El Estado del posbienéstar.
- Cuatro dilemas para
la reforma social*

por Gustavo Beliz**

La cuestion de la lucha contra ia pobreza enfrenta en la actual
realidad nacional un conjunto de restricciones complejas, variadas y
de disimil solucion.

Nuestro pais retne parecidos desafios a los del resto de las nacio-
nes de la region, pero también suma un nicleo de particularidades
que obligan a un andlisis pormenorizado de sus dilemas. .

En tiempos en los cuales se ponen en crisis paradigmas interna-
cionales de organizacién econdmico-politico-institucional, el tema
decisivo del combate a la miseria y de las politicas sociales como he-
Jramientas claves para la promocion humana, tampoco escapa a las
reglas generales de reformulacion de estrategias y contenidos.

Este trabajo, en consecuencia, pretende abordar las principales
restricciones y tensiones que se advierten en el panorama nacional
para operar una profunda reformulacion de las politicas sociales y del
manejo del gasto publico social, siendo consciente del caracter mul-
tifacético que una tarea semejante implica. :

El nticleo del andlisis transita por una avenida de doble via:

Por un lado, considera algunos elementos de la situacién macroeco-
némica, que influyen decisivamente en aspectos formales y sustantivos
de las politicas pablicas sociales, tanto en sus niveles de crisis como en
las oportunidades de transformacion que pueden ofrecerse en el futuro.

Simultaneamente, analiza elementos institucionales y organi~
zativos desde el punto de vista del sector puiblico y de Tos diversos
actores comunitarios involucrados en el proceso de planeamiento
y ejecucion de las politicas sociales (tanto desde la dptica del mer-

* Publicado en el libro Polftica social: In cuenta pendiente, Bd. Sudamericana, Bs. As., 1995. Que-
da autorizada la publicacién por parte de COLECCION. '

** Legislador de la Ciudad de Buenos Aires. El autor agradece la colaboracion de Gabriel Sinchez
Zinny (h) y Jorge Srur.
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cado como desde la organizacion de la sociedad civil). ,

En ambas perspectivas, se patentiza la necesidad de replantear
profundamente el marco estratégico sobre el cual se asienta la con-
cepcion de gestion publica social, hoy sin dudas en tela de juicio, co-
mo producto de notorios cambios en el contexto sobre el cual opera
‘dicho concepto.

La cuestién central de estas reflexiones, en consecuencia, se ubi-
ca en el agotamiento de un modelo de gestidn social, tanto desde el
punto de vista privado como desde la orbita estatal, y en el surgi-
miento de un periodo de transicion que ahonda diferentes encrucija-
das en el escenario economico e institucional.

En efecto, el viejo y maltrecho Estado de bienestar ha dado un pa-
so al costado en la Argentina de nuestros dias, y todavia no ha sur-
gido con nitidez una vision estratégica del paradigma que sea capaz
de reemplazarlo en términos de una mds ptima actuacién social.

Las turbulencias de esta etapa hibrida, las dificultades de adapta-
cién para condiciones distintas a las de un lustro atras, los remezo-
nes entre el presente y el pasado, le otorgan a la discusion de la cues-
Lidn un cardcier urgente y esencial.

Dichas tensiones podrian resumirse en cuatro interrogantes sobre
los cuales profundizaremos en el presente trabajo, a saber:

£ Qué significa hacer politica social en la Argentina de los ‘907

La pregunta traduce la conflictividad verificada entre la politica
econdmica y la politica social, y su consecuente impacto sobre ¢l ni-
vel de intervencién social que el Estado debe manifestar en este te-
reno. Una problematica tan vasta refleja en sus aspectos globales
quizas la puja central de Ja nueva ¢elapa, a parlir de la lalta de com-
plementacion y la disfuncionalidad verificada en ambos terrenos de
politicas publicas, que acelera la necesidad de una reformulacién pro-
funda en la concepcién e implementacion del rol estatal y privado en
la lucha contra la pobreza. :

{Quién representa a los pobres?

Tension que impone una reconceptualizacion del término pobre-
za a la luz de un contexto macro diferente, de consecuencias no de-
seadas del ajuste y de una desestructuracion societal que obliga ade-
mas a reflexionar sobre los canales de expresion de los mas margina-
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dos con respecto al sector publico y las instituciones democraticas. La
pobreza ha trocado abruptamente de caracteristicas, y su perfil hete-
rogéneo obliga a replantear ¢l grado de actuacion de las diferentes
areas del Estado, asi como también de las organizaciones intermedias
y la comunidad civil.

£ Quién representa al Estado?

Las anteriores transformaciones también verifican su impacto so-
bre un aparato publico que se manifiesta incapaz de gerenciar y con-
cebir las politicas sociales desde una perspectiva moderna y que tien-
da a la inclusion. La faz burocritica del problema tiene multiples
puntos de abordaje: su fragmentacién organizativa, los criterios pre-

-bendarios, la falta de control y la superposicién de estructuras que
terminan dilapidando recursos escasos como producto de las restric-
ciones fiscales. La faz institucional del problema adquiere una rele-
vancia excluyente en este sentido.

Federalismo: ;fragmentacion o integracién?

La opcién por la descentralizacion de programas de Jucha contra
la pobreza y por la desconcentracion de funciones a nivel del Estado
central, plantea una cuestién clave que ofrece puntos de andlisis tan-
to econdmicos como administrativos, por cuanto pone en juego ele-
mentos que se relacionan con criterios de ejercicio del poder, com-
portamientos politicos y partidarios, aspectos presupuestarios y de
planeamiento, asi como también permite una visién critica sobre el
tema de la focalizacion, que parece ocupar un lugar importante en
cualquier discusion sobre el particular.

En definitiva, estas tensiones, estos dilemas estratégicos que sur-
gen en el escenario de lo social, no resultan ajenos a una discusion
de fondo que atraviesa el panorama politico de fin de siglo, y que tie-
ne que ver con los limites entre lo publico y lo privado, entre el Es-
tado y la sociedad civil, entre el mercado y el gobierno, entre el ciu-
dadano y las organizaciones intermedias.

Son, decisivamente, temas de una agenda politica, que hablan de una
redistribucién de criterios de asignacién del poder, y que reflejan pujas
culturales traducidas en multiples terrenos del espacio demacratico.

Resulta necesario formular un inmenso esfuerzo de creatividad,
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decision e imaginacion, para poner en marcha cambios complejos pe-
ro posibles.

En toda la regidn, a partir de las politicas de transformacion vivi-
das a lo largo de la ultima etapa de ios ‘80 y comienzos de los ‘90,
las mutaciones en las reglas de juego econdmicas e institucionales no
parecen haber estado acompafiadas de similares modificaciones en
los modos de concepcién de las politicas sociales.

Los condicionantes externos -la deuda, el deterioro de los térmi-
nos de intercambio, las nuevas relaciones de poder mundial- obliga-
ron a los pafses latinoamericanos a darse politicas de shock para
adaptarse al naciente orden global.

Ala par de la reforma economica, una idea dominante durante me-
dio sigle, la de integracidn social -que involucraba un Estado active
frente al problema del empleo y las necesidades basicas de toda la po-
blacién-, fue siendo desplazada por el concepto de democratizacién.

En efecto, el discurso de la transicién a la democracia sostenia la
conviccion en la existencia de una correlacion directa € inmediata en-
tre apertura politica y equidad social.!

Sin emhargo, aquella nocidn que parecia complementaria y cata-
lizadora de ésta, se fue tornando apenas en su sustituta. Asi, la mo-
dernizacion se vio acompaiada de exclusién social y, en muchos ca-
s0s, no involucrd reconversion sino solamente racionalizacion (Calde-
ron-Dos Santos, 1990).

El armortiguador de la democracia, escindido de un nuevo mode-
lo de politica social, fue demostrando su insuficiencia en 1a produc-
cion de los equilibrios societales que todo proceso sélido de reforma
economica requiere. Por el contrario, en tanto la apertura politica
alenté mas demandas y aspiraciones, la exclusion se fue tornando
mas insoportable y, en consecuencia, el nuevo escenario econémico,
mas vulnerable desde la perspectiva social.

La fragilidad de las politicas sociales en el actual momento
latinoamericano no es sino sintoma de una enfermedad autn

1 Detrds de este pensamiento generalizado en el mundo académico, y, también, en el politico, es-
taba la idea del compromiso de clases que fortalece y estabiliza el capitalismo democratico: “Los
trabajadores consienten la propiedad privada de los medios de produccion y los propietarios de esos
instrumentos consienten la existencia de instituciones politicas a través de las cuales otros grupos
puedan efectivamente procesar sus demandas™ {Przeworski-Wallerstein, 1981). Asi, por causas in-
herentes a la estabilidad de ese contrato implicito, se derivaba que la institucionalizacion politica
de 1a democracta —aun conviviendo con una economia de mercado— debia traer consigo un ma-
yor resguardo de los intereses de los mds débiles,
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mas profunda: la ausencia de un Estado.

La falta de un Estado desde donde las urnas se transformen en
poder. La carencia de un Estado que pague la hipoteca social de las
refarmas de mercado. La presencia de un vacio en el lugar antes ocu-~
pado por el Estado de bienestar, aun con sus limitaciones'y carencias -
en cada caso nacional determinado.

El caracazo, Chiapas, los fenémenos guerrilleros y de narcoterro-
rismo, son dramaticas muestras de las debilidades y los limites de una
obra inconclusa.

En la Argentina, el quiebre del viejo modelo de Estado y, también,
de cierta conformacioén de su sociedad civil, se produjo abruptamen-
te con la hiperinflacién de fines de los 80.

Las instituciones del Estado de bienestar que habian hegemoniza-
du medio siglo de integracion social de la nacion fueron incapaces de
dar contencion politica a las demandas e incertidumbres que un fe-
némeno como aquél generara en la poblacion.

Las obras sociales, la empresa publica, la universidad estatal, la es-
cuela y el hospital pablicos, el sistema previsional, los sindicatos in-
clusive, ingresaron en la faz terminal de una agonia que habia empe-
zado con el asalto que sufrieran en ocasion del dltimo régimen mili-
tar (Lo Vuolo, 1993; Srur, 1992; Cassin, 1993).

La crisis del Estado de bienestar argentino podia percibirse desde
largo tiempo atrds, con la peculiaridad de asumir caracteristicas dife-
renciales tanto a las que se viven en el sector publico de los paises
desarrollados como a las que sufren los vecinos mas pobres (Dieguez-
Llach-Petrecolla, 1990).

Es posible que su fragilidad haya estado latente en el mismo ca-
racter hibrido con que originalmente se concibio (Lo Vuolo, 1993). En
su génesis, fa intensidad de las demandas reprimidas en el escenario
politico precedente, habia obligado al primer peronismo a formular
una ingeniosa mezcla de herramientas ortodoxas y heterodoxas, uni-
versales y facalizadas, racionales y corporativizadas, para garantizar el
pleno empleo y la respuesta a derechos sociales minimos.

Sus componentes basales, de todos modos, eran asimilables a
los que constituyeron el soporte de los diferentes regimenes, erigi-
dos bajo el Estado de bienestar.2

2 Acerca de la propia definicion de Estado de bienestar, surgian a fines de los ‘80 clasificaciones
que vale la pena tener en cuenta.
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Por un lado, politicas keynesianas y neokeynesianas: intervencio-
nismo activo sobre las variables macroeconémicas, manejo discrecio-
nal del déficit fiscal, cerrazdn de la economia, decisivo rol de produc-
tor de bienes y servicios por parte del sector publico. Por el otro, un
tripode de intervencion social dirigido a: )

1) Generacion del pleno empleo y garantia del trabajo a cada per-
sona.

2} Provision publica de servicios sociales con un criterio de uni-
versalidad.

3) Sustentacion de un estandar de vida acorde con objetivos de
reduccion de desequilibrios en la distribucion de la riqueza.

En nuestro caso, el Estado benefactor se fue desarrollando sin
ninguna logica social -ni en la seleccion de beneficiarios ni en la
composicion de las prestaciones-; ni econémica -independientemen-
te de los ciclos y la evolucion de los mercados-; ni politica -fue sien-
do definido desde la posicion relativa de poder de los actores socio-
politicos demandantes- que pudiera darle racionalidad y eficacia.

De tal manera, cuando la hiperinflacién estallé en la sociedad ar-
gentina, sus déficit principales hicieron eclosion: su crisis de financia-
miento, de calidad y target; su docilidad ante las presiones corpora-
tivas; su ineptitud adaptativa a las necesidades y expectativas de sus
beneficiarios.

El pacto social -entre activos y jubilados, sanos y enfermos, em-
pleados y desocupados- en que fundaba su legitimidad (Zabalza, -
1994) estaba ya suficientemente erosionado a la hora del desastre hi-
perinflacionario.

La tradicién incorporadora {Gerchunoff, 1994} que habia sido una
constante de la historia nacional -mas alla de las contingencias poli-
ticas, la productividad de la economia o la eficiencia misma del gas- -
to social- comenzaba a ser un simple recuerdo.

La reforma econdmica del Estado generd dos consecuencias direc-
tas sabre lo social. ' ~

- Estados de Bienestar Intervencionistas Fuertes, que combinan politicas sociales generalizadas y
compromiso institucional con el pleno empleo. (Suecia, Noruega, Austria).

- Estados de Bienestar Compensatorios Blandos, con prestaciones sociales fuertes pero dirigidas a
compensar los efectos del desempleo. (Francia, Bélgica, ltalia, Alemania).

- Estados orientados al pleno empleo con escasa politica de bienestar, con pocas prestaciones so-
ciales pera un compromiso fnstitucional con el pleno empieo. (Japdn, Suiza).

- Bstados orientados al mercado con escasa politica de bienestar, con limitados servicios sociales y
desregulacion laboral (Estados Unidos, Australia, Canadd.} (Therborn, 1993},
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Primero, modificd condiciones macro para el desenvolvimiento de
actores tradicionales en este terreno {organizaciones gremiales, parti-
dos politicos, sectores empresariales, movimientos comunitarios), in-
corporando otros colectivos -en su gran mayoria, no estructurados-
como demandantes de atencion primaria (desempleados, cuenlapro-
pistas, inmigrantes, subocupados, trabajadores en negro).

Paralelamente, la reconversién puso en crisis un modelo de Esta-
do asistencial que -construido en épocas y bajo condiciones sustan-
tivamente diferentes- vine a alumbrar como notoriamente incapaz de
otorgar respuestas a nuevas e inéditas demandas.

A medida que la reconversion econdmica avanza surgen con niti-
dez estas limitaciones politicas e institucionales para alcanzar una co-
herente politica social.

Nos hallamos ante un asunto dc complejidad mayuiscula que Tle-
va a interrogarnos acerca de las motivaciones profundas de esos cam-
bios, sus origenes, sus condicionamientos externos e internos, y las li-
mitaciones para encarar un proceso que permita adecuar el racimo de
politicas publicas sociales al nuevo marco estratégico sobre el cual
avanza la Argentina. Cuestion esta Ultima mas compleja todavia, ya
que, en ese propio terreno, aun estd pendiente la construccion de re-
nuvados paradigmas de gestioén publica.

Lo cierto es que las politicas de regularizacion de pagos externos,
ajuste estructural, privatizaciones, desrequlacion, apertura y disciplina
fiscal y presupuestaria asumidas a partir de los ‘90 -y con mayor én-
fasis en los tramos decisivos del Plan de Convertibilidad- modificaron
de raiz las exigencias sobre el mapa de las politicas sociales.

Lo que en tiempos de hiperinflacién y desorden macro y microeco-
nomico se ubicaba en una dimensidn exclusivamente cuantitativa, ha
comenzado a manifestar imprescindibles requerimientos cualitativos,
todavia en embrionario nivel de satisfaccion en la etapa de estabilidad.

La tensién entre calidad de la politica social y cantidad de la poli-
tica social se manifiesta como una consecuencia natural de quiebre del
modelo de Estado de bienestar en la Argentina (Gerchunoff, 1994).

Frente a una creciente incorporacion de sujetos de politica social
propia del cardcter universalista del Estado benefactor y de sus poli-
ticas de pleno empleo -incluso ya experimentadas desde la época de
la gran inmigracion gracias a las ventajas comparativas naturales y
también ciertas politicas de un Estado prebienestar relativamente me-
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jores a las de otros paises también demandantes de mano de obra co-
‘mo el Brasil (Diaz Alejandro, 1984)-, se generd una contrapartida de
crisis fiscal y muy baja productividad de las politicas sociales.

El deterioro de la calidad fue una particular manera de “autoajus-
te” de tendencias ininterrumpidamente universales, sustentadas en un
criterio irrestricto de “subsidio a la movilidad social” (Dieguez-Llach-
Petrecolla, 1990), que ante cada cuello de botella fiscal o cada rebro-
te inflacionario se fueron desfinanciando geométricamente ente, so-
bre todo a causa de la alta elasticidad del ingreso tespecto de la pro-
vision de esos bienes en la poblacion nacional: ¢l traspaso del sector
privado al publico de los demandantes de atencidn sanitaria o esco-
lar ha sido insoportable para un sistema incapaz siquiera de respon-
der a su demanda historica media-3

Un dato demografico cobra en este sentido particular importan-

~cia a la hora de analizar las nuevas politicas sociales posibles dentro
de sus restricciones insoslayables: Ja Argentina tiene un trabajador y
medio activo -una persona y media en edad activa- por cada perso-
na en edades extremas (entre 0 y 15 afios 0 con mas de 65 afios).

Esta piramide de poblacién -tan parecida a la de los paises euro-
peos- no hace sino poner sobre el tapete que ciertas contradicciones
y enigmas que vive hoy el Estado de bienestar en el mundo desarro-
Hado (Offe, 1993; Teune, 1993) son asimilables a las que sufriria el
Estado argentino aun cuando -hipotéticamente- lograra esténdares
de atencidn social tan avanzados como los de aquél.4

7 Fsta cuestién no posee mediciones coneretas que puedan verificar con exactitud los niveles de so-
bresaturacion del sector piblico en materia de prestaciones sociales, si bien en el caso del sistema
de salud de la region metropolitana se ha dado un aumento importante en las atenciones médicas
de sus hospitales publicos. También existe un enfoque contrapuesto, que habla de la desercion de
la poblacién como “consumidora” de politicas sociales publicas. E} enfoque “ofertista” de muchas
politicas sociales, que disminuye su calidad y no posee elementos para detectar las nuevas deman-
das, tiene como consecuencia las denominadas “privatizaciones de facto” (Dieguez-Llach-Petreco-
Wa, 1990), a través de las cuales una parte de 13 pablacion -y no necesarfamente la de mayores re-
cursos- concurre en algunas ocasiones al sector privado para obtener la provision de bienes y ser-
vicios (educacion, salud, sistemas dindmicos de construccion) que el Estado no es capaz de brindar-
le adecuadamente. Asimismo, no puede dejarse de advertir la situacién de “filtracién hacia arriba”
que se verifica en otros sectores de prestaciones sociales: medicina prepaga de alta complejidad, pri-
vatizacion de servicios de seguridad, de cementerios, etc. “El autofinanciamiento de Ja inversién
educativa y de salud por sectores medios y altos ingresos. es creciente en la Argentina. y deberia es-
tar implicando, independientemente de lo que sefialen 1as cuentas nacionales, un incremento del
ahorra” (Gerchunoff, 1994).

4 “La crisis finandiera y de hiperinflacion no ha hecho mas que gatillar problemas sociales que es-
taban latentes en las contradicciones de estilo de desarrollo precrisis y que pudieron ser posterga-
das gracias, primero, a altas tasas de crecimiento econémico y, después, a niveles peligrosamente al-
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Por todo ello, la discusion sobre la politica social en la Argentina
de fin de siglo es la discusion en tomo a una segunda fase de trans-
formacidn politica institucional del Estado, que -en base a las nuevas
reglas del juego, y mas alla de consideraciones ideoldgicas que cues-
tionen su mayor o menor grado de equidad- implica un dato irrefu-
table de la realidad y en ese marco presenta notorias insuficiencias y
respuestas aun pendientes de solucion. ,

Lo que sigue pretende exponer los principales desafios que en-
frenta nuestro pais en materia de disefio e implementacién de una
nueva estrategia social que le permita atenuar las exigencias no de-
seadas del ajuste y la reestructuracién, de manera de maodificar sus
efectos negativos y operar como una red de seguridad capaz de po-
tencializar y socializar sus aspectos positivos, sin perder de vista la ne-
cesidad de tender hacia la superacion de subordinaciones inapropia-
das de lo social con respecto a lo econdmico, via una adecuada com-
plementacién de ambas esferas. ‘

PRIMER DILEMA v

Politica econdmica vs. politica social -

¢La politica social debe ser un hospital de Ia politica econdmica?
&0, por el contrario, debe ser su complemento en términos de promo-
ver un mayor nivel de vida de los integrantes de la sociedad?

La cuestidn se liga con aspectos de amplia discusion en el mun-
do académico y politico de la actualidad. Conecta con la relacion en-
tre politica economica y politica social, entendiendo a esta ultima co-
mo parte del conjunto de politicas publicas que impactan en la dis-
tribucién del ingreso y las condiciones de vida de la poblacién y su-
brayando su vinculacion con aquellas otras politicas dirigidas al mer-
cado del trabajo5. ’

Se trata de un problema que debe ser abordado desde varias pers-
pectivas.

tos de endeudamiento... La crisis también puso en cuestion una ‘modesta’ vision de las politicas
sociales, pues ni siquiera estas Gltimas pudieron cumplir sus objetivos de cormpensacidn de los efec-
tos del ajuste. Es paraddjica la discusion sobre ¢l ‘Welfare State’ en una region en que éste nunca
ha existido, salvo notorias excepciones” (CEPAL, 1989).

S Para Offe, por ejemplo, la politica social es “la manera estatal de efectuar la transformacion du-
radera de obreros no asalariados en obreros asalariados” {Offe, 1993). Sobre el propio concepto de
“Welfare State”, el autor sugiere complementarlo con el de “Welfare Society”, como modo de re-
vitalizar la existencia de organizaciones de autoayuda en el seno de la comunidad, sobre las cua~
les el Estado tiene la obligacién de promover su fortalecimiento y capacidades de gestion.
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Un primer punto de vista es el de la distribucidn de 1a riqueza {To-
rrado, 1995). La politica social, se sostenia tradicionalmente, debe ser
un mecanismo que ayude a crear mayor igualdad: en lenguaje técni-
co, que acorte las distancias entre el quintil superior de ingresos y el
inferior de una sociedad.

Ademas de razones filosoficas, avalaba esta concepcmn una razén
politica y un fundamento econdmico. El motivo politico era la cre-
ciente apertura democratica que, ya a mediados de cste siglo, y en
casi todo el mundo pluralista, habia concedido el derecho al voto a
los més pobres, a los analfabetos, y, también, a la mujer. Se suponia,
entonces, que una mejora en los ingresos personales seria determi-
nante para alcanzar el favor de la voluntad de los electores que, ya
€n su mayoria, eran trabajadores e indigentes.

Pero el fundamento econdmico era, quizads, mas fuerte, Las ideas
dominantes, de origen keynesiano, involucraban una vision del desa-

. rollo econdmico del lado de la demanda. Se suponia que el aumen-
to del consumo era el motor de la economia, y que la mayor propen-
si6n a esta actitud econémica de los pobres y de los trabajadores im-
plicaba que toda mejora en sus salarios reales (incluido su salario in-
visible como el seguro de salud) seria volcada de inmediato al consu-
mo, con sus efectos consecuentes sobre el crecimiento.

El fordismo funciono efectivamente en la Argentina,® desde una
mixtura de politicas de intervencion sobre los mercados -de precios,
salarios, trabajo, etc,-, seguros socialcs, subsidios y provisién gratuita
y universal de servicios educativos y sanitarios, cuyos efectos sobre los
ingresos reales fueron sensibles y crecientes.

Aunque plagado de irracionalidades en los objetivos y la ges-
tidn, y de estrategias corporativizadas, este modelo tuvo resulta-
dos exitosos hasta qué, hacia mitad de los setenta, la crisis fiscal
y de balance de pagos, y sus ecos inflacionarios, destruyeron su
base de suslentacion.

Haciendo abstraccion de la critica despiadada que el neo-
conservadurismo le ha hecho a partir -es justo decirlo- de cier-
tos diagndsticos acertados de esa etapa, y de su andlisis com-

6 En su discurso del 25 de octubre de 1973, Perdn manifestaba que se trataba de lograr “la dis-
tribucion del ingreso nacional en términos de absoluta equidad: 50% para el capital y 50% para
¢l trabajo. en lugar de 67-65 y 33-35 respectivamente, camo se da desde 19567 (Citado por Di Te-
Ila, 1986).
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parado respecto al tiempo que le sucedio, podemos extraer al-
gunas enseflanzas vdlidas que pongan luz a la relacion entre
politica econémica y politica social.

En primer lugar, la corporativizacion puede transformar politicas
progresistas en fuertemente regresivas (Vélez, 1994}, generandose es-
pacios del sector estatal capturados por beneficiarios que hacen valer.
su poder de presién antes que su genuina necesidad de acceso a los
frutos de la politica social. Los subsidios mediados por presiones sec-
toriales jamas liegan a los mas pobres, por lo que tampoco aceleran
el consumo.

En sequndo lugar, el Estado de bienestar es viable cuando el key-
nesianismo econdmico lo ¢s.7 Ambos se retroalimentan el uno al otro:
son entre si lo que la democracia politica es a la libertad de prensa.
Si la creacion de puestos de trahajo con déficit fiscal cae en desgra-
cia no es posible pretender un Estado que obre como malla de con-
tencién a través de la provision de servicios universales y gratuitos a
la poblacién.8 ,

En tercer lugar, si los equilibrios socialés a que da lugar el Estado
benefactor tienen en lo fiscal su flanco débil, lus equitibrivs sociales
del mercado sin Estado lo tienen en la exclusién, que es un explosi-
vo a la espera de un detonante. Mas alld de lo politico-electoral: ;Co-
mo se sostiene el equilibrio fiscal cuando la exclusion social crece mas
rapido que el producto de una economia?

* 7 Algunas visiones alternativas sobre esta problemdtica pueden encontrarse en Goéran Therborn,

" quien sostiene que en lugar de emplear el concepto vago de Estado de bienestar, habria que dis-
tinguir al sector publico en términos de las funciones que brinda en el drea de prestaciones socia-
les y del mercado de trabajo y del empleo. Afirma que hasta 1974, 1a coincidencia de politicas key-
nesianas en o macroeconémico, aumento de prestaciones sociales y pleno empleo, fue totalmen-
te coyuntural. Y que a partir de la crisis fiscal v de escasez, las diferencias han hecho estallar un
concepto univoco de Estado de bienestar (Therborn, 1993). En una diversa linca argumental, Mish-
ra sostiene que “una precondicidn politica importante del Estado de bienestar —el pleno empleo—
como forma de legitimacion, ha dejado de ser valida, Los anos ‘80 son distintos pohtlca ¢ ideolo-
gicamente™ (Mishra, 1993},
8 Una vision critica del actual modelo econdmico en Ia Argentina es ofrecida por Lozano, quien
identifica a las altas tasas de desocupacion como generadoras de una crisis de financiamiento de
lus programas sutiales. Distingue Lies consceuencias; 1) Multiplicacion de demandas sobre servi-
cios y bienes proporcionados por el Estado de manera gratuita y subsidiada; 2) Al predominar for-
mas regresivas de recaudacion, la mayor demanda requiere mayor carga sobre los contribuyentes
de menores ingresos; 3) Como el modelo econdmico achica constimn y salarios, 1a capacidad de
sostener los gastos sociales estd en crisis. (Lozano, 1994). Desde un plano contrapuesto, Artana ha-
ce alusion a la condicién indispensable que debe reunir cualquier programa social: que no afecte
1a tasa de crecimiento econdmico. “Si estos programas pretenden financiarse con impuestos a las
ganancias muy progresivos, 1a literatura es contundente al respecto: se generaran problemas muy
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En cuarto lugar, convendria analizar someramente la relacion en-
tre productividad econdmica y productividad social. Argentina ha vi-
vido por mucho tiempo una situacién ciertamente inédita. Se trata de
una constante tendencia a la incorpuoracion social (Gerchunoff, 1994),
contrapuesta con una economia con productividad en baja y con po-
liticas sociales con beneficios cada vez mas irrelevantes respecto de

_los recursos invertidos.

Este proceso -abruptamente interrumpido con la crisis hiperinfla-
cionaria- pudo sostenerse mediante politicas de alto costo fiscal que,
no siendo estrictamente politicas sociales y teniendo efectos regresi-
vos desde el punto de vista de la productividad economica, se man-
tuvieron durante afios. Basicamente, esas politicas fueron las de crea-
cién de empleo ptblico improductivo, de subsidios no explicitos a los
precios de los servicios provistos por empresas publicas monopdlicas
(gas, luz, agua) y de vista gorda fiscal y previsional para las activida-
des econdmicas, lo que beneficio, ademas de las grandes empresas, a
una multitud de cuentapropistas y pequefios productores.

La nueva etapa del pais y los patrones de conducta aconsejables
en ¢l marco de la modernidad nos hacen rechazar esta metodologia
falsamente incorporadora que, obviamente, hizo eclosion paraleta-
mente con la crisis fiscal y monetaria de la hiper. Pero, durante un pe-
riodo extenso y tal vez menos vertiginosa, fue erosionando las con-
diciones sociales de anchas franjas de la poblacién a través del invi-
sible pero implacable impuesto inflacionario. Lo cual demuestra, a su
vez, que la estabilidad econdmica tiene un efecto social beneficioso
también para los sectores mas postergados.®

{Es la subordinacion de lo social bajo lo econémico el precio
que deberia pagarse por la estabilidad? El corazén de tal interro-
gante tiene que ver con lo que habitualmente se sefiala como de-
bilidad congénita del sector estatal encargado de levar adelante
las politicas sociales.

Si la intencidn consiste en efectuar un diagndstico que rea-

serios en materia de insuficiencia de ahorro, en las decisiones de inversion y trabajo y en la acu-
mulacion de capital humang”. Se pronuncia, en definitiva, por impuestos neutrales, para evitar que
la economia crezea menos y que esto tenga consecuencias sociales. (Artana, 1994).

9 “La incidencia total de la pobreza aumenta notablemente de 19,2% en 1986 a 34,6% en 1990...
A partir del Plan de Convertibilidad esta tendencia se revierte. La incidencia total disminuye lenta
pero ininterrumpidamente entre 1990 y 1993 (de 34,6% a 25,4%), aunque sin volver a acercarse
al minimo de 1986" (Torrado, 1994). Otra discusion acerca de las consecuencias sociales del mo-
delo ccondmico ¢s proporcionada por Alberto Minujin, quien reconoce que “la principal y practi-
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firme tal aseveracion, podrian destacarse 10s siguientes datos
que lo demuestran:

1} El sector social enfrenta habitualmente una debilidad y frag-
mentacion institucional que lo hace operar como “satélite” (Kliks~
berg, 1993) del sector econdmico de la administracion pithlica.10

2) Existe una desarticulacion creciente entre las politicas ma-
croecondmicas y los inorganicos programas de lucha contra la po-
breza (Martinez Nogueira, 1992}, que no permiten anticipar los
impactos sobre grupos vulnerables, ni adoptar medidas anticipato-
rias, correctivas o reparadoras.

3) Otra cuestion tiene que ver con la dificultad para que el gas-
to publico social se dirija a scctores no tradicionales, por cuanto
¢éste tiende a beneficiar mas al sector formal de la economia, a los
centros urbanos y a los sectores de mgresm medios y altos. {Gui-
‘maraes, 1990).

Por el contrario, la tendencia a rescatar el concepto de
“equidad funcional” {CEPAL, 1987) tiene como ntcleo de su
argumentacion el hecho de que las politicas sociales que pro-
pugnan una mayor equidad trascienden el marco normativa de
la justicia distributiva y deben ser entendidas como insumos
para un ajuste econémico que sea dindmico y duradero, y pa-
ra el objetivo de promover economias productivas y capaces de
competir internacionalmente.!!

Se llega, de tal modo, a ia cuestion que tiene que ver con la ne-
cesidad de que las nuevas politicas sociales tengan como fin esencial

camente Gnica medida que ha tenido un impacto ciertamente positivo en los ingresos, en particu-
lar de los sectores mds pobres, ha sido la estabilizacion” Sostiene, asimismo, que el incremento del
producto tuvo un impacto escaso sobre ¢l cmpleo, y que ¢l incremento de la recaudacion ~la ge-
neralizacién y el aumento del IVA— afecté mds a los sectores medios y pobres. *;Por qué? ~se pre-
gunta—. Simplemente porque se consumen casi l2 totalidad de su ingreso, lo que equivaldria a de-
cir gque el 18% de los que cobran se les va como impuesto al consumo™ (1994). Llach, por el con-
trario, afirma que el combate contra la pobreza debe darse aumentando 1a inversidn, luchando con-
tra la evasion fiscal (que permitiria la disminucién de los aportes patronales como herramienta pa-
ra crear mas empleo} y a través del aumento de ta recaudacion del impuesto a las ganancias. Cita
que 600 millones de pesos, originados en este impuesto, se estdn destinando para gastos sociales
en el Gran Buenos Aires y otros 240 millones, en el interior del pais. (1994).

104 Algunos autores proponen una “autoridad social Gnica” y un “presupuesto social tnico™ como
modo de vencer la fragmentacion institucional del drea y el derroche de recursos, (Franco, 1989).0Q
11 La critica a esta concepeidn de “equidad funcional” indica que “al definirse a la equidad como
funcional al desarrollo y no como un fin en si misma, se sigue atrapado en la racionalidad formal
ceundmica, en circunstandias en que 13 1ogica social supone otro tipo de racionalidad sustantiva en
donde se invierten los términos de esta ecuacion: ¢l crecimiento debe ser funcional a la equidad y
no al revés”. (Guimaraes, 1990).
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e ineludible el mejoramiento de! capital humano de nuestra econo-
mia que, segiin demuestra la actual realidad de la era del conocimien-
to y la tecnologia, es el valor mas aito del mundo productivo.!2 Una
politica social que reduce la productividad de la economia es una ma-
la politica social, : B : :

Y, por otro lado, una politica social de alto impacto por unidad in-
vertida es un excelente apoyo para cualquier politica econémica, por-
que la beneficia -ademds de lo dicho en el pdrrafo anterior-, del lado
de las cuentas fiscales, ya desde la perspectiva del mero equilibrio en
momentos de ajuste, como también desde la Optica de liberacion de
recursos para otros fines mas reproductivos en lo econdmico.

Por consiguiente, hablar de la relacidn entre politica econdmica y
politica social implica hablar de un diferente modelo de intervencion
social del Estado. Cada uno de los siguientes cuatro puntos nos ofre-
ce una idea del contexto sobre el cual deberfa operar la reforma so-
cial pendiente, al tener en cuenta:

1) La intima vinculacién que la estrategia educativa tiene eptre el
binomio politica de empleo-politica social. La formacién y reconver-
sidn profesional es el punto de encuentro entre ambos ejes de politi-
cas publicas, sea desde la perspectiva de la equidad social como des-
de la perspectiva de la competitividad productiva.
~2) la novedad introducida por el proceso de privatizaciones, que
también tiene un alto impacto sobre la equidad social,!? tanto en térmi-
nos de mantenimiento del equilibrio fiscal -que posibilita la estabilidad
y otorga nuevas herramientas de recaudacién impositiva-, como en la
introduccion de nuevos patrones de inversion, precios y tarifas, lo cual
incrementa la necesidad de que el Estado asuma eficaces criterios de re-
gulacion y defensa de los derechos de usuarios y consumidores.'4

3) La incorporacién de criterios de mercado para la ejecucion de
12 “Del andlisis del Banco Mundial sobre desarrollo econdmico de hace tres afios, se concluye des-
pués de analizar la experiencia de mds de cien paises, que los fenomenos de crecimiento mas ra-
pido estuvieron relacionados con una inversién importante sobre capital humano, sobre educacién.
Por lo cual, el gasto social no sélo es importante desde el punto de vista de la equidad, sino tam-
bién del erecimiento ccondmico”. (Artana, 1994). ]

13 La vinculacidn efectiva del concepto de equidad social con el de privatizacidn de empresas pui-
blicas, exige el cumplimiento de determinados requisitos, a saber: transparencia, esfuerzos para ma-
ximizar su precio de venta, compensacian a consumidores afectadas por cambios en tarifas de ser-
vicios basicos, compensacion justa para los trabajadores desplazados, asignacién al desarrollo so-
cial de los ingresos procedentes de Jas enajenaciones, y regulacion publica eficiente. (CEPAL, 1994).

14 La extension de la red de provision de agua potable y cloacas considerada vital para encarar
cualguier-atencidn social exitosa en el marco de un programa de Jucha contra la pobreza, depen-
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determinadas politicas sociales, superando la falta de transparencia y
competencia que sesgan ciertas “privatizaciones corporativas” que se
dan en el campo de areas centrales de lo social, como el sector salud
(Gonzalez Garcia, 1994).

4) El aprovechamiento de ventajas comparattvas otorgadas por el
proceso de estabilidad econdmica, que deberian traducirse en: un
mayor orden en la planificacion de politicas sociales, disciplina presu-
puestaria, control dc gestion, establecimiento de redes de informa-
cién, acceso a financiamiento internacional, explicitacién de subsi-
dios, oportunidades de concertacién de las diferenfes actores y una
mayor profesionalizacion acion de los recursos humanos encargados
de levar adelante las diferentes tareas del drea.

De tal modo, nos queda para el final de este asunto el mas im-
portante vaso comunicante contemporaneo entre politica social y po-
litica econdmica: la inflacion.

En efecto, todas las cifras demuestran que los periodos de alta in-
flacion, ademis de tener como perdedores directos a quienes viven de
ingresos fijos -los asalariados-, dejan como saldo un crecnmlento
agregado notable de la pobreza.

Un resultado inmediato de todas las politicas antiinflacionarias
exitosas ha sido la evolucion favorable de los indicadores de consu-
mu popular -carnes, leche, aceite-. Otro, una mas lenta pero también
significativa caida de los indices de indigencia, en términos de nece-
sidades basicas insatisfechas.

De todo esto puede inferirse que en economias inflacionarias, una
politica de estabilizacion acertada -cualesquiera sean las armas fisca-
les, monetarias, cambiarias o de precios y tarifas que se empleen- es la
mejor politica social. Es mas: en los ltimos afios, en la Argentina, ha
sido 1a tnica politica social de gran suceso. Porque ha impactado so-
bre los indicadores sociales mas inmediatos, y porque se ha podido ve-
rificar Ja ausencia de redes protectoras quc convirtieran en menos in-

de de la emptesa Aguas Argentinas ¢n amplias zonas del conurbano bonacriense, @ partir del pro-
ceso de privatizacion puesto en marcha. “Un aspecto a tomar en cuenta es evitar gque se dupliquen
y tripliquen recursos sobre ciertas zonas. Por gjemplo, si el INOHSE (recursos hidricos) se aplica so-
bre el conurbano. més alld de existir el especial Fondn de Reparacién sobre dicha regién, se estaria
sobreponiendo con el compromiso de inversion de Aguas Argentinas, gue en el contrato de priva-
tizacion se obliga a alcanzar los estandares de atencién en agua potable y cloacas que la Cumbre
Mundial del Agua ha recomendado. En este caso, la verdadera politica social estd en manos del en-
te regulador™ (Perrini, 1994}
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crucnto ¢l ajuste, propiciando iniciativas estatales de diversa indole.

La inflacién nos ha dejado, asimismo, una ensefianza fiscal de
gran valor. Durante los 80 y principios de 1os 90, el gasto social en
América Latina ha sido funcional al ajuste fiscal en dos sentidos: en
periodos de ajuste, el gasto social también se ajusta y, en general, mas
" que otros indicadores; en periodos de desajuste, opera como amorti-
guador pro-ajuste al, por lo menos, crecer en menor medida que el
déficit fiscal global (Cominetti, 1993). (Ver Cuadro 1)

Dado que en estos afios recientes de estabilidad el gasto social ha
crecido por encima del gasto publico total -del 14% al 18% del PBI-,
puede presumirse que la cita del parrafo precedente es valida para el
ajuste fiscal en épocas de inflacion decreciente pero todavia signifi-
cativa, donde el equilibrio fiscal se alcanza fundamentalmente por re-
duccién del gasto publico. De alli que, cuando los indices de precios
se estabilizan en cifras razonables -cercanas a la inflacion internacio-
nal, por ejemplo- y el equilibrio de las cuentas puede sostenerse con
aumentos en los ingresos genuinos del fisco derivados dcl habitual
incremento en la actividad econdmica que acompafia la estabiliza-
cion, la tendencia se revierte.

Esto dltimo, es decir el crecimiento del gasto social por encima del
aumento en el gasto publico total, en el caso argentino ha tenido que
ver con seguros sociales -de crecimiento agregado incesante ¢ infle-
xible al ajuste-, con la ley federal de educacion y con el aumento del
costo de los bienes sociales -incluidos salarios- que compra ¢l Esla-
do (Gerchunoff, 1994).

Vista la cuestion fiscal del lado de los ingresos, parece tomar fuer-
za un acuerdo generalizado (Gerchunoff, 1994; Artana, 1994; Lo
Vuolo-Barbeito, 1993; Leyba, 1994}): redistribuir por via de la recau-
dacién impositiva. La nocién de que una estructura tributaria soste-
nida mas por impuestos directos que indirectos es, en si, una politi-
ca de redistribucion de la riqueza, ha chocado en América Latina -y
en la Argentina en particular- con dos realidades que la desacredita-
ron: el capital transforma automaticamente un impuesto directo cn
indirecto -via traslado a precios-; y la evasion de tributos directos ma-
nifiesta un nivel elevado para estructuras de control que, en esta cla-
se de impuestos, tienen una dependencia muy grande de la cultura
tributaria de la poblacion. )
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CUADRO Ne 1

Gasto publico y variacion indice de

precios al consumidor

AROS

1980
1981
1982

1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993

1983

-~ %IPC

87.63
131.27
209.63
433.70
687.97
385.42

81.91
174.79
387.72

4923.81
1343.92
83.99
17.55
7.36

GPS
0PBI

21.96
23.80
18.66
20.57
20.83
21.71
23.01
2153
22.26
17.90
20.77
23.87
24.95
27.58

Fuente: INDEC

De alli que, contra la vieja idea de focalizar ingresos y universali-
zar gastos, el nuevo Estado deberia tender, al menos en esta etapa, a
despreocuparse de la focalizacion de tributos para concentrarse en la
de politicas sociales, a partir de una redistribucién mas via gastos que

via ingresos.

Plantear esto no involucra una opcidn ideologica neoconservado-
ra -que piensa que no hay que cobrar impuestos a los ricos porque es
necesario que ahorren e inviertan- sino una constatacién préctica

frente a un escenario especifico.

Una consideracion final deberia centrarse en el hecho ya referido
a la necesidad de establecer vasos comunicantes entre los planteos
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econdmicos globales y los planteos sociales globales, para establecer
una real interdependencia entre ambos sectores y no caer en una ac-
titud maniquea y erronea. Porque no se trata de enfocar la propues-
ta-social como una propuesta contra el modelo economico o, en el
mejor de los casos, a pesar del modelo. :

Nuestra vision al respecto es contraria a esta concepcion apoca-
liptica. 1.a rearganizacién de la economia no la aceptamos sélo como
un hecho sino, ademas, como un bien, teniendo en cuenta que la es-
tabilizacion es un valor practicamente indiscutido entre las diversas
alternativas planteadas en el debate publico.

Sus nuevas reglas de juego permiten comportamientos racionales
en todos los ambitos ¥, lejos de ser una traba, son bases desde las
cuales construir alternativas superadoras. Los consensos logrados so-
bre el punto de partida de lo que no hay que hacer -no més regula--
ciones innecesarias y oscurantistas, no mas un Estado productor de
pérdidas millonarias, no mas subsidios a los ricos, no mas mercados
en negro, no mas desajuste fiscal pagado con impuesto inflacionario,
" no mas festivales financieros que asfixian el crédito- dan lugar a la
construccion de una serie de consensos en positivo -acerca de las
nuevas fronteras del Estado, la regulacién sobre los servicios publicos
privatizados, la lransparencia del mercado, la defensa del consumidor,
la proteccion del medio ambiente, la competitividad, el Mercosur-,
entre los cuales ocupan un lugar central las politicas sociales, funda-
mentalmente la educacion y el empleo.

Lejos de enarbolar una vision acritica de la modernizacién y sus
consecuencias sobre el tejido social -peligro de dualidad, crecimiento
del desempleo y concentraciones de poder negativas-, entendemos
que aun asi existe un amplio campo sobre el cual mejorar la calidad
y el nivel de gerenciamiento y administracién de la politica social, y
en particular de poner en marcha programas focalizados de lucha
contra la pobreza extrema.

Para llevar adelante esta tarea, la reforma del Estado no puede
convertirse en una exclusiva tarea de desguace, racionalizacién y pri-
vatizacion, sino que se impone avanzar hacia una concepcion estra-
tégica que, aun teniendo en cuenta los impactos internacionales pro-
ducto de la globalizacion y la apertura, conserve herramientas decisi-
vas de gestion, planificacion, andlisis y ejecucion de la politica social.
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SEGUNDO DILEMA

Vieja pobreza vs. nuevos pobres

Los 80 transformaron profundamente el concepto de pobreza y
de politica social. Lo qué en tiempos de Estado de bienestar se en-
tendia con criterios de universalidad, generosidad fiscal y paternalis-
mo del sector ptblico, trocd abruptamente a partir de los sucesivos
procesos de ajuste y de deuda que vivio la Argentina de 1975 en ade-
lante. Los limites del nuevo mapa de la pobreza y la conceptualiza-
cion de los nuevos pobres se refieren sustancialmente a modificacio-
nes en el tejido comunitario que tienen hondas y multiples conse-
cuencias, tanto en la administracion como en los destinatarios de
politicas pUblicas reparadoras.

La variacidn operada en los Ultimos quince afios sobre la estruc-
tura social argentina (Torrado, 1995) da cuenta de una serie de ca-
racteristicas que tienen que ver con (Minujin, 1992):

1) Un incremento deé la pobreza, fundamentalmente teniendo en
cuenta el advenimiento de "nuevos pobres”, provenientes de familias
que habian dejado atras una situacion de. pobreza o que nunca ha-
bian estado cn clla. [Ver Cuadro 2)

2) Bl surgimiento de una gran polarizacion y heterogeneidad es
otra de las caracteristicas de la época. La pobreza no consiste ya en
un fendmeno estructural -propio de villas miseria y sectores margi-
nales-, sino que comienza a abarcar a un universo de personas con
caracteristicas socioculturales similares a los “no pobres” {educacion
media y superior, nimero de hijos por familia, condiciones de vi-
vienda, etc.). -

3) Una fragmentacion del tejido institucional, evidenciada funda-
mentalmente a través de procesos de desindicalizacion ohrera, con-
centracion empresarial, precarizacion del empleo y achicamiento de
los espacios tradicionales de participacion laboral.

Al pensar las politicas sociales para los proximos afios, es impor-
tante una identificacion cierta de cud! es su mision.!5

Al respecto, conviven a trazo grueso dos visiones. Una, 1a de la re-

15 “La expresion politicas sociales es inexacta y gravemente enganosa, No nos estamos ocupando
de sectares especificos de 1a accidn gubernamenta), aunque muchos caigan en la trampa de creer
lo contrario. Lo ‘social’ atraviesa todos los demds sectores de la actividad piblica. Por consiguien~
te, al tratarlo por scparado, sin vincularlo al proceso de toma de decisiones econdmicas, se frustran
los objetivos del desarrollo” (Guimaraes, 1990).
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distribucion global, sostiene que el objetivo de tales politicas publi-
cas es la integracion social en sentido amplio, es decir, un reacondi-
cionamiento desde pautas polilicas de equidad de la distribucion que
sin el Estado hace por si el mercado, respecto de la riqueza total de
‘una economia. " R

Otra, la de la pobreza, sostiene que el campo de trabajo especifi-
co de las politicas sociales es el de los pobres en sentido estricto, sea
conceptualizados desde las necesidades basicas insatisfechas o desde
la linea de pobreza.'s :

La diferencia entre ambas tendencias, sin embargo, no tiene ex-
clusivamente que ver con el mayor o menor grado de focalizacion de
las politicas. Un caso tipico seria el de la educacién universitaria: da-
do el sector social que accede a este servicio, la educacion gratuita
~vista desde la sequnda concepcidn de politica social- seria claramen-
te regresiva. Sin embargo, desde una nocién amplia, suponiendo un
efecto favorable en cuanto a la futura distribucién del capital por un
eventual ascenso via conocimiento de grupos de clases medias tradi-
cionalmente asalariadas, podria convenirse acertada esa inversion de
fondos publicos.

De todos modos, dado que en lo social como en cualquier otra
politica publica rige Ia tradicional restriccion econdmica de los recur-
50s escasos para necesidades ilimitadas, es conveniente asumir una
decision que, de igual manera con que se construye una democracia,
no tiene por qué ser una opcidn que aniquile la contraria: puede -y
debe- integrar en el nucleo de su estrategia los aportes mas relevan-
tes de la otra perecpeién.

En este complejo entramado de opciones, la reconceptualizacion

16 Sobre los criterios de medicion de pobreza, Minujin explica que el de “linea de pobreza™ presu-
pone la fijacion de una canasta basica de bienes y servicios, teniendo en cuenta las pautas cultura-
les de consumo de una sociedad en un momento historico dado. Son pobres fos hogares con ingre-
s0s insuficientes para cubrir el costo de dicha canasta de bienes. (1992). A través del indice com-
puesto de necesidades basicas insatisfechas, se identifica como pobre a aquella parte de la pobla-
cidn que reside en hogares gue o satisfacen niveles minimos eferidos a condiciunes de habitabili-
dad de las viviendas, a las condiciones sanitarias, y a la asistencia escolar. Se considera NB1 a la po-
blacion que forma parte de hogares con algunas de las siguientes condiciones:

a) Que tuvieran mds de tres personas por cuarto (hacinamiento);

b) Que habitaran en viviendas de tipo inconveniente (pieza de inquilinato, vivienda precaria u otro
tipo, Yo que excluye casa, departamento y rancho};

¢} Que habitaran en viviendas sin retrete con descarga de agua {condiciones sanitarias);

d) Que tuvieran algin niflo en edad escolar (6 a 12 afios) que no asistiera a la escuela. (CEPA, 1992).
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CUADRO Ne2
Poblacion con necesidades basicas insatisfechas
(Valores relativos){1991)

Referencias

(] 2.6% - 10,7%

[] 10.7% - 19,0%
] 19,0% - 28,7%
B 287% - 40,6%
Il 10.6% -93.4%

Capital Federal

Gran Buenos Alres

Fuente: INDEC-CEPA
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de la pobreza y de la politica social'? significa un punto inicial ine-
ludible, para después ingresar en el otro conjunto de aiternativas que
se hace necesario encarar de modo profundo. '

Responder a estos interrogantes implica, asimismo, evaluar la rea-
lidad de la pobreza en la Argentina. Los datos sobre nimero de po-
bres varian de un autor a otro, incluso analizando la misma fuente y
aplicando categorizaciones de pobreza relativamente similares.18

De todos modos, en cualquiera de los casos, puede percibirse un
crecimiento de la pobreza constante a partir de 1980, un pico duran-
te la hiperinflacion, y luego, una caida cierta de las cifras a partir del
programa de estabilizacion (Ministerio de Economia y Obras y Servi-
cios Pablicos, 1995; Minujin, 1993]. ’

Sin embargo, creemos conveniente sacar del medio la discusion
planteada cn los terrenos politico y académico acerca de si hay mas
0 menos pobres.'® No por elusién de responsabilidades, ni por com-
plicidad con alguna de las partes politicamente perjudicadas con
cualquiera de las respuestas a esa cuestion. Simplemente, por hones-
tidad intelectual: analizar los indicadores de pobreza en medio de la
hiperinflacion es tan poco representativo como evaluarlos a la salida
de un shock estabilizador. :

L0 que parece mas atinado €S una observacion sobre tendencias
desestacionalizadas en cuanto a la conformacidn social del pais.
Enfocado el problema de esta manera, existen algunos aspectos que
conviene destacar: ‘ :

* Parece haberse consolidado una estructura de distribucion del
ingreso. -abruptamente volcada en favor de los ricos en los primeros
dos afios del gobierno militar- que refleja un producto de la econo-
mia desagregado en un tercio para los ingresos altos, casi un 10% pa-
ra los ingresos mas bajos y el resto para los ingresos medios (Becca-

17 Los problemas sociales pueden ser definidos como problemas de carencialidad {ausencia de
satisfaccion de necesidades basicas); vulnerabilidad (riesgo potencial de desempleo o enferme-
dad, por ejemplo); participacidn, discriminacion e identidad social; calidad de vida y desvia~
cion social. S6lo el primer problema de carencialidad podria referirse “al pobre concepto de po-
breza™ (Suarez, 1994).

18 Asi, por gjemplo, mientras para octubre de 1990, y con base en la Encuesta Permanente de
Hogares, tanto el Ministerio de Economia (1995} como Minujin (1993) esttiman un similar nu-
mero de pobres en el Gran Buenos Aires —33,80% y 34,5%, respectivamente~ para octubre de
1992; con igual fuente, el organismo oficial calcula un 17,8% mientras que el otro analista
identifiva un 27,2% de personas pobres.

19 “No basta con la contabilidad de la pobreza, sino que se trata de enfrentar y saldar una
deuda intelectual en materia de estudio y programas para vencer la pobreza” (Sudrez, 1994).
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ria, 1993), aunque con una notable caida en el ingreso medio faimi-
liar (Beccaria, 1993}, una enorme baja en la participacion en el ingre-
so del sector asalariado (Beccaria, 1991) y un crecimicnto de la desi-
gualdad durante las tltimas dos décadas (Beccaria, 1993).20

* Existe una tendencia muy marcada a la desalarizacion -entre
1970 y 1991 cayd en un 10% la proporcion de asalariados dentro
de la economia con una aceleracion del descenso en los ultimos
diez anos-; a la informalizacion del sector asalariado -hay un gran
crecimiento de la proporcion de trabajadores en microempresas-; al
cuentapropismo -del 80 al 91 aumento del 24% al 27%-; y a la pre-
carizacion del trabajo asalariado: hay un 37% de. precarios y un
29% sin ninguna cobertura de salud.2!

* Dentro de los pobres, pareciera que el mayor incremento corres-
ponde a los “nuevos pobres” o “empobrecidos” que habrian crecido
entre 4 y 5 veces desde 1980 a la fecha, contra cifras estables de po-
bres estructurales (Minujin, 1993), lo que trae consigo la referida he-
terogeneidad de la pobreza (Murmis-Feldinan, 1991). (Ver Cuadro 3)

* El fendmeno de la nueva pobreza se liga directamente no sélo
con ¢l aumento cn la tasa de desempleo o subempleo (Monza, 1993;
Ministerio de Economia y Obras y Servicios Pablicos, 1994) ~-que ya
‘supera el 14%-, sino también con una caida en los salarios de secto-
res ocupacionaies propios de la clase media -entre 1980 y 1990, los
de profesionales por cuenta propia cayeron un 51,7% y los de la ad-
ministracion publica un 40,5%- y en actividades de las que dependen
numerosos hogares habitualmente limitrofes con la linea de pobreza,
como por ejemplo la construccion, cuyos salarios bajaron a la mitad
en valores deflactados en ese mismo periodo. Existe, inclusive, un

10% de la poblacién pisando 1a frantera de la categoria, “empobreci-
dos”, que se constituye en altamente vulnerable (Minujin, 1993).

De todos estos datos -recientemente confirmados con una de-
_sagregacién regional que castiga drasticamente al norte del pais,
junto a los conurbanos de las grandes ciudades (CEPA, 1994)- pue-
de derivarse que, mas alld del aumento o descenso relative de los
20 Sobre la concentracién econdmica, ver también Aspiazu-Khavisse-Basualdo (1988}, Barbeito-Lo
Vuolo (1992), Beccaria (1991), Lozano (1994) y Tunadu (1995).
21De Ta estructura de la poblacion activa de 1991, puede inferirse que un 82% se desernpena en
el sector privado y un 18% en el piblico. Del 82% del sector privado, sélo un 28% estd en el sec-

tor empresarial. El resto estd en ocupaciones que, en su mayor parte, son consideradas comn in-
formales. (Torrado, 1995)
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- pobres -desde cualquier sistema de medicién objetiva que se utili-
ce 22, Jo relevante para cualquier nueva politica social es poder tra-
bajar sobre dos constataciones preocupantes:

1) El cese de la tradicional movilidad social ascendente de la socie-
dad argentina (Gerchunoff, 1994; Torrado, 1995).

2) La creciente fragmentacion social de la pobreza (Torrado, 1995).

CUADRO Ne3
Poblacion de 15 afios y mas, por Condicién de
Actividad segun grupos de pobreza - 1991 -

Condicion de Grupos de pubreza
Actividad
Total
Estructurales Pauperizados No pobres
Conurbano
Ocupados . 54.1% 50.8% 45.1% 58.4%
Desocupados 2.7% 5.1% 3.2% 2.0%
Nuevos trabajadores 7% .8% 1.4% 4%
Quehaceres domésticos 22.4% 27.8% 28.5% 18.9%
Estudiantes 6.3% 5.5% 6.9% 6.3%
Jubilados o rentistas 11.0% 4.6% 10.07% 12.6%
Invélidos 1.3% 2.1% 2.9% 5%
Otros 1.4% 3.3% 2.1% 8%
Ns/Nc¢ Q% 1% 0% 0%
Total R1182 618353 195093 3204845

Fuente: IPA - INDEC

22 Sobre obre las limitaciones estadisticas, ver Vargas de Flood (1994), Beccaria (1993) y Ministe-
rio de Economia y Obras y Servicios Publicos {1995).
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Condicion de
Actividad

Gral. Roca
Ocupados
Desocupados
Nuevos trabajadores
Quehaceres domésticos
Estudiantes
Jubilados o rentistas
Invalidos
Otros
Ns/N¢

Total

Neuquén
Ocupados
Desocupados
Nuevos trabajadores
Quehaceres domésticos
Estudiantes
Jubilados o rentistas
Invalidos
Dtros
Ns/Ne¢

Total

Posadas
Ocupados .
Desocupados
Nuevos trabajadorcs
Quehaceres domésticos
Estudiantes
Jubilados o rentistas
Invalidos
Otros
Ns/Ne

Total

Total

58.7%
2.5%
2%
22.5%
6.4%
6.5%
2.0%
1.1%
1%

35861

53.8%
3.2%
3%
22.7%
10.5%
6.9%
1.1%
.90
6%

98496

56.1%
2.4%
D%
21.1%
7.9%
8.3%
2.1%
1.0%
.2%

114516

Grupos de pobreza

Estructurales Pauperizados No pobres

59.3%
2.4%
2%
28.1%
3.7%
2.0%
1.5%
1.90p
9%

4876

51.70%
5.2%
.G%
25.3%
10.1%
4.1%
1.5%
1.0%
.6%

16854

52.2%
3.2%
6%
28.4%
6.2%
4.4%
2.6%
1.7%
7%

29185

51.1%
3.8%
4%
26.8%
6.9%
8.2%
1.5%
9%
1%

12708

51.3%
4.9%
.5%
25.5%
8.9%
5.5%
1.8%
1.30%
3%

39045

52.3%
3.4%
2.0%

23.1%
6.9%
7.5%

3.4%

1.$

36920

63.5%
1.7%
0%
18.0%
6.8%
6.6%
2.5%
1.0%

18277

56.9%
8%

19.1%
12.3%
9.2%
3%
600
9%

42598

61.4%
1.2%
3%
15.1%
9.8%
11.4%
.8%
10

48412

COLECCION NUMERO EspeciaL 85




EL EstADO DEL POSBIENESTAR

Ambas tendencias son las que plantean escenarios criticos para la
pobreza de mariana si no son resueltos con inteligencia hoy.

- La primera, porque se tiende @ formar un sector sobrecargado en
las zonas limitrofes con la linea de pobreza, sumamente sensible a
cualquier remezdn econdmico: una hipdtesis es soportar socialmente
una hiperinflacion con la distribucién del ingreso del 74 y otra, con
la actual.

La segunda, porque pone en crisis las politicas que pudieren pre-
tender focalizar la pobreza como un todo Unico. El desafio consiste
no solo en salir de la universalidad, sino en saltar las macrofocaliza-
ciones que también pueden determinar altos grados de ineficiencia y
consecuente productividad decreciente en la politica social.23

Todo lu anlerior esta dando cuernita de la “tercera pata” de mesa
todavia tambaleante en el nuevo espacio institucional que enfrenta el
capitalismo: el tripode que vincule adecuadamente al Estado, el mer-
cado y la sociedad civil.

La era de la globalizacion no solamente exporta con la velocidad
del rayo las consecuencias de crisis financieras y fiscales que afectan
a los rincones mas reconditos del planeta, sino que también esta mar-
cando un escenario de atomizacion inocultable en cuanto a las ex-
presiones de la sociedad civil.

En la Argentina, esta realidad se verifica y traslada en problemas
de representacion y gestion de la politica social, que parece cristali-
zar un modelo concebido desde una oferta institucional rigida y po-
co comprometida con las reales demandas de los mas sumergidos.

Aqui también, las piedras en el camino no dejan de ser numero-
sas. A partir de las sucesivas crisis ya no puede hablarse de clases so-
ciales homogéneas, divididas solidamente en estandares econdmicos
o de expectativas, ni menos aun puede hacerse alusion a la existen-
cia de actores sociales que permanecen como gestores de la politica
23 “Al destacar problemas de productividad en la politica social, no solamente tiene sentido refe-
virse a un problema de eficiencia en 1a gestion del gasto, sino también a un problema de concep-
cion de la politica social, que reclama recursos para su implementacion. Las politicas sociales de-
berian ser reconceptualizadas atendiendo a la integralidad del concepto de pobreza. Deberia aten-
derse, asimismo, hacia una politica social especifica, diferenciada, focalizada en receptores indivi-
dualizados y también focalizada territorialmente, para, sobre ese dmbito geografico, confiuir con

acciones de educacion. salud, suplementacion nutricional. construccion de infraestructura social,
etc”, {Martinez Nogueira, 1994).
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social tradicional, llamense éstos sindicatos, organizaciones empresa-
riales o partidos politicos, que en el pasado implicaban un alto nivel
de pertenencia y representatividad para los diversos beneficiarios.

Si es verdad que en 13 afz de la concepeion de toda politica so-
cial existe -primerisimamente- una opcion politica para conceptuali-
zar los problemas a atacar mediante la gestién publica (Tenti Fanfa-
ni, 1993), no es menos cierto que el problema de la representacion de
los sectores mas marginados estd expresando una dificultad central
de estos ultimos diez afos de restauracion democratica, en cuyo
transcurso se ha producido un acentuado y triple proceso de: desin-
dicalizacién de la mano de obra; despartidizacion y desmovilizacion
de la ciudadania; y anomia e indiferencia del cuerpo social, incluso
en términos de considerar como valorativamente menos relevantes
conceptos que antes gozaban de un altisimo poder de convocatoria
y afraccién comunitaria (como solidaridad y justicia social).

Esta crisis de representacion entre los pobres y el sector publico
también impacta sobre la focalizacién y la eficaz administracion de
los programas de lucha contra la pobreza.

La pauperizacion de cada vez mas amplios y heterogéneos nucleos
sociales implica también la disminucion de criterios de representativi-
dad de las instituciones sociales de esos sectores con respecto al sec-
tor publico.24

“Los supuestos beneficiarios de la politica social pierden sus dmbi-
tos naturales de expresion, al mismo tiempo que los sectores de in-
gresos mas concentrados incrementan su capacidad de lobby sobre el
aparato publico y politico. -

Asimismo, los sectores mas, pobres se convierten en mas vulnera-
bles frente a las presiones’ clientelisticas y prebendarias de los niveles
locales,?5 lo cual tiene un impacto negativo indudable sobre la pro-
ductividad de la politica social a nivel global.

24 "Cuanto mas precarlas son las condiciones sociveconGmices de un agente social, menor es la
cuota de poder que dicho agente tiene sobre decisiones publicas y politicas que lo afectan en sus
condiciones de vida y de trabajo. Mientras que en el extremo mds integrado de 1a sociedad (los sec-
tores altos y medios-altos) existe un grado mayor de cohesion que se expresa en presiones corpn-
rativizadas hacia €] poder ptblico, en el extremo menos integrado los niveles de organizacion para
procesar demandas son mucho més precarios. Por més que se apliquen férmulas distributivas en la
politica social y en el manejo de la politica econdmica, mientras exista una distribucion tan desi-
gual en la capacidad de presién por las demandas hacia el poder publico, Ja eficacia redistributiva
estara restringida”. (CEPAL, 1992).

25 “A nivel local, puede ocurrir que se utilicen los lazos de benefactor-beneficiario y se movilicen tos

CoLEcCION NUMERO ESPECIAL g7



EL ESTADO DEL POSBIENESTAR

Como contrapartida, no se da la existencia de un marco institu-
cional que sea capaz de establecer eficaces redes de informacién en-
tre los nuevos movimientos sociales que han surgido como producto
de la mencionada heterogeneidad.?6 Qrganizaciones no gubernamen-
tales, movimientos civicos, asociaciones mutualistas y vecinalistas na-
cidas al calor de la crisis y como una respuesta frente a ella, no en-
cuentran una articulacion frente al Estado, incrementando de tal mo-
do las dificultades de administracion de Yas politicas sociales.

La superacion del amiguismo y de criterios prebendarios o clien-
telisticos no surge como una consecuencia automatica de la demoli-
cién del viejo e imperfecto Estado de bienestar; antes bien, el ajuste
macroeconOmico y las restricciones presupuestarias pueden profundi-
zar dichas deformaciones, si paralelamente no se da una modificacion
de las pautas de representacion de los mas vulnerables frente al sec-
tor publico, que neutralice la actividad de grupos de presion tanto
privados como estatales.

El tema es de compleja resolucion, por cuanto profundiza ade-
mas la debilidad intrinseca de los mas vulnerables en una puja dis-
tributiva que traslada multiples tensiones al corazon del gasto pu-
blico social, transformado en botin preciado tras la reforma de un
Estado que -via privatizaciones, desregulacion y descentralizacion-
ha visto disminuir notablemente su peso relativo en el escenario
economico. '

La conclusion sobre este dilema de vieja pobreza vs. nuevos po-

sectores locales, con el fin de ejercer presion respecto de los criterios de distribucién. Para muchos
ciudadanos, la etapa de implantacién de una politica sacial pucde scr tan importante en ¢l campo
de la participacién politica como el voto, el local partidario o la plaza piblica.” (Grindle, 1992).

En este mismo sentido, como conclusiones de la 3° Conferencia Regional sobre 12 Pabreza en Amé-
rica Latina y el Caribe, se sefialaba que “los principale ohsticulas para la participacién popular en
las politicas sociales estdn dados por la tradicién centralista del Estado; Ia falta de articulacion en-
tre el Estado y las ONG's; la descoordinacién de las propias ONG's; la ausencia de canales de fi-
nanciamiento institucional permanente entre ambos sectores; el débil reconocimiento de los dere-
chos ciudadanos de 1a poblacion carenciada; 1a desconfianza y actitud pasiva frente a la autoridad
publica; y la tendencia a darle supremacia al conocimiento técnico por sobre el conocimiento po-
pular”. (1992). ’

26 Diversos informes destacan l1a fmportancia de promover recursos humanos en la poblacién ur-
bana de baja productividad, a través de: programas masivos de capacitacion en el sector informal;
acceso crediticio preferencial para la infraestructura productiva; promocién de mejores oportunida~
des de comercialj zacion y oportuna difusion de la ofcrta; capacitacion cn gestion y administra=-
cién de microempresas; capacitacién en oficios; resolucién de los problemas de mercado de la eco-
nomia popular calificando su oferta y removiendo los obstaculos legales, a fin de que el producto
pueda ltegar a mercados dindmicos y exigentes. (CEPAL, 1992}
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bres no deberia obviar una definicion cierta sobre la pobreza ex-
trema: ella sigue constituyendo el eje €tico de cualquier politica
social. Reconceptualizar la pobreza para luego reconceptualizar el
abanico de politicas publicas dirigidas a mitigar sus consecuencias, no
deberia significar olvidar una mision sustantiva que cualquier opcion
politica tiene sobre la lucha contra la pobreza extrema. En este sen-
tido, a pesar de la heterogeneidad sefialada en el cuerpo social y de
las debilidades institucionales expresadas en el ocaso de multiples ca-
nales de representacion, el propio sector publico es la columna verte-
bral insoslayable de todo programa encaminado a erradicar la mise-
ria. La pobreza estructural representa la realidad de aquellos a quie-
nes la sociedad no provey6é del minimo necesario para garantizarles
una bésica igualdad de oportunidades. Al no contar, no sélo con in-
gresos corrientes satisfactorios, sino fundamentalmente con un back-
ground educativo,?” sanitario y alimentario suficiente, aparecen como
los mas débiles para una salida de su condicion de indigencia.

Si el Estado -mas alla de mixturar sus intervenciones publicas con
mecanismos de autogestién y aun de participacién de mercados o
cuasimercados- no toma en este caso las riendas del problema desde
un punto de vista de su conduccidn estratégica, la ley de la selva es
la que suplanta a toda ley politica o racionalidad econémica.

TERCER DILEMA

Estado asistencial vs. Estado social

El punto anterior nos introdujo al dilema siguiente. Si la pobreza
es distinta en la Argentina de los 90, no es menos cierto que, en su
faz publica, la politica social se encuentra "tupacamarizada” desde el
punto de vista organizativo del Estado. ,

El fendmeno de crisis de gobierno en los asuntos sociales parec

27 “Hay fuertes determinantes de 1a pobreza que tienen que ver con la educacion, con las califi-
caciones y con las redes de contactos necesarios para lograr una buena insercion en el mercado de
trabajo. El crecimiento, asociado a la modernizacion, posee un conjunto de requisitos desde el la-
do del perfil de calificaciones que simplemente no puede ser lenado por 1a franja de la poblacion
que estd en condiciones de pobreza crénica” (Kritz, 1994). Otro aporte lo formula CEPAL, al enfa-
tizar que “existen en esta area numerosos interrogantes que van desde la adecuacion de la educa-
cidn a las nuevas modalidades de desarrallo que se intenta establecer, hasta saber si el notable au-
mento de los afos de estudio, junto con la estratificacién educacional que trae aparcjada, son o
no un factor a favor de la equidad, y si esta situacion reduce el efecto que normalmente se le atri-
buye en su lucha contra la pobreza. En términos mds generales, cabe preguntarse qué ha sucedi-
do en la relacion entre afios de estudio e ingreso” (1992).

CoLeccioN NuMERO ESPECIAL g9



EL ESTADO DEL POSBIENESTAR

atravesar universalmente a las mas variadas administraciones. Ya Tof-
fler (1990) advertia a principios de la década: "Los asuntos, tanto
mundiales como nacionales, estan desestabilizados. En condiciones
como éstas, incluso las mejores burocracias se desintegran. El proble-
ma de los “sin hogar” en Estados Unidos, por ejemplo, no sélo es un
problema de inadecuacion de la politica de viviendas sociales, sino de
varios problemas interrelacionados -alcoholismo, drogadependencia,
desempleo, enfermedades mentales y altos precios del suelo-. Cada
uno de ellos es competencia de una burocracia distinta, y ninguna de
ellas puede acameter por si misma el problema de manera eficaz, y
tampoco ninguna quiere ceder su presupuesto, autoridad o jurisdic-
cidn a la otra.”

La dificultad del Estado para recuperar su poder y del buen go-
bierno para establecerse como criterio general de administracion, tie-
ne limitaciones de todo tipo.

En el caso argentino, también se verifica una creciente fragmen-
tacion institucional, tanto en los niveles de ejecucian del gasto pii-
blico social, como en las etapas de planificacion de acciones estraté-
gicas, programacion presupuestaria y contralor social y oficial de las
diferentes medidas implementadas. ;

La puja en torno de esta cuestion puede comenzar a examinarse
a partir de la propia definicion de gasto publico social, entendida co-
mo una abstraccion macroecondmica que reune jurisdicciones, pro-
gramas y sectores muy diferentes {Banco Mundial, 1993), lo cual da
cuenta de la complejidad y variedad de los sujetos que intervienen en
su ejecucion. De la lectura estricta del presupuesto nacional, se infie-
re que 14 jurisdicciones pueden ser catalogadas como ejecutoras de
gasto social.28

28 Actualmente se vienen realizando esfuerzos a nivel de gabinete social para dar contencion y
toordinacion a dichas 14 areas. Sin embargo, Perrini (1994) ha demostrado ¢émo, en realidad, va-
rias jurisdicciones mas desarrollan acciones de tipo social, detrds de programas con una finalidad
aparentemente distinta. Con un ejemplo ilustra la cuestion: “Supongamos que un municipio quie~
re desarrollar un emprendimiento cooperativo juvenil para realizar obras de alcantarillado y para
ello recurre a la Nacidn. Puede pedir los fondos al PROSOL (Secretaria de Desarrollo Social de la
Presidencia), al INAC (Accion Cooperativa, MEyOSP), al Programa de Juventud (Ministerio del Inte-
vior), a) PRONAPE (Ministerio del Intertor), al Ministerio de Trabajo (de cualquiera de sus progra-
mas de empleo), o con algim ingenio, a programas especiales de transferencia del Ministerio de
Educacién o del Consejo del Menor y la Familia (Presidencia), Y lo méds comun es que se resuelva
por la via poco regular de un Aporte del Tesoro Nacional {ATN) del Ministerio del Interior, fondo
que debiera usarse s6lo para desequilibrios financieros y emergencias de las provincias®.
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A esto hay que sumarle la distribucion de las acciones entre na-
cion, provincias y municipios, y el gasto privado -desde las familias
hasta las organizaciones intermedias, fundaciones y empresas-, que
representa alrededor del 40% en salud, mas de un tercio de los recur-
sos puestos en educacion, y las dos terceras partes de la inversion en
vivienda (Dieguez-Llach-Petrecolla, 1990).

La variedad de sectores que abarca el gasto estatal ofrece un pa-
norama suficientemente amplio como para comprender la necesidad
de efectuar ponderaciones caso por caso, sin caer en generalizaciones
que pueden llegar a aféctar el rigor de cualquier analisis. En efecto,
el gasto publico social involucra erogaciones en educacion, salud,
agua y servicios sanitarios; las relativas a programas nutricionales, de
vivienda y promocion social; los seguros sociales {seguridad social,
asignaciones familiares y obras sociales); y las erogaciones en los sec-
tores trabajo, cultura, deportes, recreacion, turisimo sucial, ciencia y
técnica y servicios urbanos.
 Asimismo, en el interior de un escenario tan vasto, se reflejan dis-
tintos impactos redistributivos {Vargas de Flood, 1994). Existen cier-
tas erogaciones que estan ciertamente direccionadas hacia las capas
mas pobres, como es el caso de la educacidn elemental, la atencion
médica, los programas de nutricién y los de promocion social. Otros,
inversamente, se encuentran dirigidos hacia los quintiles de mayores
ingresos, como ¢l gasto en educacidn terciaria y universitaria, en cul-
tura, y en ciencia y técnica.

;Puede el modelo de Estado actual administrar correctamente el
volumen general de gasto publico social? '

La primera aproximacién indica que no. Al menos, esta seialando
la posibilidad de incrementar su productividad, sin dejar de advertir
¢l enorme numero de dificultades con las cuales se tropieza cuando

_se pretende una tarea semejante. Para la respuesta, enfrentamos un
escenario multiple, con actores disimiles, atomizado en cuanto a sus
gjecutores, y teniendo que operar también sobre una realidad plena-
mente heterogénea, tal cual se analizd en el punto anterior.

El propio concepto de politica social nos debe llevar a un enfoque
que tienda a la integralidad y complementariedad (Martinez Noguei-
ra, 1992) entre los diversos sectores sobre los cuales mecanicamente
se pretende dividir la materia. El erréneo abordaje compartimentado
en términos de areas (salud, seguridad social, educacioén, vivienda,
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etc.) debe dejar paso a una estrategia mucho mas abarcativa y mul-
tidisciplinaria. ‘

Efectivamente, frentc a un cambio pronunciado y dindmico del
espacio societal, el sector ptblico manifiesta una rigidez e imper-
meabilidad que lo debilita desde el punto de vista arganizativo.
Algunas de las caracteristicas de esta debilidad institucional pue-
den sintetizarse en:

* Pérdida de peso relativo del Estado central como producto del
proceso de descentralizacion, lo cual lleva a ejecutar una parte sus-
lancialmente menor del gasto publico social por parte de la nacién,
recayendo el resto sobre provincias y municipios.

* Teniendo en cuenta lo anterior, se comprueba una ausencia de
planificacion adecuada, capaz de incrementar el nivel de eficacia de
los diferentes programas y acciones. Si bien los sucesivos intentos de
disefio de un mapa de pobreza (INDEC, 1984; CEPA, 1994) y la pues-
ta en marcha de mecanismos sistematicos para la medicién y moni-
toreo de la misma resultan importantes avances en este senfido, la
base informativa y estadistica no aparece relacionada con un criterio
de planeamiento global de politicas, menos atn si se consideran los
ambitos pablicos como no exclusivamente centrales.

En el caso de las provincias y municipios, la falta de programacnon
de mediano y largo plazo, la carencia de informacién objetiva y la im-
provisacién tienen que ver no sélo con el efecto de la demanda in-
mediata y diaria que sufre de parte de los mas necesitados, sino tam-
bién -y principalmente- con la incertidumbre derivada de que gran
parte de sus recursos llegan desde el Tesoro nacional después de lob-
bies o acuerdos politicos que gobernadores e intendentes concretan
con el poder central. Sin dejar de advertir, simultineamente, su mis-
ma fragilidad ante las presiones de los grupos de interés -incluso li-
neas internas partidarias-, fenomeno extendido en Ia politica provin-
cial y municipal.

* Tampoco las organizaciones no gubernamentales gozan de una
estabilidad financiera minima como para una planificacion adecuada,
debido a su alto grado de dependencia de recursos volatiles e incier-
tos, tanto nacionales como extranjeros (Mallimacci, 1993), lo cual
constituye un punto de vulnerabilidad para la puesta en marcha exi-
tosa de innovadores mecanismos de gestion institucional, tales como
los Fondos de Emergencia e Inversion Social (Vélez, 1995; Martinez
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Nogueira, 1995). El Estado no ha logrado atin establecer vinculos
permanentes entre las ONG's y las politicas sociales.

* Se verifica un excesivo reglamentarismo y formalismo, de parte
de un Estado que pone mayor énfasis en e} cumplimiento de la nor-
ma que en la medicidn del impacto que la politica social tiene sobre
su poblacion-objetivo. Este déficit tiene una incidencia directa sobre
el gasto social efectivo (Vélez, 1995), debido a que las regulaciones
sobre presentacion de proyectos o las tramitacioncs para acceder a
ciertos beneficios implican, muchas veces, contar con documenta-
cidn, antecedentes -hasta garantias, inclusive-, dificilmente obteni-
bles para quienes deberian ser los beneficiarios de los programas. Es
la paradoja que resulta de pretender incorporar a los excluidos, si y
s6lo si retinen los requisitos de quienes no estan excluidos.

* Se advierte falta de transparencia en amplios bolsones presu-
puestarios e institucionales encargados de ejecutar la politica social.??
La cantidad de partidas no asignables a programas de que disponen
los ministerios del drea social aparece a primera vista como excesiva,30
a la luz de las previsiones l6gicas que dan racionalidad a la presencia
de las mismas. Asimismo, €l uso para fines sociales de recursos con
aparente otro destino -como los aportes del Tesoro nacional, ATN-
genera ineficiencias e inequidades en la misma productividad del gas-
to social agregado (Srur, 1995).

En puntos precedentes se ha sefialado la importancia de los cam-
bios macroecondmicos para fomentar una mas sana administracion
de la politica del area. La poca importancia asignada a la jerarquiza-
cidn de 1a discusidon presupuestaria (a pesar de una sensible mejora en
tiempos de estabilidad), sumada a la ya sefialada fragmentacion ins-
titucional en las etapas de programacion, ha cristalizado una simple
reiteracion o actualizacion nominal de muchos indices presupuesta-
rios, sin un real andlisis de sus metas fisicas ni de sus objetivos cen-

trales, en materias tan neuraigicas como la disminucion del indice de

29 El caso PAMI, con m3s de 2.000 millones de dolares de presupuesto anual, para llevar adelante
sus servicios, es una muestra acabada de problemas en este sentido.

30 “Desde finales de los 80 se viene insistiendo en que la crisis de un modelo de politica social se
basa en su_burocratismo, autoritarismo, privatizacion y centralismo. Se sefialan especialmente los
problemas de una burocracia que defiende sus propios intereses, una “naranja mecanica™ fnorgani-
¢a y deshumanizada. “Se producen aparatos de caridad suspicaz en donde el mayor esfuerzo se
orienta no a la satisfaccion de necesidades sociales sino al cumplimiento de los reglamentos y a evi-
tar la filtracién de recursos hacia los no cntitulados” (CEPAL, 1989).
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mortalidad infantil o de desnutricidn, por citar apenas dos ejemplos.

* Existe, asimismo, un excesivo énfasis en el disefio de programas
pensados més en funcién de la oferta que brinda el sector publico,
que en las demandas efectivamente evidenciadas de parte de los po-
bres. Tenemos, de tal modo, un Estado que en ocasiones picnsa mas
en satisfacer sus propias necesidades (de caracter politico, burocréti-
co, prebendario o caciquista) que en satisfacer las necesidades de
quienes demandan otro tipo de bien social.3! Paralelamente, la pobla-
cion objetivo de dichas politicas no resulta estimulada a encarar ac-
tividades reproducibles y autosostenibles en el tiempo, sino mas bien
cae en la telarafia de ldgicas asistencialistas que profundizan todavia
mas su dependencia.’?

* Como consecuencia de una muy baja capacidad analitica del
sector plblico para concebir las politicas sociales, se verifica una au-
sencia de objetivos concretos a alcanzar, lo cual dificulta a su vez la
medicién de calidad de los productos ofrecidos e impide cualquier es-
timacion sobre los impactos verificados sobre una poblacién objetivo
multiple y heterogénea. Cobra importancia en este sentido un aspec-
to de fondo, vinculado a la consolidacion de una gerencia publica so-
cial (Kliksberg, 1992) eficiente y capaz de afrontar multiples desafios,
como: dificultad para administrar programas complcjos, con turbu-
lencias politicas en la etapa operativa; problemas de acceso a los pro-
g}ramas sociales por falta de transparencia de un opaco aparato pu-
blico; ausencia de equipos interdisciplinarios; falta de formacidn uni-
versitaria en el drea; y un exagerado enfoque administrativista que re-
sulta rigido y poco adaptable a las variadas circunstancias que impo-
ne desde el Estado la gestion de una moderna politica social.

* Lo anterior se vincula von ¢l hecho de que no existe una rela-
cién costo-efectividad-beneficio en las prestaciones sociales. El pro-
blema abarca tanto a las politicas prestadas por el Estado de manera

31 Kliksbery cita un Proyecio Regional de las Naciones Unidas de Superacion de l1a Pobreza,
en el cual su director —Luis Tahis— cita mas de 500 tecnologias para la “economia de los po-
bres”, a saber, entre otras: tecnologias que permiten captar y conservar agua de lluvia; con-
servar productos alimenticios; reemplazar materiales costosos por otros mas econdmicos en la
construccion de viviendas; construir microacueductos rurales; proveer de productos al Estado;
realizar servicios de reparaciones para competir en el mercado, etc. (Kliksberg, 1992).

32 El sector publico esta disefiado para prestar una politica social homogénea. diseniada cen-
tralizadamente y sin capacidad de atender a situaciones particulares y especificas. (Martinez
Nogueira, 1994).
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directa y asistencial {por ejemplo, comedores escolares), como a aque-
llos casos de gjecucion compartida entre el sector publico y privado
(caso FONAVL y politica habitacional). E! comun denominador de am-
bas instancias radica en ia falta de control institucional y comunita-
rio sobre el gasto publico social. Hasta 1994 se dio una preocupante
inexistencia de redes oficiales y sociales tendientes a comparar cos-
tos, precios, compras e insumos desde una perspectiva practica y ale-
jada de meros formalismos contables,33

De tal modo, el interrogante acerca de jquién representa al Esta-
do? esta reflejando Ia necesidad de encarar una politica de lucha con-
tra la pobreza mediante una profunda reforma institucional, reiteran-
do que lo anterior no implica abordar una perspectiva idilicamente
administrativista, que pase por alto las restricciones y externalidades
que también limitan un programa integral de politicas sociales,

Pero la realidad indudable de nuestros dias indica que la concep-
cién organizativa del sector publico resulta notoriamente incapaz de
enfrentar cuatro desafios tipicos del concepto de intervencion estatal
(Vargas de Flood, 1994), a saber: regulacién sobre los agentes econé-
micos; produccién de bienes y servicios; provision dc biencs y scrvi-
cios; y transferencias de dinero.

Al mismo tiempo, la existencia de mercados impetfectos también
plantea limitaciones desde el plano del sector privado, por cuanto los
mecanismos de la oferta y la demanda no solamente resultan insufi-
cientes en muchos casos como patrones de distribucidn del gasto pu-
blico social, sino que en otros se encuentran distorsionados en su
funcionamiento por factores de diversa indole.

Sobre el particular, y para ofrecer una visién dual del debilita-
miento del Fstado de bienestar, podria sefalarse (Glennerster,
1992) que el funcionamiento poco transparente del mercado de

33 En los Ultimos tiempos, se han impulsado diversos mecanismos de oficializacién de control so-
bre los gastos sociales. Entre ellos, los organismos legales y constitucionales de concretar (Sindica-
tura y Auditoria General de la Nacién) y la Cuenta Social tnica impulsada por la Secretaria de De-
sarrollo Social, tendiente a centralizar en un registro contable exclusivo las remesas de partidas pre-
supuestarias sociales de parte de la Nacidn hacia los Estados federales. Un punto fundamental tam-
bién consiste en la necesidad de que la jerarquizacién de la discusion presupuestaria no se verifi-
que solamente en el debate del presupuesto futuro, sino también en la discusion a fondo del pre~
supuesto ejecutado de cada afio vencido, para poder determinar claramente el destino de las ero-
gaciones publicas.

Artana (1994} identifica a la descentralizacién como un mecanismo relativamente apropiado para
realizar un control automiatico del gasto publico, a nivel de cada ciudadano.
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bienestar puede estar dado por:

* La existencia de bienes publicos sociales, de los cuales se bene-
ficia 1a gente independientemente que pague o no por ellos. Por lo
tanto, no bastan los mercados para asignarlos en forma eficiente, si-
no que hace falta el Estado al menos para asegurarigualdad de opor-
tunidades en su acceso.

* La realidad de muchos subsidios que generan bienes y servicios
que pueden ser comprados en los mercados a un precio que no refle-
je todos los costos o beneficios de la sociedad.

* La conjugacién de monopolios y competencia imperfecta, que
reclama la intervencidn del Estado para proteger al consumidor,

* Las faltas de informacion, que deterioran el 6ptimo funciona-
miento de los mercados.

En cada una de estas alternativas, se pone en tela de juicio no so-
lamente el rol estatal como financiador y prestador directo de servicios
publicos sociales, sino ademds la necesidad de establecer criterios in-
termedios, sea a través de servicios sociales prestados de manera mix-
ta {financiados en parte por impuestos y en parte por organizaciones
privadas), sea a través de cuasi mercados que permitan garantizar al Bs-

“tado el acceso a servicios sociales eficaces prestados por el sector pri-
vado, en condiciones de amplia competencia y con adecuada informa-
cion del ciudadano para el gjercicio de su derecho de opcidn.

En consecuencia, no se trata de caer en decisiones extremas

~{Glenncrster, 1992), quc sciialan con simplificacion que la manera
mas extrema de introducir e} mercado al bienestar es la de abolir to-
dos los servicios estatales y darles la equivalencia de los fondos a los
individuos, para que hagan con ellos lo que quieran.

Si, en cambio, parece razonable que en determinados sectores la
transparencia y la competencia se conjuguen con un objetivo decisi-
vo: incrementar la calidad del servicio publico y evitar la profundiza-
cion de una baja productividad de las erogaciones publicas sociales.

Pasar de un Estado excesivamente requlador ¢ ineficaz productor de
bienes sociales, exige redisefiar casn por caso, y sector por sector, el
marco de actuacion publica requerido (Dieguez-Llach-Petrecolla, 1990).
Sin embargo, y a pesar de la reiterada especificidad, experiencias com-
paradas {Frediani, 1992) demuestran que una sana politica social pue-
de estar orientada sobre ejes de intervencion estatal consistentes en:

* Subsidios s0lo para los mds necesilados a través de una focdli-
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zacion sobre los grupos mas vulnerables, lo cual resalta la importan-
cia decisiva de mecanismos de informacion, encuestas y estadisticas
sobre la poblacidn objetivo. Asimismo, puede fomentarse el criterio de
ayuda para la autoayuda, en términos de propiciar capacidades pro-
ductivas y de autofinanciamiento parcial en los grupos destinatarios
de tales subsidios. '

* Financiar pero no ejecutar la politica social: rescatando concep-
tos de inmediatez y mayor control de parte de organizaciones sociales
comprometidas en la lucha contra la pobreza (sin obviar, naturalmen-
te, las restricciones comprobadas en este sentido en el sequndo dilema
analizado). Se agiganta, aqui, la tarea de regulacion y control estatal.

* Los beneficiarios deben ejercer su derecho de eleccion: a través
de la autoadministracion de los subsidios que reciben en dinero. Es-
to puede ser eficiente para evitar la corrupcion estatal generada a tra-
vés de la entrega de bienes, que habitualmente el sector publico ad-
quiere a precios elevados y sin condiciones de competencia.

En sintesis, asi como deberia emplearse un criterio de subsidia-
riedad del Estado, que hace aconsejable reducir sus intervenciones
directas en la produccion de bienes y servicios sociales, también
deberia contemplarse la vigencia del concepto de subsidiariedad
del mercado, en aquellos casos en los cuales la regulacion del sec-
tor publico resulta determinante para asegurar la eficacia de la po-
litica social. ‘

Tenemos una politica social desarticulada de la politica econémi-
ca, que no es apta para aprovechar sus oportunidades ni amortiguar
sus déficit. Tenemos una pobreza variada, con multiples perfiles y li-
cuadora de mecanismos de organizacion de los mas pobres. Y tene-
mos un Estado ausente en cuanto a su capacidad de conduccion es-
tratégica del problema,

Por consiguiente, plantear los conceptos de equidad y eficacia co-
mo complementarios y no excluyentes, significa avanzar sobre esta
restriccion institucional manifiesta, que también se ve afectada de ma-
nera notable por la realidad que va a expresarse en ¢l proximo tema.

CUARTO DILEMA

Descentralizacion vs. centralismo

El traspaso de funciones sociales del Estado central a las provin-
cias ha sido sostenido en los Ultimos quince afios. La teoria social y
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politica en la materia indica en una primera aproximacién una ten-
dencia saludable, por cuanto en la medida en que los destinatarios y
los ejecutores de las politicas sociales reinan condiciones de proximi-
dad e inmediatez, se podra aumentar la eficacia y ¢l contralor sobre
las acciones publicas.

Segun Borja34 la descentralizacion -para que sea genuinamente
tal- dcbe scr entendida como un proceso de transferencia de poder y
recursos, en base a determinados criterios:

1) Todo aquello que se puede gestionar desde un nivel bajo, sin
que aumente el costo, no debe gestionarse desde un nivel superior.

2) Conviene transferir a un érea territorial aquellas competencias
que se refieren a problematicas que se generen en su ambito.

3) Se justifica la descentralizacidn cuando mejora el servicio
publicu.

4) Se debe aumentar la participacion, el control, la cooperacion e
integracién de los ciudadanos.

Es practicamente clésica en el drea de las politicas sociales la dis-
cusion acerca de las virtualidades y los peligros de todo proceso des-
centralizador (Vargas de Flood).

Los criterios favorables a tal medida sefialan la necesidad de de-
mocratizar las decisiones; adaptar el gasto publico social a las prefe-
rencias de cada jurisdiccion; disminuir la intermediacién burocratica;
fomentar una sana competencia entre jurisdicciones del mismo nivel
y limitar los derroches presupuestarios.

Por el contrario, los defensores de la concepcién centralizada de
politicas sociales argumentan que a través de este mecanismo: evita
incrementar la brecha entre localidades ricas y pobres-, se aprovechan
“escalas” econdmicas en la produccién de muchos servicios publicos;
y no se delegan facultades a muchos niveles inferiores de gobierno
que carecen de planteles técnicos capacitados para receptarlas y ad-
ministrarlas con eficacia.

Desde el punto de vista numérico, un anilisis del impacto re-
distributivo del gasto publico social argentino (Vargas de Flood,

34 Al referint @ los diversos actores que participan de todo proceso descentralizador, Burja (1987),
menciona a un heterogéneo grupo que ofrece una idea de la complejidad del tema: politicos y fun-
cionarios locales profesionales implicados en la gestion social; promotores de iniciativas de econo-
mia local; empresarios locales o regionales; protagonistas de movimientos sociales de base; vigjas
oligarquias y caciquismos partidarios; aparatos politicos demagogicos; empresarios lobbystas y es-
peculadores; corporaciones insolidarias.
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1994} exhibe la importante variacién registrada en el peso especi-
fico del Estado nacional en esta materia. Las provincias y munici-
pios ejecutan, hay, la mayor parte de dichas erogaciones, con ex-
cepcién de los seguros sociales. En 1992 y 1993, sus egresos tre-
paron al 85,5% y 84,4% del gasto consolidado, en tanto que di-
cho porcentaje a comienzos de la década de 1980 se ubicaba en
torno del 66,5% (Ver Cuadro 4).

Del proceso de descentralizacion llevado adelante en la Argentina,
pueden extraerse algunos elementos que son utiles para replantear el
futuro en esta cuestion. /

En primer término, se descentralizaron servicios que no estaban cen-
tralizados correctamente. La.centralizacion no cs intrinsecamente mala,
como su inversa.no es la solucion a todos los problemas. En realidad, to-
da huena descentralizacién puede ser mejor si el escenario que viene a
reemplazar corresponde al de un buen aparato centralizado,

En el caso argentino, el traspaso de servicios de salud y de las escue-
las debio hacerse en dos pasos: primero se debio ordenar la anarquia ad-
ministrativa y presupuestaria de lo sujeto a transferencia, para luego pro-
gramar en cornjunto con las provincias cada caso en particular.

La otra ensefianza que nos dej6 este proceso es que una des-
centralizacidn que no llegue hasta la raiz puede devenir en un
problema mayor. Todas las cifras indican que el gasto publico so-
cial que la nacién cedié a manos de las provincias se qued6 es-
tancado en ese nivel institucional (Vargas de Flood, 1994), don-
de las ineficiencias pueden ser incluso mayores. La distancia sen-
tida por un beneficiario de un programa social no es muy dife-
rente respecto del gobierno nacional que del provincial, El muni-
cipio, la delegacion comunal o 1a alcaldia (en este Ultimo caso
tratdndose de una gran ciudad) es, en efecto, el verdadero refe-
rente institucional en que se mira el ciudadano comun al pensar.
su demanda cotidiana. o

Tenemos en este punto una fragilidad manifiesta del proceso re-
ferido. La organizacion de los Estados provinciales se viu subrepasa-
da por estas transferencias y, en muchos casos, el beneficio de la des-
centralizacién se vio diluido. La incapacidad de las provincias para
que, a través del municipio, Hlegue a sectores gubernamentales y no
gubernamentales de relacién mas directa con la gente, ha provocado
cuellos de botella que deberian ocupar un capitulo especial en la re-
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CUADRO N°4
Descentralizacion del gasto

40

1930-83 1984-86 1987-90 1931-93

Gobiernos I:] Gobigr,mf i
provinciales municipales

Periodo 1980-1993
Fuente: Secretaria de Programacion Economica

forma de su sector piiblico actualmente en marcha.

La cuestion relativa a la magnitud de los recursos econdmicos pa-
ra hacer frente a esta tarea ha desatado cuestionamientos de la mas
diversa indole, por cuanto las necesidades fiscales a menudo fueron
priorizadas en el momento de traspaso de servicios educativos y sa-
nitarios del ambito nacional al ambito provincial.

Descentralizacion vs. desfinanciamiento seria entonces una
esencial contradiccion a resolver, si se pretende incrementar la pro-
ductividad de dicho gasto. Aun asi, la dimensidn descentralizadora no
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deberia concluir ni mucho menos agotarse en el ambito provincial,
por cuanto los niveles municipales (y mas todavia, comunitarios y ba-
mriales, a través de la participacion de cooperadoras, sociedades de fo-
mento y nuevos movimientos sociales) podrian surgir como una ins-
tancia modernizadora en la tarea de incrementar la eficiencia de las
erogaciones.

Todo lo anterior puede tener virtualidad si se articula con una
planificacién y coordinacion en los niveles centrales, y con una ca-
pacidad regulatoria y normativa del Estado nacional que le permi-
ta monitorear el cumplimiento de determinadas metas de impac-
to, porque de lo contrario los problemas de fragmentacion, desi-
gualdad regional, descoordinacion y desarticulacion podrian pro-
fundizarse atin mas.3s A

Ya en 1990, las propuestas mas serias de descentralizacion del
gasto publico social (Dieguez-Llach-Petrecolla) reservaban al nivel
Nacién un importante nimero de programas a coordinar bajo su or-
bita, por las implicancias interprovinciales y regionales que exhibian:

*En salud: planeamiento de medicina preventiva (especialmente
SIDA y drogadiccion y enfermedades infectocontagiosas); control de
sistemas de cobertura existentes (obras sociales, contraprestaciones
interjurisdiccionales, sector privado) y coordinacién de especializacio-
nes regionales.

* En educacidén: planeamiento de la ubicacion de institutos tercia-
rios y universitarios, evitando excesos de capacidad instalada y opti-
mizando recursos; y mayor fortalecimiento del Consejo Federal de
Educacion. ' -

En efecto, la planificacion y la previsibilidad hacen también a
una descentralizacidn racional. Nos estamos refiriendo, principal-
mente, a la necesidad de complementacion en la programacion
presupuestaria y a la necesidad de fijacién de algunas pautas mi-
nimas que acoten la discrecionalidad en el uso de los fondos so-
ciales no desagregados geograficamente de los que dispone la Na-
cién y, también, las provincias.

Lo presupuestario implica resolver el problema real de la aproba-
cién paralela de los presupuestos nacional y provinciales, y asimismo

35 Ciertas perspectivas criticas de las politicas de descentralizacion argumentan que “la multipli-
cacion de instancias decisorias puede contribuir a acentuar la fragmentacion del poder y los pro-
blemas de gobernabilidad en los respectivos sistemas nacionales™ (Mattos, 1989).
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atacar conjuntamente las consecuencias que sobre los programas re-
gionales tienen las modificaciones tribGtarias o de gastos de la Na-
cién. La cuestion de la coparticipacion también revela una puja dis-
tributiva entre estados federales con diferentes capacidades, aptitudes
e insercion para obtener recursos, no solo en el ambito nacional sino
_ademds en el contexto internacional.?6 :

Al hablar de la necesidad de objetivar la relacién entre provincias
en cuanto a la cuestion social, no nos referimos a los servicios trans-
feridos, sino al conjunto de politicas sociales que una provincia, un
municipio 0 un organismo no gubernamental financiado desde el Es-
tado, desean encarar. En este sentido, pareceria apropiado ingeniar
algun régimen similar a la coparticipacién federal, desde patrones ob-
jetivos de tipo social que permitan redistribuir los fondos nacionales
en las provincias y los de éstas en los municipios, de manera tal de
disminuir la imprevision en esta materia.37

Una férmula en este sentido podria tener que ver con alguno de
los indices de necesidades basicas insatisfechas, para que, a partir de
ese régimen de distribucidn, las provincias garanticen ciertas metas de
atencion social, de cuyo cumplimiento dependeria la permanencia del
criterio distributivo (Dieguez-Llach-Petrecolla, 1990).

El problema de la descentralizacion también tiene que ver con
el problema de la focalizacion. La aplicacion de recursos escasos
para atender a necesidades basicas insatisfechas, impone una re-
formulacién de concepciones tendientes a la provision universal
de bienes sociales.? ‘

El disefio de un Estado de bienestar propicio para llevar adelante
politicas universalistas (Martinez Nogueira,” 1994}, partia del supues-
to de una poblacién objetivo homogénea y de la falta de necesidad
de’efectuar un control de gestion adecuado sobre la provision del ser-

36 Martinez Nogueira (1994) propone repensar la relacion nacién-provincias, Advierte que es nece-~
sario un cierto nivel de centralizacidn, porque si se deja librada la ejecucion de los recursos a las
capacidades existentes en la actualidad en cada Estado provincial, lo mas probable es que se au-
menten las brechas de desigualdad, Al mismo tiempo, indica que sélo provincias con alta capaci-
dad de gestion acceden a programas de financiamiento internacional, quedando relegadas las de
menor capacidad a una situacion de aumento de la inequidad de hecho.

37 “El objetivo tedrico de la no proporcionalidad de la distribucion secundaria (de los recursos de
1a Naci6n) es la redistribucion del ingreso regional, pero el mismo no puede apartarse de la redis-
tribucion del ingreso familiar o regional”. {Dieguez-Llach-Petrecolla, 1990.)

38 “Muchas veces Jas metas universalistas han sido meramente declaratorias, ya que en la practica
no toda la poblacién aprovecha un determinado servicio pibiico, pese a estar disponible para to-~
das las personas. Un caso tipico cs ¢l 'de la cducacién universitaria: si bicn actualmente ¢l acecso
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vicio publico. Al pasar a un escenario de restriccion presupuestaria, el
avance de la focalizacion obliga a establecer una diferente mgenlena
institucional, que fundamentalmente tienda a:

1) Bvitar superpusiciones burocraticas, en términos de quc un
mismo problema no sea atacado desorganizadamente por diversos or-
ganismos del sector publico, despilfarrando recursos escasos y desa-
tendiendo a otras dreas de urgente atencion. '

2) Introducir instancias de sancién centralizada por parte del Es-
tado nacional con referencia a los desvios de fondos destinados a fi-
nes especificamente sociales.

3) Fortalecer los criterios de medicion e informacion de las situa-
ciones de pobreza, sumandoles a los instrumentos habituales (mapas
de pobreza a partir de datos censales y encuesta de hogares) otras he-
rramientas como sociogramas comunitarios, mapas de oferta institu-
cional, mediciones cualitativas de tipo intensivo sobre paneles de gru-
pos de pobres que incluyan las apreciaciones de los destinatarios, etc.3?

4) Eliminar filtraciones del gasto publico social y superar la dismi-
nucién de su impacto distributivo, que muchas veces prioriza los ni-
veles mas altos de ingreso, en Iugar de focalizar su tarea en los sec-
tores mds vulnerables, ¢

5) Focalizar también aumenta las posibilidades de un ejercicio
mis claro y efectivo del poder de policia estatal, cuando se descen-
tralice la ejecucion de los programas hacia orgamzamones mtermedms
0 ho gubemamentales.

es libre y gratuito, las familias pobres, en su gran mayoria, no pueden aprovechar este servicio. De
esta [urina la educacion universitaria, si bien universal en tcoria, actia como un programa focali-
zado en la practica. Un caso opuesto ocurre con ciertos servicios publicos de baja calidad relativa,
del que se autoexcluyen las familias de mayores ingresos, produciéndose también una focalszacnon
de hecho” (Vargas de Fload, 1994).
39 Sobre el tema de la focalizacion puede profundizarse un andlisis a partir de ejemplos especifi-
cos como el programa materno-infantil y nutricional, el programa social agropecuario y el Plan

- Arraigo. (Martinez Nogueira, 1994).
40 El gasto publico social total de 1991 se distribuye aproximadamente en proporciones similares
en todos los estratos de ingresos (divididos en quintiles), con lo que Jos resultados no son distribu-
tivos. Esto implica que mientras en el quintil de menores ingresos se gasta ¢l 22% del total de las
eragaciones sociales, en el de mayores recursos s¢ destina un 19%. Si st considera ¢! GPS per <a-
pita, el resultado es atin mds desfavorable, porque al primer quintil le corresponden 752 pesos por
habitante, cuando el promedio es de 895 pesos por habitante, mientras que para el quinto el valor
¢5 de 1.112 pesos. Discriminando por tipe de GPS, las conclusiones varian. El gasto en los sectores
sociales estd fuertemente orientado al quintil de mas bajos ingresos: éste recibe el 31% del GPS.
Las personas ubicadas en el primer quintil reciben en promedio 462 pesos, valor que supera en un .
21% al que percibe un argentino promedio. (Vargas de Flood, 1994).
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En sintesis, el problema de la descentralizacion también traduce el
debate central de esta etapa, caracterizado por el estallido del con-
cepto clésico de Estado-Nacién. De alguna u otra manera, este lti-
mo dilema estd contcniendo cada uno dc los desafios implicitos en
los tres dilemas anteriores, por cuanto puede corroborarse una simul-
ténea y contradictoria fuerza subyacente en el clasico concepto de
_ aparato estatal. '

Por un lado, el Estado central estalla via delegacidn, a través de la
cesion de porciones cada vez mas relevantes de soberania en organis-
mos supranacionales y regionales, que vienen a establecer reglas de
Jjuego comunes con un criterio que exhibe asimetrfas, diferentes ni-
veles de desarrollo, y que también estdn poniendo sobre el tablero
cuestiones relevantes para la politica social, sobre todo cuando el ni-
vel de cobertura de las mismas es diferente entre naciones vecinas,
miembros de una misma comunidad regional.4!

Por el otro, el Estado-Nacién estalla via derrame, mediante un ca-
da vez mas generalizado traspaso, desconcentracion y descentraliza-
cion de funciones, frente a lo cual a menudo carece de capacidades
técnicas locales, recursos fiscales y coordinacion central.

Como comun denominador de ambas tendencias, se enfrenta al
mismo tiempo con una sociedad civil que ha trocado su configura-
cién de manera espectacular (Tenti Fanfani, 1993), desplazando es-
cenarios tradicionales de representacion y estableciendo demandas
catla vez mas desagregadas, que deberian hacer entender a todo pro-
ceso de descentralizacion culminando a nivel de unidades organiza-
tivas {escuela, hospital) cada vez mas auténomas y con posibilidades
dc autogcstion.+?

El cuarto dilema, de tal modo, trasciende el simple esquema cen-
tralizacion vs. descentralizacion, para abordar otras cuestiones tam-
41 En cuanto a la experiencia de integracion del Mercosur y sus impactos sociales, Montoya {1993}
sefiala notorias diferencias entre los paises miembros en la temética de salud, seguridad social y -
educacion. En relacion a los mercados de trabajo, las diferencias surgen en relacion a las oportu-
nidades de empleo y'salarios que ofrecen las respectivas economias. En cuanto a la legislacién pro-
tectiva del trabajo, la generalizada rigidez de los sistemas generd la tendencia a flexibilizar el em-
pleo asalariado, mediante ¢l crecimiento del sector no furmal entre los asalariadus o del empleo pur
cuenta. propia. La autora considera este Oltimo aspecto como decisivo, por cuanto evadir la legis-
lacion laboral y de seguridad social es una forma esencial del dumping social. También advierte so-
bre desplazamientos inmigratorios problemiticos.

42 “Fomentar organizaciones comunitarias auténomas en el sector sodial es, por lo tanto, un paso

importante para cambiar 13 orientacion del gobiemo y hacer que funcione de nuevo. Bl megaesta-
do casi ha conseguido destruir la ciudadania por completo. Para restablecerla, la organizacién pos-
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bién cruciales: integracion vs. fragmentaciom; atomizacion vs. equi-
paracion; y delegacion vs. coordinacion.

De dichas tensiones, estd impregnando un elemento por cierto es-
pecial del actual proceso de reforma del sector publico en nuestro
pais y toda la regidn.

Desde un mirador mas general, podria afirmarse que la suerte de
la reforma del sector publico encarada en los dltimos afios en la Ar-
gentina tiene un alto grado de dependencia del mayor 0 menor acier-
to'en el replanteo de sus politicas sociales.

En el nuevo perfil social del Estado se concentra gran parte de
la responsabilidad respecto de la legitimidad social de largo plazo
del modelo. ‘

Se podria incluso ser mas contundente: lo que estd en juego es la
viabilidad de la democracia y la economia de mercado. Un debilita-
miento de la sociedad civil, producto de una aceleracion de la inequi-
- dad y un resquebrajamiento de los lazos institucionales y las practi-
cas colcetivas de convivencia, seria lctal para los equilibrios que la de-
mocracia capitalista requiere.

La vigencia del Estado del posbienestar es, entonces, el comple-
mento imprescindible de la economia poskeynesiana.43 El modelo po-
litico y econémico en marcha -como cualquier otro- exige la estabi-
lizacion de comportamientos centripetos y predecibles en sus actores
mas dinamicos y decisivos. Un nuevo contrato social que -desde una
interpretacion extemporanea acerca de la conformacion de la socie-
dad argentina- excluya a importantes sectores emergentes tiene esca-
sa perspectiva de éxito. ‘

La reconversion y la reestructuracién del aparato productivo y la
misma crisis de representatividad en las organizaciones tradicionales,
tornan el mero equilibrio empresarial-sindical como insuficiente para
un pacto social inclusivo de los nuevos actores comunitarios. El in-
cremento tendencial percibible de grupos pauperizados, de los cuenta-
propistas, del empleo temporario y precario, de los desocupados estruc-
turales, de la clase media venida a menos y de otros sectores del tra-

capitalista necesita un ‘tercer sector’ ademas de los dos generalmente reconocidos, el ‘sector priva-
du’ de los negocios y €1 ‘sector pablice’ del gobierno. Necesita un sector social, {Druckes, 1993}
43 La formula poskeynesianismo se nos ocurre la mds conveniente para definir el modelo econd-
mico en vigencia, a Ja luz de la gran cantidad de ¢lementos heterodoxos respecto de los vigentes
hoy en el mundo y de las definiciones estructurales pendientes en el proceso de reorganizacién de
la economia.
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bajo reticentes a la representacion gremial, lleva a imaginar formas de
agregacion de intereses mas flexibles, diferenciadas y descentralizadas.

Con realismo, habrd que pensar un Estado para una sociedad don-
de el pleno empleo ya no es una meta alcanzable con facilidad ni un
supuesto para la organizacion de las relaciones sociales y las presta-
ciones publicas.

Habra que reforzar la productividad social de las politicas publi-
cas desde la ineludible trascendencia real y simbélica asumida por el
equilibrio fiscal y la estabilidad.

Habra que aprovechar los aportes de la revolucion tecnoldgica y
los avances en gerenciamiento publico para que la sustitucién de ser-
vicios universales por programas focalizados responda mas eficiente-
mente a las necesidades de la poblacién mas vulnerable y no se trans-
forme en nuevo coto de caza para la voracidad corporativa. :

Habra que dotar de suficiente fluidez financiera y solidez organi-
zacional y ejecutiva a las instituciones de la politica social descentra-
lizada, de modo tal que el nuevo régimen no decaiga en una rapida
crisis de legitimidad.

Habra que encontrar férmulas de participacion de los nuevos po-
bres y de las personas y familias que reniegan de las mediaciones tra-
dicionales, a fin de encauzar sus intereses dentro del nuevo contrato
social y, paralelamente, ir dinamizando politicas publicas desde cl la-
do de la demanda. ' :

Habra que abrir y democratizar a fondo los canales clasicos de re-
presentacion politica, para que los partidos se constituyan en instan-
cias mas permeables a las demandas de la sociedad en su conjunto,
Y no agreguen clientelismo y burocracia en la intermediacion de las
politicas de lucha contra la pobreza.

llabrd que pensar, finalmente, que la construccion de un modelo
equitativo desde la perspectiva social, no es tanto un problema de .
cantidad del Fstado y. del mercado, sino de calidad en sus modos de
intervencién y orientacion estratégica. En ese desafio determinante,
se juega el gran dilema de la reforma pendiente en ia Argentina que
avanza rumbo al tercer milenio.

Conclusiones
Del andlisis de cada uno de los cuatro capitulos desarrollados, pue-
de concluitse —a modo de resumen— con las siguientes consideraciones:
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1) No existe una adecuada coordinacion estratégica entre las po-
liticas macroecondmicas y las politicas sociales. A partir del programa
de estabilizacidn, no pudo establecerse ni una red de seguridad social
capaz de paliar sus efectos negativos, ni menos ain una adecuacion
funcional a las nuevas ventajas otorgadas por la superacion de situa-
ciones inflacionarias.

2) El sector publico exhibe una disfuncionalidad institucional ma-
nifiesta para el planeamiento, coordinacion, gerenciamiento, ejecucion
y control de las politicas sociales. La estabilidad exhibe con mucha ma-
yor crudeza estas falencias, por cuanto permite un control presupues-
tario y financiero mas adecuado de las politicas publicas del drea.

3) Persiste un enfoque de politica social mas orientado a criterios
universalistas (propios de un Estado de bienestar superado por restric-
ciones fiscales y externas} que a correctas y oportunas focalizaciones
de programas de lucha contra la pobreza extrema.

4) Existen evidencias de que es posible incrementar la productivi-
dad del gasto publico social, mediante la eliminacion de superposi-
ciones burocraticas, adecuadas prioridades, racionalidad presupuesta-
ria, eliminacion de filtraciones y erradicacion de bolsones de poca
transparencia.

5) El concepto de intervencidn social del Estado debe ser orienta-
do a armonizar su actuacion con el mercado y la sociedad civil, sea
mediante la produccion directa de bienes y servicios sociales, como
mediante la regulacidn y orientacidn estratégica de pnondades en el
area. Debe conjugarse el criterio de la

6) El capitulo de la sociedad civil manifiesta un alto nivel de he-
terogeneidad y atomizacién, como producto de la modificacion sus-
tantiva del concepto de pobreza durante los ltimos quince afos. La
comunidad argenlina asislio a un profundo procesv de desindicliza-
cion, desestructuracion, despartidizacion, desalarizacion, informaliza-
cién y precarizacién de su mano de obra, lo cual ofrece evidentes
consecuencias desde una perspectiva de los actores. y ejecutores cla-
sicos de politicas sociales (sindicatos, partidos politicos, mutuales, or-
ganizaciones intermedias, etc.).

7) La recreacion de una segunda fase de reforma del Estado —que -
fortalezca sus capacidades analiticas y gerenciales neuralgicas— cons-
tituye un desafio que deberia abarcar todos sus niveles instituciona-
les —Nacian, pravincias y municipios—, como tinica modo de asequ-
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rar un proceso de descentralizacion que no sea sinonimo de desfinan-
ciamiento, atomizacion y fragmentacion del tejido social.

8) Las politicas sociales deberian ser reconceptualizadas con un
criterio de integralidad y complementariedad, teniendo en cuenta que
se imponen mecanismos mas flexibles de gerenciamiento publico —
~ via Fondos de Inversién Social, por cjemplo— capaces de atravesar ho-

rizontalmente cada uno de los sectores clasicos de actuacion estatal:
salud, educacion, vivienda, nutricion, etc.

9) Este mismo concepto de integralidad impide analizar la politi-
ca social en un compartimiento estanco, aislada de las politicas que
impactan sobre el empleo y los ingresos, y sobre las politicas educa-
tivas. Estas Gltimas, a través de la formacion profesional, constituyen
el puente estratégico que vincula a la politica econdmica con la po-
litica social, en términos de fomentar una mayor competitividad y
productividad de la economia, con consecuencias no de exclusion si-
no de inclusion comunitaria.

10) Pasar de la cantidad a la calidad de la politica social constitu-
ye el ultimo pero no menos importante reto de esta reforma pendien-
te. El conjunto de desafios que contiene una tarea semejante incluye

" multiples aspectos de indole econdmica, institucional y, fundamen-
talmente, politica. Se trata de una redistribucion del poder, una dis-
cusion quc dcfine el area clave de la Argentina de fin de siglo.

El dilema, en definitiva, consiste en: modernizacion excluyente Vs,
modernizacién incluyente.
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