
a que tanto la presencia de altos niveles de capital social como de un Estado
que funcione bien, generan altos niveles de calidad de vida para sus ciudadanos.
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