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INTRODUCCION

La investigacion social tiene un objetwo basnco explorar que sucede con las estmctu:as  que

et et e

“soportan los leCI‘SOS escenanos que logma sustenta el movxmlento de los actores qué mecanismos

RRIPRUY S

se ponen en marcha durante los procesos 1nteractwos La inicial preocupacion por la forma en que
\'——%———»,-«—. e

durante la gestlon de gobnerno de Carlos Menem (1989-1995) se estaba respondiendo a una nueva
situacion social en Argentina, que por primera vez en el siglo tenia en el fendomeno de la pobreza una

de sus caras visibles, hoy se ha transformado.

Sigue en pie la necesidad y el mteres por explorar como se ha actuado en termmos de

polmcas somales espec1ﬁcas ante cambios socioecondmicos de envergadura. Sin embargo, la

observacmn bibliografica ﬁ de campo han terminado por desplazar el nucleo analitico hacia dos

f

fendmenos no registrados en un primer momento. Por un lado Ia/r}xptura de la formula pohtlca que
sustentaba un tipo particular de relacion entre economia y polmca Por el otro, y como resultante del
agotamiento de una matriz que se definird como Estado-céntrica, la debilidad del aparato publico
para actuar con autonomia, eficiencia y equidad en el 4rea social.

Han de ser precisamente estos los aspectos que, ligados entre si, expliquen el final de una
configuracion politica sustentada en el activo papel del Estado, a la vez que las dificultades presentes
para la emergencia de una nueva vinculaci()n incluyente entre las esferas de la politica y la

........ R A e,

economia; ‘Aqm se 1nscnbe el problema central ?El largo proceso de ajuste estructural iniciado en

Argentma a mediados de los afios 70 ha dado como resultado la aparicién de una nueva cuestion
social, que se caracteriza por los altos indices de una pobreza heterogénea. Sin embargo, esta
transfonna_g:i()n no ha estado acompariada de cambios en lo que se habra de llamar aqui la

e

[_&stlticmnahdad socxal" ‘conjunto de reglas, organizaciones y procedimientos de donde emergen las
respuest;sm; ‘lr(;s problemas propios de cada cuestion. Es este desfasaje, por consecuencia, el que
conduce a que se mantengan politicas contra la pobreza de corte asistencial y residual, cuando lo que
se requieren son acciones de otra envergadura, tanto en cantidad de recursos como en calidad de

gestion,

™

? Blie
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Este trabajo se articula a partir de cuatro capitulos. En el Jprimero se lleva adelante un
esquema conceptual en el cual se presentan, en forma individual y en shs vinculos concretos, las
principales categorias que han de utilizarse a lo largo de la investigacién. Sobresalen, al respecto, tres
conceptos: cuestion social, institucionalidad social, politica social. En esa parte inicial se incluye
también, en una perspectiva latiqgamericana, la sucesidn de cuestiones sociales a lo largo del siglo
XX, ast como las diversas politicas especificas, sugiriéndose una serie de elementos que deberian
estar presentes en las respuestas a las demandas suscitadas en el marco del ajuste estructural.

En el segundo capitulo, donde da comienzo el anlisis concreto del caso argentino, se

observa el despliegue de las dos primeras cuestiones sociales, asi .como el tipo de acciones

implementadas para responder a los desafios de cada etapa. En el tercero, quizas el més relevante, se

atiende al desarrollo global de los aspectos politicos y sociecondémicos desde 1975 en adelante, a

través de lo cual se demuestra la emergencia de una nueva cuestion social con la pobreza como sefial

- de identidad. Tras observar la magnitud y caracteristicas de la marginacion y exclusion social, se

evaltan las respuestas llevadas adelante en los ultimos afios, comprobandose que las mismas no son
suficiente para atender los nuevos problemas, sino que, por el contrario, exacerban los mismos.

Finalmente, en el capitulo cuarto y buscando interpretar las razones que sustentan el tipo de
respuestas publicas puestas en marcha en los ultimos afios en Argentina, se pasa revista a una serie
de restricciones en diversos planos, como el politico, el econémico, el juridico y el organizacional.
Esto conduce, por ﬁn, a la descripcién del eséenan'o que se estd plasmando en torno a una nueva
relacién Estado-sociedad.

Es menester apuntar, antes de invitar a la lectura, unas breves notas en torno a la historia
privada de ésta tesis. Concluida. hacia mediados de 1994, tiempos normales ligados a los
procedimientos de evaluacion y una serie de razones de indole personal del autor, motivaron que un
afio despues se arribase a la instancia de defensa. Oportunas y finisimas correcciones, sumadas a una
natural mutacion en ciertos angulos analiticos por parte de quien la escribio, han dado lugar a .una
serie de modificaciones respecto a aquella version original. Esto da lugar a dos reflexiones.

Por un lado, y en especial a partir de las sugerencias realizadas por una especialista en su rol
de lectora externa, debe sefialarse que se tratd-de reformular formal y sustantivamente muchos de

aquellos puntos que habian sido criticados, manteniendo en otros casos la version inicial en tanto se
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considerd que podian aguantar a pie firme los embates de una critica a la cual se esta rﬁuy
agradecido.

Por otro, debe remarcarse que varias situaciones de relieve se han producido en la Argentina
desde 1994 a la fecha, las cuales en lineas generales consolidaron los argumentos centrales de esta
tesis. Pero mas alla de elio, no se considerd pertinente modificar la sustancia de la redaccion del
trabajo en funcidn de esos cambios. Queda abierta la invitacion a los lectores, entonces, para que
incorporen en su interpretacion de lo que aqui escrito fenomenos tales como la reeleccion de Carlos
Menem en mayo de 1995, la tendencia ascendente de los indices de desempleo abierto, las
derivaciones de un inminente ajuste en el sector publico provincial. |

Sélo resta esperar que los proximos argumentos cumplan con el objetivo de sustentar aquel

conjunto de ideas apuntadas.




Capitulo I
AMBITO CONCEPTUAL Y
PERSPECTIVA GLOBAL

Este capitulo inicial tiene dos partes bien diferenciadas. En primer lugar, se pasa revista a
una serie de categorias y conceptos indispensables para el analisis que se efectuard a lo largo de la
tesis. Esos puntos han sido tratados aisladamente por muchos, pero casi nunca se ha explorado la
relacion logica y practica entre los mi'smos.. Al interpretarse que el desarrollo hist(’)rico implica a lo
Iargd de su curso la generacién de determinadas "cuestiones sociales” que encierran a su vez
problemas especificos, también se tiene presente que dicha evolucion genera un particular tipo de
avances en diversos Ordenes (politicos, econémicos, organizacionales y juridicos, entre los mas
relevantes), los cuales pueden ser, en sus condensaciones institucionales, analizados al mismo
tiempo como base y como restriccion para las politicas publicas elaboradas e implementadas como
- respuesta a aquellos problemas. El rol que en todo este proceéo le cabe al Estado, en tanto
componente especificamente politico de la dominacién en uné sociedad territorialmente delimitada y
objetivado a través de organizaciones perdurablés en el tiempo, sera el eje sobre el cual giren las
categorias a analizar',

En segundo término, se presenta en un nivel mas descriptivo y en referencia a un marco que
permite entender a varios paises latinoamericanos, la secuencia de las tres pdncipales.cuestiones
sociales en este siglo. Se define a cada una de ellas asi como también a los problemas concretos que
contuvieron o contienen, apuntdndose algunos comentarios en relacion va los tipos de respuestas
instrumentadas a partir del despliegue de la institucionalidad social. Esto conduce a observar la
relacion que los clivajes acontecidos tienen con la debilidad o fortaleza del Estado en tanto autoridad

pﬁblica,@si como también con las transformaciones econdmicas corréspondientesj

'y El concepto de Estado ha sido tomado de O'Donnell, Guillermo "Apuntes para una teoria del Estado”, en Oszlak,
Oscar (Comp.) Teoria de la burgcracia estatal, Paidos, Buenos Aires, 1984, pag. 200. En tanto en cierta bibliografia de
politica publica suele confudirse la idea de Estado con la categoria "gobiemno”, es que se desea marcar las diferencias, Por
gobiemo ha de entenderse el conjunto de individuos que tienen a su cargo dirigir y guiar las organizaciones estatales, tal
como lo sugiere Deutsch, Karl en Politica y Gobierng, Fondo de Cultura Economica, México, 1976, pag. 20.
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Al hacer referencia a paises de América Latina, se quiere dar cuenta de aquellos que, en
términos generales, han tenido a lo largo de casi un siglo similares caracteristicas tanto en el
desarrollo econdmico como en el modo de ejercicio de la autoridad estatal Eon respecto a la gestion
de politicas s‘ocialeg 65i y aun cuando difieren sustancialmente en relacion a la trayectoria de los
regimenes politicos durante dicho lapso| sobresalen Argentina, Brasil, Chile, México y Uruguay[Al
presenté\rée las principales acciones publicas que se han llevado a cabo para responder a las
cuestiones sociales, en especial a las dos primeras, emergeran las similitudes entre dichos casos

nacionales. J

LA. CUESTIONES, INSTITUCIONES Y POLITICAS

Interesa desarrollar en estas primeras secciones una discusion en torno a los impactos que

tienen los cambios histéricos con relacion a los intereses de los trabajadores o de aquellos sectores

sociales con bajos ingresos o con necesidades bésicas no satisfechas. Al mismo tiempo, se buscara

e s

establecer la relacion de dichas transformaciones con las mutaciones de una cuestion social a otra, a

la vez que con los ambitos institucionales, para lo cual se procedera al analisis conceptual de la

politica social, entendida como toma de posicidn por parte del Estado, u otras organizaciones del

/

espacio piblico que actuan por delegacion del aparato estatal. g‘
A

- LA.1. Las cuestiones sociales

En este sentido, se define de entrada, junto a O'Donnell y Oszlak, lo que se entendera en este

, tJ : . ,
trabajo como "cuestion social”. Afirman los mencionados autores: "Ninguna sociedad posee la

capacidad ni los recursos para atender omnimodamente a la lista de necesidades y demandas de sus

integrantes. S6lo algunas son problematizadas, en el sentido de que ciertas clases, fracciones de

~ clase, organizaciones, grupos o, incluso, individuos estratégicamente situados creen que puede y

debe hacerse algo a su respecto y estan en condiciones de promover su incorporacion a la agenda de

e —
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problemas socialmente vigentes. Llamamos cuestiones a estos asuntos (necesidades, demandas)

socialmente problematizados"?

A partir de esta definicion, donde se considera lo de "cuestiones socialmente
problematizadas" en un sentido amplio a partir de lo cual los ambitos probables constituyen un
abanico demasiado extensd, es menester marcar el corte que se hard aqui, reconociendo asimismo
los inconvenientes de indole metodologico que ello conlleva. En este sentido, solo se pondra el
acento en aquellas cuestiones que estan wnculadas al area que comunmente atienden, en calidad de
respuesta a- los problemas, las polmca.s socxales y que, por ende, agrupan ya sea en términos de
alianzas o de conflictos, a grupos o individuos especificos. Para ejemplificar, del conjunto de
organizaciones publicas solo interesardn aquellas que en forma directa, o muy ligada, se ocupan de la
problematica de empleo, salario y piestapiones a los sectores trabajadores o a aquellos grupos con
necesidades basicas insatisfechas o con bajos ingresos.

Plantear el marco conceptual a partir del eje vertebral que ofrece la éategoria "cuestiones”,
conduce a tener presente qué es lo que se busca significar al hacer referencia a los "problemas”, a la
vez que se torna necesario atender con algun grado de detalle a fa tematica que tiene que ver con los
protagonistas fundamentales en la definicion de las cuestiones sociales, toda vez que los problemas
contenidos en las mismas reflejan con claridad las necesidades e intereses de los grupos o sectores
involucrados. '

En lo referido a lo que se desea expresar cuando se usa el concepto de "problema”, es Aguilar
Villanueva quién presenta el conjunto de posibilidades existentes, colocando el acento en quienes

son los que estan detras de la formulacién de los mismos: "Algunos problemas son respaldados por

%y 0' Donnell, Guillermo y Oszlak, Oscar "Estado y politicas estatales en América Latina: Hacia una estratégia de’
investigacion”, en Kliksberg, Bemardo y Sulbrandt, José (Comps.) Para investigar la Administracion Pubhca, INAP,
Madrid, 1984. Subrayado de los autores, pag. 109.

Sobre esto, es menester seifalar algunos aspectos terminologicos. En una perspectiva de influencia anglosajona. lo
que aqui se trabajara como "cuestion", se expresa en esas corrientes bajo el concepto de “asunto”. Ver Sanchez Gutierrez,
Arturo "El proceso de diagnostico en la elaboracion de politicas publicas", en Revista Perfiles Latinoamericanos, Afio 2, N°
3, FLACSO Meéxico, México, 1993. Alli se indica: "Es importante considerar al asunto de una forma amplia v dinimica
para estar en condiciones de analizar los diversos dngulos de su problematica. Par un lado, el asunto podria ser definido,
como lo hacen Ozslak y O'Donnell, como una cuestion que se expresa en formas de necesidades o demandas de una parte
de los integrantes de la sociedad (...). Sin embargo, el asunto puede surgir del mismo aparato gubemamental ante la
necesidad de aplicar polmcas cuyo efecto requiera de ajustes en otros niveles” (pag. 25).
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organizaciones poderosas y arguméntos culturalmente significativos, otros cuentan con voces
dispersas e introducen argumentos alternativos a los cominmente usados. Frente a algunos
problemas hay rdpido y mayoritario consenso entre los ciudadanos, en otros casos las opiniones se
dividen. Unos son problemas de rutina, programables; otros son inédi‘tos, a encarar de manera
innovadora (...). No todos los problemas, sin embargo, logran llamar la atencién gubernamental y
despertar su iniciativa™. '

Esto conduce a indicar que los diversos protagonistas que intervienen en el proceso de
formulacién de un problema pueden ser agrupados baJo la categoria analitica de actor, sobre la cual
se 51gue lo indicado por Meltsner:/"El término ‘actor’'es un concepto abierto que el analista debe
adaptar a los requerimientos de su estudio. Un actor puede ser un individuo, una funcién, un grupo,
- un comité, un equipo burocratico, una coalicion, o incluso, un estado™. En consecuencia, para
observar el papel clave que ciertos actores desempefian en la problematizaciéon de determinados
aspectos del 4rea social, ha de observarse el entrecruzamiento de cuatro variables constituyentes, en
tanto recursos potencialmente disponibles, del accionar de los mismos: a) podér de negociacion
(capacidad para influir en las acciones llevadas adelante por los tomadores de decisiones); b)
modalidad de accion colectiva (interaccion de voluntades para conjurar el problema del hombre
indiferente que se desentiende de todo); c) capacidad para descifrar el contexto (posibilidades de
acceder a informacién vasta y esencial en la toma de decisiones); y d) niveles de representacién
(modo de relacion entre los lideres y los individuos que conforman la "base" de esos actores
organizados).

Los vasos comunicantes que histéricamente se han establecido entre los actores (entre los
cuales, segun lo apuntado, se cuenta el Estado no como ente monolitico sino, entre otras facetas,
como espacio de gestion de los estratos de funcionarios con intereses particulares y como ambito de
accion de la clase politica)_ff'/; los usos variados que éstos han hecho de los cuatro recursos indicados,

resultan ser un elemento sus{a_ncial para explicar una serie de aspectos. Entre los mismos, destacan el

%y Aguilar Villanueva, Luis Problemas publicos y agenda de gobiemo. Estudio Introductorio, Miguel Angel Pormia
Grupo Editonial, México, 1993, péag. 23.

% Meltsner, Amold "La factibilidad politica y el analisis de politicas”, en Aguilar Villanueva, Luis (Comp.) La Hechura de
las Politicas, Miguel Angel Porrua Grupo Editorial, México, 1992, pag. 375.
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modo en que se gesta una cuestion social, qué tipo de problemas encierra la misma, cémo repercute
en la conformacién de determinado marco institucional, cuales son las respuestas emergentes y por

qué, a la vez, los vinculos entre estos fendomenos se transforman en el tiempo y en el espacio.

El lugar de trabajadores y pobres en las cuestiones sociales \ L
Los trabajadores y los grupos mds pobres que por lo general permanecen al margen del
isis;fé'rh"z{ Taboral fonnal{(aunque esta situacion no sea la causa de su pobreza), han sido protagonistas
‘}E_lwé%"h“t'gémé‘ﬁ%ﬁdd unide las cuestiones sociales de este siglo. No significa ésto, sin embargo, que
hayan sido siempre las necesidades e intereses de ambos sectores los que finalmente se plasmaron en
politicas sociales concretas. A modo de ejemplo, mientras los aspectos ligados a empleo, salario y
- cobertura social de los trabajadores formales han provocado siempre algun tipo de respuesta estatal,
las necesidades y reclamos de los sectores empobrecidos de las sociedades latinoamericanas, en
cambio, derivaron por lo general en acciones publicas residuales, desorganizadas y poco constantes.
La diferencia de dotacion de los recursos mencionados explica pof qué las respuestas a los
problemas de las distintas cuestiones sociales previlegiaron las demandas de los obreros y
asalariados organizados. Es evidente que los sindicatos han tenido en los ultimas décadas un elevado
poder de negociacion ante el poder politico y los sectores empresariales, a partir de su capacidad de
veto u obstaculizacion de los procesos productivos. Asimismo, y aun cuando casi nunca la
| representacién que ejercen los lideres sindiCaleé se sustenta en practicas democraticas, las instancias
burocraticas internas conducen a estas organizaciones de trabajadores a captar los cambios en el
ambiente y actuar, en consecuencia, estratégicamente. |
" Pero si todos estos elementos describen por qué los intereses de los trabajadores incoporados
a canales organizacionales han estado en el centro de los problemas de las diversas cuestiones
sociales, a diferencia del lugar residual que le han cabido a las necesidades de los pobres no

organizados, queda por entender qué conduce a los trabajadores a incorporarse al sindicato y llevar a

cabo desde alli acciones colectivas, a la par que ver por qué ese fenomeno no se registra en el caso

de los pobres. A este respecto, ha sido Olson quien desde una mirada econdmica a los procesos

Tt e gy e

sociopoliticos generd una de las respuestas mds atractivas, Este autor, partiendo del supuesto de que

el individuo es racional, egoista y maximizador de sus propios intereses, sostiene que los grandes

e
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grupos no se mantienen organizados por expresar la sumatoria de los intereses de los miembros que
lo componen, sino porque son capaces de brindar un producto secundario ademas del bien colectivo
que proveen.

Sin entrar a discutir los argumentos de Olson, puede decirse que su planteo es atractivo

porque conduce a entender los problemas a los que se enfrentan los grupos pobres, en tanto carecen

de capacidad de ofrecer incentivos selectivos que atraigan a los individuos a unirse en pos de llevar

S, L S SN WA 8 T AR 1

adelante acciones colectivas. Lo dice Olson con claridad: "El grupo no '(')mr‘ganizado, el que no cuenta

oo

. con grupo de presion ni emprende la accién, no tiende a actuar voluntariamente para favorecer sus
intereses comunes (...). En el grupo grande y en un contexto sociopolitico, la persona individual no
estara dispuesta a hacer sacrificio alguno para lograr los objetivos que. comparte con otras". Esto
conduce, teniendo en cuenta cual es el nlcleo de esta tesis, a explorar un poco mas en el fendmeno
de la pobreza.

En este sentido, en una primera etapa que podemos ubicar entre finales del siglo XIX y las

tres primeras décadas de este siglo, los sectores con capacidad de decision la consideraron ligada a
~ tematicas tales como el azar o la inmoralidad. En un segundo momento (que se prolonga entre los
afios '30 y finales de los '70), la pérspectiva dominante consideraba que se era pobre si se carecia de
las condiciones minimas-indispensables para satisfacer una serie de necesidades basicas. Al respecto,
se debe apuntar que en parte importante de esta larga etapa (sobre todo en los afios '60), la discusion
acerca de la pobreza se emparenté con los acalorados debates en torno a la temdtica de la
"marginalidad", sobre lo cual se volvera mas adelante. Finélmente, desde principios de la década de
1980 hasté. la actualidad, las concepcionés de la pobreza se ligan nuevamente al no acceso a una
serie de satisfactores basicos, pero también a la carencia de niveles minimos de ingreso, que origina
exclusion social a partir de la caida desde un estrato social mas alto, aun cuando en muchos casos se
conserve el puesto de trabajo. Hoy en dia, las tres facetas de la pobreza se superponen, asi como

también las visiones que se tienen acerca de las mismas, provocando una complejizacion del °

%) Olson, Mancur La Logica de la Accién Colectiva, Limusa/Noriega, México, 1992, pag. 180.
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concepto, con repercusiones evidentes al momento de la elaboracion de politicas para su reduccion y
posterior superacion®. -

Ahora bien, iqué es lo que se desea significar cuando en este trabajo emergen las referencias
a pobreza?. Esto remite a diversas chsider.z.ic‘idriés técnicas que estan siendo debatidas hoy en dia. . -
Aun asi, se puede indicar que, teniendo en cuenta la falta de ingresos para acceder a una canasta
basica de bienes y servicios (que sirve para evaluar la linea de pobreza -LP- y, en consecuencia,
relevarite para el caso de los "nuevos pobres"), y la falta de satisfaccion de cierto tipo de necesidades

(que sirve para el indice de necesidades basicas insatisfechas -NBI- y, por ende, muy util para

explicar el caso de los "pobres estructurales)’, se entiende por pobreza la incapacidad individual o

%) Conviene apuntar que aqui se elude explicitamente el desafio de llegar a una definicion universal de la categoria
pobreza, toda vez que implicaria penetrar en un terreno que se desvia del nticleo de la tesis. Asimismo, es claro que el modo
en que se la conceptualiza y mide es factor esencial al momento del disefio e implementacion de aquellas politicas
especificas que se propongan enfrentarla. A fines analiticos, en el estudio del caso argentino se aceptara la definicion (en el
caso que sea una sola) del término que hayan realizado los decisores.

7y Se impone aqui una extensa cita de corte metodoldgico. Segiin se apunta en El Pais de los Excluidos, CIPPA, Buenos
Aires, 1991, la linea de pobreza presupone la determinacion de una canasta basica de bienes y servicios que se construye
respetando las pautas culturales de consumo de una sociedad en un determinado momento historico. Esta canasta
normativa, una vez valorizada, es la que determina Ja LP. Segun la elaboracion del INDEC en 1985, se construye la canasta
alimentaria y con el valor de ella se define la linea de indigencia (LI). A partir de esta se considera el valor de la LP, la cual
fue fijada en apréximadamente dos veces el valor de la LI. Segun lo apuntado en Epszteyn, Eduardo y Orsatti, Alvaro
Caracteristicas de una linea de pobreza para Argentina, 1985, Documentos de Trabajo N° 8, IPA, INDEC, Buenos Aires,
- o/f, los componentes de la canasta basica de bienes y servicios son los siguientes rubros: Alimentacion, Indumentaria,
Vivienda, Equipamiento v Funcionamiento del Hogar, Salud, Transporte y Comunicacion, Esparcimiento, Educacion, y
Bienes y Servicios Varios.

En lo que refiere a las necesidades basicas insatisfechas, Minujin, Alberto y Vinocur, Pablo ";Quienes son los
pobres en el Gran Buenos Aires?, en Revista Comercio Exteror, Vol. 42, N° 4, abril de 1992, recogen otro de los aportes
metodologicos del INDEC y puntualizan cinco criterios para definir dichas necesidades, lo cual ha sido empleado ¢n
muchas investigaciones sobre pobreza. A continuacion se sefialan los criterios, asi como los niveles minimos de satisfaccion
de cada uno de ellos: Hacinamiento (Familias que habitan unidades con mas de tres personas por cuarto), Tipo de Casa
(Familias que habitan viviendas inadecuadas, como pieza de inquilinato o vivienda precaria); Servicios Sanitarios (Familias
que viven en casas sin ningun tipo de retrete); Educacion (Famulias en las que por lo menos un nifio en edad escolar (entre 6
y 12 afios) no asiste a la escuela primania); y Crterios combinados indicando una probable falta de ingreso adecuado
(Familias con cuatro o mas personas por miembro ocupado, en las que su jefe tiene un bajo nivel de educacion).

Ambos métodos han sido criticados, entre otros, por Julic Boltvinik, quien, mientras del primero rescata solo su
potencial para medir la pobreza alimentaria, del segundo critica su modalidad de relevamiento dicotdmico, 2 la par que
considera que la ultima de las NBI apuntadas se superpone con el esquema de LP, ademas de no estar clara la
diferenciacion monetaria entre lo que se establece en la canasta de LP y lo que se estipula por NBIL En este sentido es que
dicho autor, en la actualidad y a partir del aprendizaje realizado en el marco de un proyecto promovido en {os Gitimos afios
por el PNUD, esta fomentando el uso técnico de un nuevo método para observar la magnitud ¢ intensidad de la pobreza, a
través del MMIP (método de medicion integrada de la pobreza), que engloba a varios de los aspectos contenidos en las
mediciones a partir de los ingresos y las necesidades basicas insatistechas. Ver, por ejemplo en "El método de medicion
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familiar para satisfacer una serie de necesidades consideradas esenciales, situacién que coloca a los
afectados en posicion desfavorable para la participacion plena en la vida econdmica, politica y
social. |

Ligado a lo anterior y teniendo como guia la formulacién e implementacion de respuestas
plblicas, vale observar el planteo de Boltvinik, quien sefiala los diferentes impactos de cada uno de
los métodos usuales para medir la pobreza: "En términos de sus implicancias de politicas, las
mediciones de LP definen poblaciones-objetivos con ingresos insuficientes y que, por tanto,
requieren atenderse a través de po].iticas salanales, de empleo y de generacién de ingresos. En
cambio, las poblaciones-objetivo identificadas por el método de NBI requieren créditos para
vivienda, servicios de agua y de eliminacion de excretas, educacion y otras politicas similares (...).
De lo antes sefialado se deriva la conclusiéh de que ambas mediciones son, en la préctica,

complementarias"®.

Hasta aqui se han visto las cuestiones y los problemas que ellas contienen. Son sélo una parte
del proceso de las politicas publicas y constituyen, de alguna manera, el lado de la "demanda”. Pero a
efectos de una perspectiva gldb‘al, es menester revisar que sucede del lado de la "oferta”, es decir, del
conjunto de factores y aspectos que entran en juego para que desde la autoridad piblica emanen
ciertos tipos de respuestas. En este sentido, ahora se procedera a realizar una mirada que se
concentre en los aspectos institucionales, a la vez que se establecera la relacion de éstos con el

aparato estatal y las politicas sociales especificas.

integrada de la pobreza. Una propuesta para su desarrollo”, en Revista Comercio Exterior Vol. 42, N° §, mayo de 1992.
Aun reconociendo la potencialidad de este nuevo enfoque (el cual ha sufrido variaciones desde que comenzd a difundirse),
aqui no se lo estudiara con mayor detalle, toda vez que nos conduciria a 4reas que no seran exploradas en este trabajo. Se
considera que usando un tipo de combinacién menos sofisticado de los indices de LP y NBI, con el cuidado que sugieren
las criticas bien fundamentadas acerca de cada uno en particular, se podra argumentar en tomo a los ejes principales de la
tesis, toda vez que se podra observar la estructura heterogénea de la pobreza, ast como sus causas, en el caso argentino.

Convendria agregar, por dltimo, que los aqui puntualizados no constituyen los (nicos métodos de
conceptualizacion y medicion de pobreza. En los paises centrales, por ejemplo, se tiene un conjunto de criterios mas amplio
para definir las necesidades basicas. A la vez, autores como Sen y Desai estin en la actualidad profundizando estudios en
dichas areas.

%) Boltvinik, Julio Pobreza y Necesidades Bésicas, PNUD, Caracas, 1990, pag, 43.
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I.A.2. La institucionalidad social

Tomando en cuenta diversas interpretaciones en torno a lo que son las instituciones, se
tratara de avanzaf en la conceptualizacién de la "institucionalidad social”, la cual debe ser
interpretada en relacion dinamica con las cuestiones sociales concretas y con el tipo de Estado
existente en un momento dado. Las definiciones apuntadas no se excluyen entre si, sino que
‘partiendo de autores con diversas preocupaciones tedricas, ayudan al objetivo de esta parte del
trabajo. Por un lado, la propuesta de North: "Las instituciones son las reglas del juego en una
sociedad o, mas formalmente, son lés limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la
interaccion humanaf Por consiguiente, estructuran incentivos en'el intercambio humano, sea politico,

"> Por el otro, el planteo de Alford y Friedland, quienes las definen como: "un

social o econémico
conjunto de pautas de actividad supraorganizativas mediante las cuales los seres humanos rigen su
vida material en el espacio y en el tiempo, a la vez que como un conjunto de sistemas simbdlicos de
los que se sirven para categorizar esa actividad y dotarla de significado"'®. Por iltimo, lo sefialado
por ODonnell: "Son patrones regularizados de interaccion que son conocidos, practicados y
aceptados regularmente (aunque no necesariamente aprobaci6s normativamente) por agentes sociales
dados que, en virtud de esas caracteristicas, esperan continuar interactuando de acuerdo a las reglas

incorporadas (formal o informalmente) €n esos patrones. A veces, aunque no necesariamente, las

instituciones se vuelven organizaciones formales;, se materializan en edificios, sellos, rituales y
wll

y

personas que ocupan funciones que las autorizan a "hablar en nombre de’ la organizacion

Considerando que un aspecto central de esta tesis esta dado por la atencién que se presta a las
politicas publicas puestas en marcha para atender determinados tipos de problemas (los cuales sé
enmarcan dentro de las cuestiones), resulta crucial la aproximacién a la definicion de lo que se
interpretaré por institucionalidad social, en la medida que cada uno de los momentos de la misma,

que condensan posicionamientos especificos por parte de los actores v que se expresan en cambios

9) North, Douglass Instituciones, cambio_institucional y desempefio econdmico, Fondo de Cultura Econdmica, México,
1993, pag. 13.

1% Alford, Robert y Friedland, Roger "La sociedad regresa al primer plano: simbolos, practicas y contradicciones
institucionales” en Revista Zona Abierta N° 63/64, Madrid, 1993, pag, 156.

'y ODonnell, Guillermo "; Democracia delegativa?”, en Cuadernos del Claeh, N° 61, Montevideo, 1992, pag. 7.
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en las politicas sociales, constituyen un marco para enfrentar dichos problemas. De hecho, la red de
instituciones que sustentan las politicas sociales no es fija, sino que se halla sujeto a desarrollo e
innovacion constantes. |
La conceptualizacion que habra de sustentarse es entonces la siguiente:jga institucionalidad
social estd constituida por un conjunto de organismos, normas, z_éi’mboloé}: reglas de juego
_formales e informales, cuyas combinaciones disminuyen la incertidumbre y encuadran la
relacion que en el ambito de lo piblico entablan entre si los actores participantes de la
"cuestién social”. La fortaleza o debilidad de la misma est4 ligada, aunque en forma no lineal, a
un tipo de Estado concreto. | |
Representa un espacio de oportunidades a la vez que un marco de incentivos, aspectos
esenciales para disminuir los costos de los iﬁtercambios entre los actores. Es resultado de la
condensacidn y sintesis de los conflictos y los consensos qué en torno a intereses y preferencias
~ vinculan a dichos participantes, asi como también de la dindmica de las esferas de lo politico, lo
econdmico, lo juridico y lo organizacional, entendidas e’stag en términos de red y no de dmbitos
aislados.
Se plasma tanto en determinado tipo de politicas sociales especificas (entre las cuales
estd '"'no hacer nada'), qué tienen por objetivo general la reduccion o eliminacién de los
problemas contenidos en cada cuestién social, como en tomas de posicién por parte de los

actores privados mas relevantes.

Interpretar el marco institucional de esta manera, como expresion amplia de los aspectos
politicos, econémicos, juridicos y organizacionales, y como cristalizacion de reglas de juego, sirve

para ligar la relacién entre la autoridad publica y los trabajadores o los que, a partir de los criterigs

apuntados, pueden ser catalogados como "pobres”. Resulta un concepto relevante, entonces, tanto

para evaluar como para proponer politicas sociales atendiendo a contextos diversos.\En este sentido, |

forman parte de la institucionalidad social elementos tan diferentes como una oficina publica R
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reclamando mejores condiciones de vida, el establecimiento de una alianza entre actores claves, los
rasgos de "estatisme" de la cultura politica de los mas pobres, entre otros.

La pregunta que en términos teoricos cobra séntido en esta exploracion conceptual, es la
siguiente: ;Cual es la relacion entre la institucionalidad social y el Estado?. En primer lugar, debe
indicarse que no constituyen conceptos intercambiables. Luego, sefialar que, como quedd de
manifiesto a partir de los ejemplos indicados mas arriba, la categoria "institucionalidad social” es
compleja y abarca ambitos muy diversos, en cada una de los cuales aparece una dimension de lo
estatal. Asi, se trata del Estado én tanto conjunto de organizaciones publicas, del Estado
compartiendo el espacio de lo publico con la sociedad civil organizada, del Estado materializandose
en normas legales, del Estado programando sus ihgresos y egresos, del Estado como regulador del
vinculo entre capital y trabajo, del Estado como ambito ante el cual demandar, del Estado como
testigo o protagonistas de acuerdos y conflictos entre actores, del Estado como imagen presente en la
subjetividad popular. En sintesis, entre una y otra categoria existe una relacion causal de doble
sentido: el Estado condiciona a la institucionalidad social a partir de su incidenéia en la
conformacion de las reglas de juego, y la dindmica de“éstas repercute en el fortalecimiento o
debilidad de aquél. ' |

Ciertos errores de interpretacion al respecto conducen a que analistas y decisores, en tiempos
de crisis y en su bisqueda de nuevas acciones dirigidas a los sectores mas necesitados, propongan
caminos especificos de diversa indole: acuerdo entre las principales fuerzas politicas, cambios en la
normatividad, mayor flujo de recursos, etc. Sin embargo, en tanto que cada una de estas medidas

propuestas o implementadas esté¢ aislada del contexto, no tenga como sostén a un Estado con el

| fnéxim_o grado posible de autonomia, y no pase a formar parte de cambios del marco institucional en

su conjunto (donde cada ambito es parte de un todo y sélo cobr:i sentido en cuanto tal), las lineas de

accion propuestas no generaran transformaciones reales, capaces de operar sobre las restricciones y

conducir a una combinacion factible y coherente con los objetivos y metas predominantes en un
contexto determinado. |

~ Entre el cimulo de propuestas usualmente vigentes para solucionar los problemas inherentes

a las cuestiones sociales, ademds de las apuntadas mds arriba, sobresale la tentacidn de modificar los

organismos publicos desde una perspectiva solamente administrativa. Son muchos los que
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consideran que transfonnando a los mismos, se logra inmediatamente afectar la calidad y los
impactos de las politicas. Esta detrds de esta perspectiva la confusion entre los conceptos de
"institucion" y "organizacion”. Aun reconociendo la importancia de las organizaciones y la necesidad
de promover cambios en el carécter o funcionamiento de éstas, aqui se sustenta la idea de que son
tan solo una parte de la institucionalidad, porque tal como se observo en la conceptualizacion que se
hizo de ésta, es el marco institucional el que contiene a los organismos. |
Ligado a la eéfera organizacional de la administracién publica y al funcionamiento de la
misma en tanto accionar burocratico, pensar el rol y el status de los entes que materializan aspectos
relevantes de la institucionalidad social, conduce a observar en forma especial a las burocracias
publicas y su relacion con el contexto en el cual actiian. Esto remite, a su vez, a interrogarse sobre las
relaciones que se establecen entre la politica y la administracion, aspecto sobre el cual ciertas
versiones cientificistas y apoliticas han intentado fundamentar, sin éxito, la separacion no solo
analitica sino también practica de dichas categorias. Aqui se prefiere, por el contrario, dar cuenta de
los vinculos entre las mismas y, como lo sefiala Oszlak, "si la politica es el principal ambito en el que
se definen las opciones que regulan y dan contenido a la actividad social, la Administracion Publica
no puede en modo alguno ser ajena a la politica. Pero, ;cuanto esta efectivamente involucrada?. Evn
los hechos, politica y administracion se funden en complejas combinaciones, donde la accion de los
diversos agentes intervinientes en la implementacion de politicas enfrenta limites objetivos

diferentes en cuanto a sus posibilidades de comportamiento auténomo”'*.

I.A.3. Las politicas sociales

Las "politicas sociales”, cuya enunciacion basica ya se brindd en los parrafos iniciales
(posicionamiento de parte del Estado o, en menor medida, de otras organizaciones del espacio
publico que actuan por delegacion del aparato estatal, con relacién a los problemas propios de los
trabajadores o de aquellos sectores sociales con necesidades basicas no satisfechas o con ingresos

insuficientes), resultan ser el producto y la materializacién de momentos especificos de la

12y Oszlak, Oscar. Politi blig i
Estudios CEDES, Buenos Aires, 1984, pag. 50.
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institucionalidad social, llevadas adelante por la accion de determinados organismos. Al mismo
tiempo, constituyen respuestas concretas para, ya sea a partir de la anticipacion o la reaccion, lograr
atemperar y/o eliminar los conflictos real o potencialmente presentes en las cuestiones sociales.
Como lo indica Isuani: “Las politicas estatales no constituyen una respuesta "aleatoria” a los
problemas sociales. Por el contrario, afirmamos que estan dirigidas hacia fines que pueden ser
racionalmente agrupados de acuerdo a las funciones que el Estado cumple (...), que son basicamente
tres: 1) Asegurar el Orden y la Armonia Social; 2) Crear condiciones para el Proceso de
Acumulacion; y 3) Obtenér Apoyo Politico (...)- Aun cuando algunas politicas estatales paracen ser
"funcionalmente" especializadas, la mayoria de ellas pueden cumplir una o més funciones"".

CDicha}s‘ funciones basicas de la autoridad estatal entran en relacion, al mismo tiempo, con los
objetivos de i;ldividuos y grupos. Y asi como no son monoliticas las metas y las acciones del Estado
a partir de los conflictos y contradicciones que conviven a su interior, mucho menos homogéneos
son los objetivos de los actores econérhicos y sociales. En la medida que no ha sido posible hasta el
momento, mas alla de los esfuerzos de un gran niimero de teoricos, élaborar las condiciones ideales
de una funcién de bienestar social, debe pensarse que las politicas sociales que se implementan son
producto, en consecuencia, de la intensidad con que los actores intervinientes utilicen sus recursos en
el proceso de elaboracién, pero también de implementaéién. A su vez, dichas intensidades se
enmarcan en el conjunto de restricciones operantés, las cuales cristalizan situaciones historicas
concretas.

Esto lleva a sefialar junto con Majone que "la factibilidad -y no la optimalidad- es el objetivo
realista que debe plantearse el analista de politicas. La factibilidad debe definirse con relacion a
todas las restricciones operahtes (...). Las restriccidnes son como compendios del conocimiento
empirico que se utilizan en la toma de decisiones; también constituyen recursos heuristicos de gran
importancia péra el aprendizaje, la prediccion y la solucion de los problemas (...). Para trazar las
fronteras del territorio de la factibilidad, el analista debe combinar el conocimiento empirico con los

objetivos de las politicas. El conjunto de restricciones representa un apretado compendio de todos los

13y Isuani, Aldo Los grigggggvggnﬂigjxgs de la seguridad social argentina, Centro Editor de América Latina, Buenos
Aires, 1985, pag. 13. '
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datos que son relevantes para tomar la decision. Por lo general, los conocimientos disponibles no son
suﬂc\ientes para definir con precision la gama de opciones factibles""*.

Encuadrar lo que se quiere signiﬁéar con politica social, yendo mas alla de los esbozos
realizados hasta aqui, es una tarea por demas dificil, mas atn cuando se esta tratando de construir un
cohcepto que no se limite a explicar una politica en particular, sino que sea capaz de dar cuenta de
las conﬁgmaciones politicas que las enmarcan. Diferencias historicas, tanto en los niveles de
desarrollo econdémico como de modernizacion de las instituciones politicas, son elementos que estan
presentes para condicionar la posibilidad de una definicion de politica social de cardcter universalista
en cuanto a tiempo y lugar. |

La politica social se construye, en tanto concepto, tal una conformacién de capas
superpuestas, como si se tratase de una conﬁguracién geologica. La primera de ellas estd
representada por la atencién que desde el Estado se brinda a los pobres por su condicién de tales
(donde la beneficencia y la asistencia piuiblica representan dos momentos de la misma). La segunda
se relaciona con la atencién particularizada a los grupos de trabajadores que integran el mercado
formal (y aqui el seguro social es laa@_c_ci()ri le)rincipal). La tercera y tltima, se relaciona con la
universalizacién de las prestaciones a los individuos en tanto ciudadanos (siendo aqui la seguridad
social la politica central). Estos tipos de politica social, a partir de su factibilidad condicionada
his_téricamenté, se dieron en el marco de los diversos momentos de la institucionalidad social a lo
lafgo del presente siglo, en algunos de los paises més importantes de América Latina. No obstante su
presencia en casos especificos, conviene puntualizar que los esquemas de universalismo y
ciudédanizaci()n plena resultaron los mas débiles, pese a un imaginario colectivo que registra como
constante esa linea de accién publica.

Otra forma de enfrentar la complejidad que se genera en tomo al concepto de politica social,
es observando las dreas especificas, lo cual permitird entender por este tipo de politica lo que se
indica a continuacidn; ‘a) Las politicas de produccién, administracién y acceso a los servicios

publicos destinados a mejorar el bienestar de la poblacién, por ejemplo, salud, educacion,

1%y Majone, Giandomenico "La factibilidad de las politicas sociales”, en Aguilar Villanueva, Luis (editor) La_Hechura
de..., Op. cit,, pag. 395 y s. ‘
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vivienda, electricidad y agua potable; b) las politicas relacionadas con el mercado de trabajo,
ya sea de generacién de empleo formal (y sus correspondientes formas de remuneraciones y
prestaciones) o de incentivo a la generacidn de recursos por vias distintas dc dicha formalidad;
¢) las politicas de asistencia focalizada en quienes no participan del sistema de seguridad social
emergente de la formalidad laboral, como por ejemplo la ayuda para un piso bésico de
hutricién; y d) las politicas ligadas al gasto social, ya se trate de asignaciones directas, subsidios
o transferencias'’.

Es evidente que esta definicién conduce a observar los vinculos que existen entre la misma y
la politica economica en sentido amplio, sobre todo a partir de un determinado momento histdrico,
mediados de los afios trenta en adelante. Analizando el desarrollo de las politicas sociales, Lo Vuolo
sefiala; "Las mismas se consmiyeron como un subproducto de las politicas econémicas de manejo de
la demanda efectiva (...). Tradicionalmente los gastos en. finalidades sociales se han incorporado a
las formalizaciones del equilibrio macroe_conémico como sumatoria de la remuneracion directa de la
fuerza de trabajo. Es comin llamar "salario social” al gastos pablico en estas areas porque se asume
‘que valoriza aquellos gastos que deberian hacer los asalariados en ausencia de las instituciones
sociales. Esta linea de razonamiento lleva a conceptualizar el gasto social como parte integrante de

los salarios"'.

Tras estas consideraciones, ahora si han de puntualizarse brevefnente las caracteristicas
sobresalientes de cada tipo de politica social indicado anteriormente.

‘Para describir los rasgos sobresalientes de la beneficencia, se consignard resumidamente el
planteo de Tenti Fanfani, quien expresa: "La beneficencia es la institucion de ayuda social tipica del
momento constitutivo del Estado moderno. La beneficencia, como caridad laica (que para nosotros
es sinénimo de filantropia), se organiza como actividad del poder publico, pero de un modo

particular. En efecto, el Estado hace beneficencia por un acto de delegacion. La razon de ser de esta

13} Parte de esta puntualizacion de areas correspondientes a la politica social estin contenidos en los planteos de Titmus,
RN, citados en Gonzalez Tiburcio, Enrique Reforma del Estado y Politica Social, INAP, México, 1993, pag. 15.

. Documentos

1%y Lo Vuolo, Rubén
de Trabajo N° 1, CIEPP, Buenos Aires, 1990, pag. 6y s,
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primera institucion de ayuda social del Estado obedece a una intencionalidad claramente ideoldgico-
politica. La estrategia de intervencion propia de la beneficencia se caracteriza por la sancion
ejemplificadora (los premios a la virtud), o bien por la internacién-segregacion. Ademés de ser una
funcién delegada, es una funcion secundaria del Estado. La beneficencia piblica se expl.ica si se la
toma en cuenta como un elemento dentro de la estrategia de dominacion""”.

Las acciones benéficas estaban dirigidas en especml a los grupos considerados mas
vulnerables, como nifios, ancianos y (por entonces) mujeres, a los cuales se solian agregar aquéllos
hombres adultos no incorporados formalmente a los nacientes circuitos de trabajo en cualquiera de
sus ramas. Todos esfos sectores, por su condicién de pauperizacion, muestran una faceta de la
realidad qﬁe desde la cosmovision de los grupos dominantes, debe ser ocultada o tapada con ayudas
puntuales y que a la vez no generen compromisos entre quienes dan y quienes reciben. Su

importancia radica no tanto en el lugar que ocupa como tal en la historia de las politicas sociales,

sino en que su logica se traslad6 a un tipo de respuesta posterior, de gran auge a nivel regional.

En otro de los tipos de respuestas propias de los gobiemos latinoamericanos para intervenir
en los problemas sociales, esta el par seguro social / seguridad social. Mientras el primer concepto
da cuenta del modo de accién mas relevante para atender a los problemas ligados a los trabajadores
formales, el segundo se vincula a practicas universalistas que en ciertos casos, como se verda
enseguida, se anticiparon a la expansion de dicha modalidad en los paises de mayor desarrollo. La
relacion entre ambos conceptos es sumamente compleja, para lo cual vale puntualizar, junto con Lo
Vuolo, las principales diferencias entre uno y otro: "El esquema del 'seguro social' tiende a limitar su

“cobertura a la fuerza de trabajo asalariada y a algunos de sus dependientes. Se financia con aportes
de los asegurados, por contribuciones de sus empleadores y complementariamente por el Estado. Los
beneficios que otorga estan, al menos parcialmente, vinculados con los aportes (va sea en forma
directa o indirectamente utilizando a los salarios como base comun de cilculo). Se organiza en

diferentes programas (usualmente separados), cada uno de los cuales se identifica con una particular -

l7) Tenti Fanfani, Emilio Estado v pobreza. estrategiag tipicas de intervencion/l, Centro Editor de América Latma,
Buenos Aires, 1989, pag.35ys.
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'contingencia’ 0 'riesgo' social que motiva la cobertura. El esquema de la 'seguridad social' pretende
cubrir a toda la poblacion contra las contingencias sociales, independieﬁtemente de la actividad que
realice el ciudadano y de su capacidad contraprestadora. Las prestaciones se financian con distintos
recursos, incluyendo aquellos que se transfieren de rentas generales. Los beneficios otorgados son
mas homogéneos que los del seguro social y el sistema se organiza centralizadamente o al menos
-coordinando todos los programas (incluso aquellos destinados a la asistencia y el bienestar social
que, en cierta manera, perderian identidad dado que el sistema cubriria por definicion a todos los
ciudadénos)"ls,

Lo mas importante de estos tipos de politicas es, ademas de sus impactos positivos en
- terminos de inclusién social (parcial en el caso del primer tipo, general en el caso del segundo), su
relacién directa o indirecta con el desarrollo de las politicas econémicas. En la medida que el seguro
social o ciertos esquemas de seguridad social se constituyeron en respuestas usuales en forma |
paralela al intervencionismo del Estado en la economia, se gener6 un vinculo unidireccional eﬁtre las
dos areas de politica: la politica econdmica era lo relevante y la poﬁtica social, en cualquiera de sus
modalidades pero principalmente en las referidas al mercado laboral, estaba supeditada a aquella.

En cuanto a los aspectos o dreas que componen este paquete de politicas, complejo y dificil
de conceptualizar, se pueden enumerar las siguientes: pensiones de vejez, invalidez y muerte;
atencion médjco-hospitalaria y prestaciones monetarias por riesgos profesionales; atencidn médico-
hospitalaria y prestaci.ones monetarias pof enfermedad comin y matermudad; y prestaciones
mongtariais por desempleo; asignaciones familiares; sistemas nacionales de salud o programas
plblicos de atencion a la salud; y asistencia social (tales como pensiones no contributivas o
concedidas a personas sin recursos y no elegibles para las prestaciones del seguro social)®.

Sin intentar saldér esta discusion entre "seguro social” y "seguridad social", queda claro que

el primer esquema se vincula con la relacion entre el Estado v los trabajadores organizados, mientras

13) Lo Vuolo, Rubén Politicas econémicas y politicas..., Op. cit., pag. 39n.
%) Ver el planteo de la CEPAL, Division de Desarrollo Social "Dimensiones criticas de la situacion social en América
Latina", en B. Kliksberg (Comp.) ;Como enfrentar la pobreza?, Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires, 1992, pig.

71. En este documento el organismo internacional se basa en las ideas que en tomo al concepto de “seguridad social” estan
presentes en los trabajos ampliamente conocidos de Carmelo Mesa-Lago. :
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que el segundo lleva consigo el sello de la ciudadanizacidn, aun cuando contiene aspectos propios de

- lo que aqui habra de denominarse asistencia pablica, la cual se conceptualiza a continuacion.

Por asistencia publica se interpreta, al decir de [suani, "aquellas politicas que se orientan a

atender las necesidades del enfermo, el invalido, el anciano y la poblacion carente en general que se

encuentra fuera del sistema de seguridad social"®. Se trata del conjunto de acciones llevadas
adelante por el Estado o ciertas organizaciones no estatales pero que ocupan un espacio en lo
"publico” y que tienen como fin atender a ciertas necesidades basicas de los sectores marginado%ig'
més vulnerables. Aunque se pretende superadora de la logica de beneficencia que representd su
antecedente inmediato, no puede ser interpretada como una fuente de derecho ciudadano para los
. que reciben dicha asistencia, pbrque en general se emarcan en una serie de condiciones que atentan
contra una real promocion del bienesfar social. |

. Entre las mismas destacan la escasez de recursos econdmicos, la relacion paternalista del
Estado con los pobres, la poca capacidad burocratica-organizacional, la falta de insercién social de
las politicas. A la vez, en lo que se refiere al financiamiento, no hay aporte de los individuos que
constituyen el "grupo-objetivo” de las acciones asistenciales, lo cual refuerza la dependencia de los
asistidos en relacion a las burocracias y las dirigencias politicas. Cuando en el tercer capitulo se
analicen planes y programas implementados en la Argentina durante los dltimos afios, estos aspectos

serdn revisados con sumo cuidado.

Aceptando que a lo largo de las dltimas décadas han existido respuestas diferentes, aunque a
veces se combinen, ya se¢ trate de sectores organizados del trabajo o de grupos excluidos y
marginados, es posible plantearse el interrogante acerca del origen de las lineas de accién

emprendidas a partir de dos preguntas imbricadas: ;se traté de reacciones de la autoridad a reclamos

de los que luego serfan los beneficiados?; 6 ;constituyé una accién anticipatoria de parte del Estado, -

%) [suani, Aldo "Seguridad Social y Asistencia Publica”, en Mesa-Lago, Carmelo La crisis de la segundad social v la
atencidn a la salud, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1986, pag. 113.
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por temor a que los conflictos potenciales y atin no expresados se manifes&sen de forma tal de tornar
ingobernable el sistema en su conjunto?. |

Cualquiera sea la respuesta, la cual debe explorarse en cada caso particular, es indispensable
indicar que lo mas relevante en torno a la relacion entre las cuestiones, el marco institucional y las
politicas sociales esta representado por el modo en que los dos Gitimos ‘aspectos sirven para dar
respuesta funcional a las demandas y problemas contenidos en las primeras. Entendiendo como
"funcional" aquella accion que conduce a eliminar o disminuir los conflictos inherentes a cada
problema, se puede decir que la revision historica y empirica (a la cual se procederd mas adelante)
demuestra que durante mucho tiempo armonizan el tipo ¢ intensidad de problemas con el modo de
respuesta, pero que existen ciertos clivajes. Estos, al tornar disfuncional e inoperante al conjunto de
politicas implementadas, resultan ser oportunidades propicias para avanzar en mutaciones de indole
institucional. Se trata del momento de cambio de una cuestion social a otra, donde cada quiebre entre
cuestion e institucionalidad coincide con la crisis de un tipo de Estado, cuyo corolario es el posterior
intento de formulacion de un nuevo modo de ejercicio de la autoridad publica.

De esta forma, los tipos de politicas sociales apuhtados constituyeron. respuestas, con las
combinaciones y articulaciones especificas de cada momento y lugar particular, a los problemas
contenidos en las dos primeras cuestiones sociales generadas a lo largo del presente siglo.
Corresponde, por ende, plantear otros interrogantes: jen qué medida estas politicas se relacionaron
entre si y fueron funcionales para el mantenimiento de un orden social incluyente que sirviese como
umbral indispensable para el crecimiento economico y la gobernabilidad politica? y, ;qué sucede, al
respecto, en la actualidad?. |

Como se vera al descnibir los rasgos sobresalientes de cada cuestion en particular, la tércera
de ellas presenta caracteristicas muy diferentes a las precedentes, razon por la cual aumenta el nivel
de desafio, tanto de grupos relevantes como de expertos y decisores, por hallar un camino capaz de
ser coherente con la magnitud y calidad de los problemas actuales, toda vez que en la actualidad,
como se sugirid, aquellas respuestas son en gran parte inoperantes para enfrentar los desatios del
presente.
~ Dos son los aspectos criticos prncipales de esta nueva cuestion social, los cuales se

observardn con mayor detalle en la presentacién posterior. Por un lado, a la pobreza ligada a la
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margihacion, propia de la segunda cuestion social que tenia como protagonistas centrales a lds
denominados "pobres estructurales”, se le agrega aquel grupo excluido por los efectos que en la
distribucién del ingreso provoco el ajuste estructuralv, los llamados "nuevos pobres”. Por el otro, ya
no existe un vinculo de articulacion entre la politica social y la politica econdmica, sino que ambas
se han separado y marchan por caminos diferentes, con dinamicas institucionales inconexas. En
concreto, mientras el manejo de las variables macroeconomicas responde a los problemas propios de
la agenda en tiempos de ajuste y mds alla, la gestidn social se manifiesta en forma inercial, sin
capacidad de reaccion ante los nuevos problemas.

El planteo central, en consecuencia, gira en tomo a cual sera el tipo de autoridad piblica que
debera construirse en el transcurso de los préximos afios, a fin de que impacte y transforme no solo
la esfera econdmica (como ya viene sucediendo a nivel regional), sino también la institucionalidad
social. En tanto se necesitaran elaborar e implementar politicas no solo factibles sino también
racionales, capaces de atender a la pobreza en su heterogeneidad a partir de re-articular la relacién
entre las politicas economicas y las politicas sociales, los cambios y transformaciones que se geheren

en el aparato estatal seran de singular importancia.

1B. EL ANALISIS DE LAS CUESTIONES SOCIALES

Ahora si, habiendo sefialado las caracteristicas mas relevantes de lo que se interpreta por
"cuestion social”, por "institucionalidad social” y por "politica social", es posible pasar a puntualizar
las tres etapas referidas con anterioridad, a la vez que se intentaran rastrear, a nivel genérico, los
momentos de quiebre que explican el paso de una cuestion a otra, a partir de entender los cambios en

los procesos econdmicos y en la relacidn del Estado con el mercado y la sociedad.
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LB.1. Primera Cuestién Social: consolidacion de los Estados nacionales, auge del capitalismo

exportador de materias primas, mutaciones sociales

Las sociedades y los Estados latinoamericanos, aunque formalmente iniciaron su proceso de
conformacién como tales al momento mismo de su independencia de las metropolis éu;opeas,
debieron transitar un largo camino hasta encauzarse por la via que los condujese a ir dando forma a
un conjunto de instituciones modernas, capaces de vincular al nuevo Estado-nacion con el resto del
- mundo.

Es por esto que, hasta bien entrada la segunda mitad del siglo XIX, no puede hablarse en la
region de Estados en sentido estricto, como componente politico de la dominacion en un territorio
delimitado. Sera esta la etapa donde se conforma lo que aqui se denomina la "primera cuestion
social", la cual se enmarca en el final de las luchas intemas, a la par que en la consolidacion de una
élite gobernante cautivada por el liberalismo econémico (y el conservadurismo en el modo de ejercer .
el poder politico), lo cual derivo en el inicio de un mayor vinculo con los paises més avanzados de la
época, como Inglaterra, Francia y Estados Unidos. Estos procesos arrojaron tres consecuencias de
gran importancia, ligadas entre si.

" Por un lado, se di6 inicio a un lento pero solido proceso de industrializacion, cuya etapa

inicial estuvo vinculada a la produccién de bienes relacionados con las materias primas exportables
_caracteristicas de cada pais de la regién. Por otro, sobre todo en el caso especifico de los paises del
| Atlantico Sur, abri6 las puertas a una abundante inmigracion europea que, escapando a los
problemas de su continente, buscaba en América trabajo y posibilidad de ascender en la escala
social, cristalizandose asi una sociedad civil jéven y dindmica. Finalmente, comenzd a generarse un
conjunto de mutaciones en las relaciones politicas, toda vez que estos actores llegaban con una larga
militancia en la materia y, por ende, ansiosos de reproducir practicas propias de sus paises en sus
 nuevos contextos, con lo cual se generd la presién suficiente para el inicio del proceso de aperturaA
hacia la democratizacién politica. En cada una de estas facetas, la importancia del Estado resultd
singular, facilitado asi que, ante la emergencia de la primera cuestién social, se desarrollase al
mismo tiempo un cierto tipo de institucionalidad social.

Puede decirse que un actor (en este caso entendido en términos de Meltsner como coalicion)

era el descollante por entonces. Se trataba del conformado por'los sectores dominantes oligdrquicos,
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clase politica y econémica que, por estar al frente del Estado y desde alli organizar sus acciones
coledtivas, gozaba de la capacidad de tomar aquellas decisiones mas conveniente a sus intereses y a
los de aquellas potencias extranjeras "amigas", sin necesidad de negociar con grupos o sectores
internos.| Es en tomo a sus necesidades y visiones acerca del orden social que emerge la "primera

cuestion social”, la cual puede ser enunciada de la siguiente manera: La necesidad, del sector

‘dominante vinculado al mercado mundial, de movilizar los recursos estatales para fomentar la

incorporacién econdmica y social de vastos grupos humanos concentrados en el 4rea urbana e
indispensables para el proceso prdductivo exportador, mas no la incorporacion poh’t’iéa. A la
vez, estaba presente la demanda de los mismos sectores altos de la sociedad para que se
implante un orden publico moralizador, capaz de evitar tanto la presencia publica del
fenémeno de la pobreza, omo sus impactos reales o potenciales.

.Los problemas son entonces muy claros y, a efectos metodologicos, se los ha de presentar en
forma de preguntas: a) ;Qué acciones publicas llevar adelante a fin de asegurar las condiciones
basicas de sobrevivencia a esos nuevos grupos, quienes representaban la mano de obra més preciada

para esta etapa del desarrollo del pais?; b) ;Como lograr moralizar el orden publico, el cual, segiin

cierta vision, estaba amenazado no sélo por los individuos nacionales marginados del proceso de

modernizacion emprendido, sino también por la presencia creciente de extranjeros y, por ende en
esta primera etapa del flujo migratorio, "diferentes"?; y ¢) ;Qué tipo de arreglos institucionale#
construir para facilitar la inclusién econémica y social de estos grupos inm'igrantes, al mismo tiempo
que su exclusién politica?.

Dos fueron béasicamente las respuestas que desde la institucionalidad social conformada
alrededor de un tipo de Estado modemo, con cierta autonomia. de decision mas alla de su poca
legitimidad de origen, se ensayaron para atender esta serie de problemas. Por un lado, la
beneficencia. Por otro, el nacimiento del seguro social y/o, en paises o esteras concretas, la seguridad
social. Cada una de ellas atendid a sectores bien identificados de la poblacién, diferentes entre si.

Esto se dio en un espacio de lo "publico" que tenia, en cudnto a aspectos sobresalientes, tanto la
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presencia estatal como la de diversos sectores privados, en especial los grupos oligérquicos ligados a

12 beneficencia®'.

La beneficencia.
Obsérvese la primera de las respuestas apuntadas. Se registran, en la experiencia regional,

tres fuentes de las practicas benéficas. Por un lado, y sin duda la mas importante, esta la accion

e L .

llevada adelante por los sectores de mejor posicion econdmica y social a partir del principio de la
can'dad cristiana. Por otro, y vinéulada a la anterior, la que tiene a la misma Iglesia Catélica como
protagonista central. Finalmente, las practicas de cacicazgo que se dieron en muchas zonas rurales.

En lo que respecta al papel de los sectores mas rico;dé las sociedades latinoamericanas,
debe decirse que sus practicas de beneficencia se encuadraban en la delegacién de funciones
realizada por el Estado. Importa, asimismo, tener presente cémo dichos grupos caracterizaban la
beneﬁéencia, en tanto se encaraba el proceso de la accion benéfica como si se tratase de una cruzada
de conversion de aquellos que no eran capaces de satisfacer su propio espacio de pertenencia social.
Se era pobre, segin las damas y grupos que llevaban adelante este tipo de respuesta, por las propias
faltas que aquellos cometian (pensadas en términos de inmoralidad) o por circunstancias del azar. Al
respecto,. “se postula que existe una relacion de interdependencia entre ambas dimensiones de la
vida: la necesidad puede llevar a la inmotﬁlidad.y la ausencia de virtud puede provocar la necesidad.
La accion de la beneficencia se inscribe claramente como una iniciativa del poder publico. No es una
respuesta a una demanda o a una exigencia de los necesitados"**. |

Tal lo sugerido, aunque estas tareas de atencidn a los pobres eran llevadas adelante por las
mujeres de mejor posicién econdmica y social, el apoyo financiero estatal resultd indispensable para
el funcionamiento de la 16gica de beneficencia. Los estrechos vinculos entre las "damas de caridad" y

los gobernantes facilitaban este accionar en torno a los problemas sociales.

1y En casos particulares, también aparece un tercer tipo de respuesta, el mutualismo, como una accidn clave llevada
adelante por los mismos inmigrantes, pero €sta no es generalizable a toda América Latina.

™) Tenti Fanfani, Emilio Estado y pobreza; estrategias.../1, Op. cit., pag. 25.
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CEn cuanto al activo_rol de la Iglesia como institucién o de miembros de ella en particular, -
puede decirse que fue una practica generalizada en los paises que aqui'se tienen como marco. En
Brasil y Chile, sobre todo, la historia de la beneficencia se empalma con un creciente papel de las
entidades religiosas en una vida social marcada por la desigualdad y la miseria. En otro sentido, es en
las zonas rurales donde sobresalen los vinculos entre el tipo de politicas planteadas y una cultura
paternalista que liga la vida cotidiana del patron y los‘ trabajadores del campo. En las haciendas
mexicanas durante el porfiriato, en las regiones de plantaciones del Brasil o en el las zonas
campesinas de Chile, se registra el fnismo proceso, cuya consecuencia en cuanto a las rfclaciones
sociales las expresa Lechner para la situacién chilena, al sefialar que "para los campesinos, que
constituian la mayor parte de la‘poblacién de fines del siglo XIX, solo existian relaciones inmediatas

de lealtad, no teniendo conciencia de la violencia mas alla de la relacion personificada entre patrén y

pe 6nn23 -—:_(

El origen del par seguro social / seguridad social

Respecto al nacimiento de este tipo de respuesta, y las consecuencias que la misma tiene,
debe indicarse que en el marco brindado por la dindmica competitiva del capitalismo y la
consolidacién de un Estado modemo de indole liberal, los mayores impactos han de concentrarse en
los réditos politicos e ideologicos que la implementacion de este tipo de politicas brinda a los
decisores. Se trate de ayudar al establecimiento de un tipo de orden social inclusivo (con niveles
relevantes de salud y educacion, por ejemplo), se trate de generar las bases para un posterior uso
clientelar de quienes se benefician de ella (en especial, via las acciones ligadas al seguro social).
Cuales de estos fines determiné el surgimiento de politicas de seguro social y de seguridad social no
puede ser establecido "a prion”, ya que, como apunta [suani, esto “es preciso descubrrlo en el
interior de las circunstancias historicas en las cuales dichas politicas fueron formuladas. Existen, sin
embargo, algunos criterios generales que pueden ayudar a determinar cudl fue el fin perseguido.

Ellos son la naturaleza del régimen, las caracteristicas ideoldgicas y politicas del movimiento obrero,

B) Lechner, Norbert La democracia en Chile, Signos, Buenos Aires, 1970, pag. 36.
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el tipo y nivel de los conflictos eh los que participo el movimiento obrero y las caracteristicas de
otras politicas estatales, tales como las represivas y la laboral"**.
[ Este conjunto de aspectos servira para observar, en los analisis concretos, dos fenémenos.
Por un lado, si se traté de una accion anticipatoria del Estado atendiendo a potenciales demandas
generales o fue una derivacion de la presion de los sectores trabajadores. Por el otro, si las acciones
emprendidas corresponden al tipo de dinamica de una seguridad social ligada al concepto de
ciudadania plena o a un seguro social emparentado a la pertenencia al mercado formal de trabajo.
A efectos de explorar el carécfer de la accion estatal en los origenes del seguro social, dos
casos regionales resultan pertinentes. \En Brasii sej" traté de una respuesta que buscaba anticiparse a
conflictos obreros, y fue asi que "en noviembre de 1930 se cre6 el Ministerio de Trabajo, Industria y
Comercio, a la par que en febrero de 1931 el Departamento Nacional de Trabajo, con el objeto -este
Gltimo- de promover medidas de prevision social y supervisar el cumplimiento de las disposiciones

sobre condiciones de trabajo"®’

. En Chile, por su parte, el seguro social surge como respuesta estatal
a una clase obrera cada vez mas organizada y con capacidad de demandar, razon por la cuzil se ponen
en marcha una serie de iniciativas que buscan salir al cruce de reclamos cada vez mas violentos.
Destacan, al respecto, la creacion del Seguro Obrero (1924) y la Caja de Prevision para los
empleados particulares (1925), asi como la aprobacion de un Cédigo del Trabajo (193 1%,

El otro aspecto apuntado, referido a las zonas gnses entre el nacimiento del seguro social
concentrado en los trabajadores del sector formal y el alcance mas universal de la seguridad social,
presenta 51tuacxones de diversos tij oS, Y aunque en general se trata de procesos donde sobresalié el
primer tipo de politicas, el cas uruouayo‘ paréce la excepcion, ya que desde sus inicios las acciones
estatales en el area social tuvierdn.un caracter amplio que no quedo sujeto a la dinamica del mercado

laboral, en parte debido a causas de indole demografico: "El lento crecimiento vegetativo de la

poblacidn preservo al pais de excedente o saturacion poblacional, como es cormente en otros paises.

2% Isuani, Aldo Los origenes conflictivos..., Op. cit., pag. 17.
%) Lopez, Ernesto El surgimiento del varguismo y del gergnismg, FLACSO México, México, s/f, pag. 58.

%y para més datos, ver Foxley, Alejandro; Aninat, Eduardo; y Arellano, José Pablo Las desigualdades economicas v la
accion del Estado, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1980, pag. 19.
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- Probablemente este factor haya sido uno de los presupuestos basicos para que el Uruguay, dentro del
- sistema capitalista periférico, haya alcanzado dentro de su economia de pequefia escala y

agroextensiva, niveles de modernizacion similares a los de sociedades avanzadas"”’.

Analisis global

En conjunto, las distintas respuestas condujeron a que las tensiones sociales propias del
transito de un siglo a otro en el marco de procesos modernizadores, no fueran elementos de ruptura
del modelo oliarquico predominante en los principales paiées de América Latina/(salvo la excepcién
- que significé la Revolucion Mexicana, por supuesto) Mientras la beneficencia impidid que una
~masa empobrecida fuese la sefial de identidad de las gmndes urbes que se estaban conformando por
entonces, el naciente sistema de seguro social condujo a separar los problemas laborales de posibles
intentos, por parte de los sectores trabajadores, de salidas politicas revolucionarias. Todo esto le
permiti6 al Estado oligarquico, a partir de sustentar un tipo determinado de institucionalidad social
que generaba incluso "bolsones” de seguridad social en los sectores de salud y educacion, consolidar
su poder hasta los primeras décadas del siglo, momento en el cual la presion de los sectores
trabajadores por lograr participacion polmca comenzd por fin a socavar la légica y los pilares del

régimen.

LB.2. ngunda Cuestion Social: La integracion de las masas trabajadores, el fortalecxmlento de

un Estado con marcada incidencia en la dinamica econdmica vy social.

- El transito de una cuestion social a otra se origind en muchos de los paises latinoamericanos
tanto por razones internas como externas. En relacion a las primeras, ademas de la apuntada presion
de los sectores subalternos para extender su ciudadania politica, se deben destacar los conflictos en
el seno del propio grupo dominante, fruto de las diversas visiones en cuanto a la salida a la crisis
politica desatada por la movilizacién de los excluidos del sistema politico. En lo que refiere a las

causas exdgenas, los impactos de la Primera Guerra Mundial, sumado a la gran crisis financiera que

?7) Mazzei, Enrique y Veiga, Danilo "Pobreza urbana y marginalidad en el Uruguay", en Revista Paraguaya de
Sociologia, Afio 22, N° 63, Asuncidn, mayo-agosto 1985, pag. 60.
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en 1929 sacudio a los Estados Unidos y al resto del mundo, fueron minando las bases de la relacion
que en muchos paises de América Latina se establecia entre la politica 'y la economia, asi como
también entre la politica y la esfera social. En definitiva, la combinacion de todos estos factores
desembocd en e] debilitamiento de las bases de un Estado que habia sido "capturado” hasta entonces
por los grupos mas ligados a la economia mundial,‘ razon por la cual se desmoronaron las bases de un
marco institucional especiﬁcclj;i
Se abre asi una etapa donde, entre los afios "30 y finales de los 70, al agotamiento del
modelo oligarquico propio de varios paises latinoamericanos, le continud un creciente avance hacia
la conformaéién de un Estado que cobraria cada vez mayor importancia en la dindmica de loé
dispositivos propios del mercado y de la sociedad, al aumentar su autonomia y su base de legitimidad
mas alla del tipo de régimen pohtlco( En relacion a este altimo aspecto, y llamando "populista” a la
instancia estatal prototipica de esta etapa Borzutzky afirma: "El Estado populista oper¢ en diferentes
regimenes politicos en los diversos paises de la region. En la Argentina y -el Brasil operé en
regimenes autoritarios cafacterizados pof un ejecutivo fuerte que dominaba los otros poderes del
Estado, y por la creacion de estructuras corporativas que ligaban al Estado con la sociedad. En Chile
el Estado populista operaba con formas democraticas, un régimen multipartidista y un sistema
presidencial en el cual el congreso desempefiaba un importante papel politico"®®. Y aunque esta
autora no los mencione, puede apuntarse que México se acerca a su modo a la experiencia de
Argentinay Brasxl mientras que Uruguay tiene amplias similitudes con el caso chileno.
CSera en este marco de cambios en los patrones de relacion con la economia mundial y de
incorporacién de crecientes masas de individuos a un cinturén industrial ubicado en las
" inmediaciones de las grandes urbes, que se consolida un tipo de autoridad publica muy ligado a las
problematicas especificamente sociales y a las expresiones institucionales correspondientes, contexto
en el cual emerge la segunda cuestion social del siglo. A esta cuestion se le ha de dedicar un amplio
espacio, toda vez que atn con cambios a lo largo del tiempo, se mantuvo durante cerca de cuatro

décadas y es la que, durante los afios 80, se modificd en forma sustancial. Entender su logica y

%) Borzutzky, Silvia "Politicas y reformas de la seguridad social", en Mesa-Lago, Carmelo (ed.) La crisis de la..., pag.
341,
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observar a sus actores sera indispensable para interpretar los procesos actuales, en la antesala de un
nuevo siglo. '

Antes™de indicar en que consiste esta cuestion, conviene sefialar que entre los grupos,
sectores y ambitos mas relevantes, ademas del mismo aparato estatal, tanto en su faceta burocratica
como en su calidad de escenario de accion de la clase politica, se encuentran los sectores industriales
ligados a una nueva etapa del desarrollo capitalista, a la vez que también las ctpulas de los sectores
trabajadores mas orgam'za&os. Esta combinacion cémpone el conjunto de élites dominantes de esta
etapa. Finalmente, con un alto nivel de desorganizacion, pero con relevante potencial politico
disruptor, también destacan los sectores sociales que habitan en las cercanias de los flamantes
cinturones industriales y que no estan incorporados a la formalidad laboral. Es pertinente sefialar, a
estas alturas, que son muy diferentes las dotaciones de recursos claves de poder que cada uno de
estos actores tiene, lo cual conduce a que los intereses de alguno de ellos se imponga sobre el de los
demas.

* Ahora si, la segunda cuestion social puede ser descripta como sigue: La necesidad del
conjunto de las élites dominantes de hacer uso del aparato estatal para cooptar politicamente a
los sectores trabajadores, los cuales eran factor clave en el nuevo modelo de desarfollo
vinculado al mercado interno y a la sustitucion de importaciones. Al mismo tiempo que las
politicas de seguro social ligadas al empleo y al salario eran las que descollaban en la gestion
hacia los obreros y empleados, se necesitaba asistir (aunque sea residualmente) a quienes por
diversas razones no eran aptos para incorporarse al mercado laboral, a fin de evitar una alta
conflictividad social.

Los problemas emergentes se enunciaran, como interrogantes, de esta manera: a) ;Qué tipo
de politicas instrumentar para, al mismo tiempo que mejorar las condiciones de vida de los grupos
trabajadores, se los pudiese cooptar politicamente. b) ;Cual debia ser el tipo de acciones
macroeconémicas que debian llevarse a cabo para determinar la modalidad de las politicas sociales?,
y ¢) ;Cémo enfrentar los aspectos no controlables de la urbanizacion creciente?.

En términos de respuestas publicas, se pueden indicar, ademas de una mayor extension de la
cobertura de salud y educacion, dos caminos. Primero, una promocién amplia del seguro social, a

partir de la influencia que al respecto tuvo la organizacion laboral fomentada y monitoreada "desde
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arriba" por el Estado. Seguhdo, en esta misma época también se generd otra faceta de Ia politica
social, ligada a la atencién en forma asistencial (con clara influencia de la vieja practica benéfica) de
los sectores marginados del mercado de trabajo. Ambas modalidades tuvieron como consecuencia,
en muchos casos, el establecimienio de una unmiversalizacion meramente formal, ya que en la
practica s6lo contaban las relaciones clientelares. A un mayor analisis de dichas politicas se regresara
mas adelante, despues de transitar algunos caminos tedricos que contextualizan a las mismas.
Referido al espacio de lo "publico”, y como ha de sustentarse luego, este era identificado
esencialmente con el aparato estatal, zi la vez que con la presencia de los entes semiprivados propios
de los trabajadores brganizados. Vinculado a esto, y como aspecto central de las politicas sociales de
esta etapa en la region, destaca el hecho de que las mismas no tenian autonomia en relacién a lo que
sucedia con las politicas macroeconomicas, sino que estaban ligada$ (en forma dependiente) a lo que
sucedia en los mercados de factores y en los aspectos técnico-econémicos de la estructura fiscal y el

gasto publico.

(;Sobre el rol estatal y las politicas de inclusién)

Es interesante observar cudl es, desde el plano de la teoria, el principal eje de una politica
social en el marco de procesos de industrializacion de gran alcance, toda vez que durante afios se
entendid que, en tanto haya creacion de puestos de trabajo, los problemas sociales estarian resueltos.
Offe, quien interpreta que la politica social resulta ser la forma en que la autoridad piblica efectia la
transformacion duradera de obreros no asalariados en obreros asalariados, apunta a remarcar que el
proceso capitalista de produccion, tanto en su fase embrionaria como en la posterior a la crisis de
1929, se caracteriza por la desorganizacion y movilizacion de la fuerza de trabajo, lo cual implica
siempre un serio inconveniente para tomar posible un modelo de desarrollo basado en la
industrializacién.

Es aqui donde el rol de las politicas estatales se jerarquiza, ya que no existen razones firmes
para que individuos desposeidos de sus medios de trabajo o subsistencia procedan, espontaneamente,
a una proletarizacion "activa”, es decir, a vender su fuerza de trabajo en el mercado laboral. Existen

otras rutas alternativas, como por ejemplo practicar la mendicidad y/o valerse de la caridad publica.
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" En esta linea argumentativa, Offe indica: "Claramente la transformacion a gran escala de la
fuerza laboral proletarizada en trabajo asalariado -el nacimiento de un mercado de trabajo- no es un -
resultado "natural” (...). Avanzamos la tesis de que la transformacion completa y gfobél de la fuerza
laboral desposeida en fuerza asalariada activa ni fue ni es posible sin politicas estatales. Si bieﬁ no
todas esas politicas se consideran convencionalmente parte de la."politica social" en sentido estricto,

realizan la funcion de incorporar la fuerza de trabajo al mercado de trabajo"*.

En América Latina, a diferencia del enfoque de este autor inspirado en los paises centrales,
los estudios en torno a la relacion entre la Estado y las politicas sociales no han tenido hasta el
presente una identidad propia, sino mds bien han sido tematicas periféricas a otros tipos de analisis,
concentrados, por sobre todo, en los modelos de desarrollo en un sentido amplio.

Esto obliga a hacer el esfuerzo de leer entrelineas los aspectos que aqui resultan relevantes. A '
este respectb, se pasara breve revista a los estudios sébre el populismo y la centralidad estatal, los
que en conjunto permiten arrojar luz sobre algunas caracteristicas sobresalientes de la cuestion social
propia del _periodb comprendido, aproximadamente, entre 1930-1980.

A nivel regional, dicha etapa tiene como elemento central el transito de una sociedad
tradicional a una sociedad moderna, donde la conformacion de un mercado de trabajo formal resulta
de singular importancia. Esto implica reconocer, entre otros factores, la extension de la participacion
en multiples ambitos de vastos sectores sociales. Al mismo tiempo, se genera la marginacion de
aquellos que no encontraron lugar en el nuevo escenario, quienes se transforman en aquel grupo que
los expeﬁos denominan "pobres estructurales”. Todo esto vinculado, a sﬁ vez, con la crisis del
anterior tipo de Estado, y la conformacion tanto de un nuevo modo de ejercicio de la autoridad
piiblica como de institucionalidad social. |

Este proceso conformativo de un nuevo escenario puede plantearse en términos de
naciniiento de una nueva matriz, la cual articulé de similar manera, en los diferentes casos

latinoamericanos apuntados, lo social, lo econdmico y lo politico-estatal. Esto quicre significar que,

%) Offe, Claus Contradicciones en el Estado del Bienestar, Alianza Universidad, Madrid, 1990, pag. 80.
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* mas alla de diferencias al nivel del régimen politico entre los diversos paises de la regién, el patrdn
de integracion social obedecid a una logica semejante, como se intentard mostrar a continuacion.
Interpretando al periodo apuntado como el de la "matriz cldsica”, Garreton sefiala: "La base
material de este modelo fue lo que se ha [lamado el r;gdelo de sustitucion de imponaciones, con
débil capacidad de los actores empresariales privados y un rol preponderante del Estado como agente
de desarrollo y redistribucién. En el plano politico, el modelo predominante fue lo que se llamé el
"Estado de compromiso”, el que implicd una pauta de arreglos inestables entre los grupos
incorporados y de integraciones pafciales de los diversos sectores sociales a la vida moderna

combinado con un sistema de exclusiones, caracterizadas por una inestabilidad que se expresaba en
. 1130'

ciclos recurrentes de autoritarismo y democracia en lo que respecta al régimen politico"". L

En esta misma linea, concentrada en el peso y la modalidad de accién del Estado, entendido
este como un actor clave no 5610 en la esfera politica, sino también, como ya se apunto, en los
ambitos economicos y sociales, resalta el trabajo de Cavarozzi. Este se refiere a la conformacion y
consolidacion de una "Matriz Estado-céntrica"(MEC). Tras indicar el modo en que Estado y
mercado se relacionan, y la importancia que en el vinculo entre ambas esferas tiene la estructuracion
de un mercado formal de trabajo moderno y dindmico, Cavarozzi avanza en la descripcién de la
articulacion entre sociedad civil y Estado, sefialando: "El segundo mecanismo de la MEC relaciond
la sociedad civil por un lado y el Estado por el otro. En este caso, me refiero a otra dimensién
estatal: aquella que engloba los diferentes estratos de agencias y politicas ehcargadés de poner en
marcha diferentes tipos de control, directo (institucional) e indirecto (cultural), sobre la participacion
politica y social. El espacio (domain) de la sociedad civil se extendié bajo la MEC; el fendmeno
abarcé tanto la exhergencia y fortalecimiento de organizaciones de trabajadores, pobres urbanos y, en
menor medida, los campesinos, como el surgimiento de movimientos sociales que, mas tarde,

3l

declinaron inevitablemente Lo institucional, visto aqui como lo organizacional-normativo, v lo

cultural, se enlazan para conformar esa red vincular que funciono a lo largo de muchos atios. En la

30) Garretdn, Manuel Antonio Transformaciones socio-politicas en _Aménca Latina, 1972-1992, FLACSO Chile,
Santiago, 1992, pag. 5.

31y Cavarozzi, Marcelo "Mias all4 de las transiciones democriticas en América Latina" en Revista de Estudios Politicos,
Nueva Etapa, N° 74, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, pag. 312.

—
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relacion de estos aspectos con los econdmicos y politicos, radica la perdurabilidad de esta férmula en
muchos de los paises de la region. |

(‘ Habiendo presentado el esquema sugerido por Garreton y Cavarozzi, el cual sera el marco en
que se presenten muchos de los principales argumentos de esta tesis, se toma necesario indicar

brevemente la dinamica del desarrollo que se registré en ‘América Latina entre 1930 y 1980

aproximadamente, asi como sus impactbs sociales. Con diferencias de un pais a otro, en términos
globales se puede decir que este fue un periodo de crecimiento econdmico sostenidat,) en cual se
apoyd en la expansion de la capacidad productiva y una sostenida insercion en los mercados
mundiales a partir de la exportacion de bienes primarios. En este contexto hubo mejoras en el
bienestar social, como lo certifica el siguiente comentario: "Se registraron notables logros en el area
social. Se produjeron caidas radicales en la mortalidad, especialmente infantil, y aumentd en mas de
13 afios la esperanza de vida al nacer; se incorpord a una elevada proporcion de nifios a las escuelas
y se ampliaron las coberturas de las ensefianzas medias y superior, el analfabetismo se transformo en
residual para numerosos paises; se acrecent6 el acceso de la poblacion a las vacunas y a los servicios
de agua potable, alcantarillado y, en menor grado, vivienda™?. .(b
Pero en paralelo a los cambios econémicos y ciertos impactos en el bienestar basico de los
latinoamericanos (que aun siendo importantes no dejaban de ser insuficientes), estaba la necesidad
de extender el sistema de derechos. En este sentido, un aspecto clave contenido en la segunda -
cuestion social -est4 representado por los vinculos existentes entre la necesidad de avanzér en algin
tipo de ciudadanizacion para los nuevos grupos activos, y la forma de articular un determinado
compromisb estatal para sustentar ese proceso. Asi, valen los aportes de Portantiero y De Ipola,
cuando expresan: “Si la emergencia de los populismos no puede ser mecdnicamente ligada a un
‘estadio de desarrollo, es evidente, en cambio, que ella es el resultado de una crisis estatal cdmo
superacion de la cual la populista es una de las alternativas prbbables (...). En esa ocasién se produce
" un doble proceso: el "pueblo” se constituye en sujeto politico y, a la vez, un orden estatal nuevo se
conforma. Si esto es asi, el examen del populismo debe ser desagregado en tres niveles: el de las

demandas y tradiciones nacional-populares (no clasistas) que se inscriben en su ideologia; el del

*%) CEPAL Notas sobre ¢l desarrollo social en América Latina, Santiago, 1991, pég. 10.
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'popUlismo como movimiento de nacionalizacion y ciudadanizacion de las masas; el del populismo
como forma particular de compromiSo estatal"™’. '

Era precisamente la dindmica social de esa enorme masa de poblacion que se incorporaba
rapidamente a la modemizacion econémica la que planteaba nuevos y enormes desafios a los
decisores de la region. El problema es puesto en los términos precisos por Durruty, quien sefiala:
"Con respecto a los grupos sociales, la desintegracion de la sociedad tradicional se manifiesta en su
desubicacion con respeéto al lugar (tipo de participacion) que les correspondia. Dicha desubicacion
es denominada con el concepto de 'puesta en disponibilidad’; a esta 'puesta en disponibilidad’ los
grupos afectados pueden actuar de dos maneras: con formas de anomia y desorganizacion individual
o tratando de estructurar nuevos roles que impliquen participacion (es decir, participando mas
intensamente que antes o en esferas otrora excluidés): movilizacién...",

Estos planteos conducen a remarcar la diséusién, nunca definitivamente saldada, en torno al
grado de fortaleza y autonomia estatal en el periodo de medio siglo que se estd revisando, lo cual se
liga a las relaciones entre el Estado y la institucionalidad (y su mutua dependencia). Este tipo de
Estado, con su capacidad para sostener politica y econdmicamente las respuestas encaminadas a
reducir o eliminar los conflictos contenidos en los problemas sociales, ayudo a generar una
institucionalidad social apropiada para las demandas del momento. Se podria hablar, en este sentido,
de un "patrén estatista de institucionalizacion™’.

Asi, un elemento resulta sustancial: la importancia del rol que ciertos actores (politicos,
econdmicos y sociales) han desempeiiado en la dinamica global de la region durante todo el medio

siglo posterior a la crisis del "29, donde Estado y actores se necesitaron mutuamente, porque, como

) Portantiero, Juan Carlos y De Ipola, Emilio "Lo nacional popular y los populismos realmente existentes", en
Rubinstein, Juan Carlos (Comp.) El Estado Penférico Latinoamericano, Eudeba/Tercer Mundo Editores, Bogota, 1991,
pag. 205.

3%) Durruty, Celia Clase obrera y peronismo, Pasado y Presente, Cordoba, 1969, pag. 32. En este punto, la autora esta
analizando el trabajo de Germani, Gino Los procesos de movilizacion ¢ integracion y el cambio_social en América Latina,
texto clave para interpretar la etapa estudiada.

3%) Esta categoria representa una derivacion, con responsabilidad exclusiva del autor, de dos aportes que dan cuenta, para
la etapa que se esta analizando, de un "patrdn estatista de politizacion". Por un lado, Cavarozzi, Marcelo La politica; clave
del largo plazo latinpamericang, mimeo, México, 1992. Por otro, Kohii, Atul Democracy and Discontent, India's Growing

* Casis of Governability, Cambridge University Press, Cambridge, 1990.
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sefiala Paramio, "estd nos conduce a un doble vinculo de dependencia: el Estado depende en su
legitimidad de su capacidad para ofrecer mejoras econémicas a un conjunto de actores sociales que,
a su vez, dependen del Estado sustancialmente para mantener su posicion econdmica y social"*®.
Vale apuntar que dichos grupos y sectores son aquellos con poder d‘e negociacion y
capacidad para presionar, lo que en términos de politicas sociales conduce a destacar (con las obvias
diferencias en la dotacidn de recursos claves en cada uno), ademas de los politicos, los burdcratas y
los empresarios, a los trabajadores ofgam'zados. En tanto un papel clave dentro de la
institucionalidad social conformada én esta etapa le cabe a los sindicatos, conviene seguir a Viguera:
"Un elemento central en la caracterizacion del Estado populista suele ser el caracter "corporativo”
que se le atribuye, sobre todo por la cooptacion y estrecho control que implica sobre los sindicatos: la
legislacion populista, a la vez que legaliza la existencia de éstos, les pone pautas y limites que los

encuadran dentro del marco de la conciliacién de clases™’.

CAI desplazar el analisis al plano de las politicas sociales, y pese a que estaban supeditadas a
- la dindmica de las politicas macroecondmicas, aquellas cumplieron una funcion clave en el control
~ de uno de los potenciales modos de accién de las masas que observaba Durruty. Asi, el seguro social
resulté fun;ional para enmarcar la movilizacion de los trabajadores organizados. | |
Fue en el marco de la apuntada logica de relacion entre la autoridad publica y determinados
actores donde los esquemas de seguro social adquirieron en la mayoria de los paises
latinoamericands gran importancia, debido a un fenomeno de dos vias. Mientras le servian a la
autoridad publica para ganar en legitimidad ante los sectores sindicales con capacidad de veto,
también permitian a éstos contar con los recursos para ofrecer incentivos selectivos y mantener asi el

respaldo de su base trabajadora, ya sea a través de mecanismos directamente administrados por ellos

36) Paramio, Ludolfo "La crisis de unos actores: América Latina ante la década de los noventa”, en Revista Nexos, N°
168, México, Diciembre de 1991, pag. 30.

37) Viguera, Anibal. "Populismo y ‘neopopulismo’ en América Latina: hacia un estado de la cuestion”, en Revista
Mexicana de Sociologia, N° 3/93, México, 1994, pag. 52. En tomo a la discusion sobre el significado del concepto de
"corporatismo", se recomienda observar la obra de Philippe Schmitter, en especial Teoria del neocorporatismo, Universidad
de Guadalajara, Guadalajara, 1992. Este autor separa los "corporatismos societales" de los "corporatismos estatales”,
siendo estos tltimos los que mejor explican muchos de los casos latinoamericanos, ef de Argentina en particular.
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0 por via de pkesién a la burocracia estatal. Este doble juego sentd las bases para una movilidad
social ascendente y en algunos casos, inclusion politica efectiva, siempre bajo la forma de una
ciudadania que Dos Santos dio en llamar "regulada"f "Por ciudadania regulada entiendo un concepto
de ciudadania cuyas raices se encuentran, no en un codigo de valores politicos, sino en un sistema
de estrati'ﬁcacic’m ocupacional, y qué, ademas, tal sistema de estratificacion ocupacional esta definido
. por norma legal. En otras palabras, son ciudadanos todos aquellos ciudadanos miembros de la
comunidad que se encuentran localizados en cualquier ocupacidn reconocida y definida por ley. La
extension de la ciudadania se da, pues; via reglamentacion de nuevas profesiones y/o ocupaciones en
primer lugar, o mediante ampliacion de los derechos asociados a estas profesiones, antes que por
expansion de valores inherentes al concepto de miembro de la comunidad"®.

Para interpretar su rapida expansion en la region a partir de los afios '40, se debe tener en
cuenta el atractivo que este tipo de politicas tenia para los que estaban al frente del aparato estatal.
Sobre esto apunta Malloy: "En realidad, parte del atractivo politico de estos pfogramas era el hecho
que de que en teoria estabilizarian y asegurarian los niveles de ingreso de ciertos sectores de la
sociedad sin alterar la estructura de la distribucion actual. Otro aspecto del atractivb, particularmente
para los politicos, era el hecho de que los costos de tal seguridad se socializarian en el conjunto de la
sociedad y, lo que es quizds mas importante en los momentos reales de la toma de decisiones,
también se socializarian a través del tiempo, es decir, de las generaciones"3 ° Es asi como este
esquema de accién politica permite explorar la idea de que, en una gran cantidad de casos, ha
- servido para que el Estado se anticipe a poten01ales conﬂxctos con la clase trabajadora.

E\Aqux algunas referencias regionales. H;n Bra511 por lejemplo, el Estado populista recurrié al
control de un recurso clave de la dindmica obrera: los fondos de pension. Entre 1933 y 1953 dichos
fondos fueron reorganizados a nivel nacional bajo la supervision estatal, y al mismo tiempo que

quedéba garantizada la cobertura de la mayoria de los trabajadores urbanos del sector formal, la

%) Dos Santos, Wanderley Cidadania e Justica, Campus, Rio de Janeiro, 1979, pag. 75 (traduccion personal).

3%) Malloy, James “Statecraft, politica y crisis de la seguridad social", en Mesa-Lago, Carmelo La crisis de..., Op. cit, pag.
45. . ‘
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autoridad publica regulaba el conflicto social*’. Un caso similar se da en México, donde en paralelo
a la expansion de las funciones del seguro social bajo los gobiernos de Cardenas y Avila Camacho
(1934-1946), por ejemplo la promulgacion de la Ley del Seguro Social en 1943, se produce la
~ cooptacién de los trabajadores urbanos y rurales via la creacion de la Confederacion de Trabajadores

de México (CTM) y la Confederacion Nacional Campesina (CNC), respectivamehte‘ En cuanto a

Chile, un reciente estudio sobre las distintas etapas del gasto publico y las politicas sociales muestra

que entre 1932 y 1964, por ejemplo, el gasto social benefici6 preferentemente a los sectores medios

y trabajadores orgam'zados“./

A proposito de la marginalidad y el asistencialismo

Resulta casi de sentido comun afirmar que los afios 60 fueron una etapa de cambios y
transformaciones en todo ambito y lugar, asi como también el marco para la elaboracion de diversas
explicaciones acerca de lo que estaba aconteciendo. La estructura social latinoamericana no habria
de ser una excepcion, y fue asi que la tematica de "la marginalidad” ocupé un lugar muy destacado

en las diversas problematizaciones de cientificos sociales, planificadores y decisores de la region. En

lo que respecta a la relacion entre Estado, mercado laboral y dicha tematica, ante la presencia de:

~ obstaculos al desarrollo, Grassi et a/ jds dicen: "El Estado devenia un actor fundamental en el
proceso de acumulacion y las politicas sociales se dirigian a la promocion social que, via la remocion
de esos obsta’culoé, se entendia como "cambio” e "integracion a la produccién modema". Por eso
decimos que el modelo no preveia "excluidos”, sino que definia "marginales” por adaptacion cultural
(lo que podia corregirse con politicas deliberadas de integré.ciéh) o por eleccidon. A su turno, la
Teoria de la Dependencia puso en discusiéon lo que la "ideologia ,O:integadora" ocultaba: la

marginalidad como rasgo estructural del capltahsmo dependiente"**.

) Ver Maddison, Angus La economia politica de la pobreza, la equidad y el crecimiento: Brasil y Méxicg, Fondo de
Cultura Economica, México, 1993, pag 117,

*1) Arellano, José Pablo Politicas sociales y desarrollo, Chile 19241984, CIEPLAN, Santiago, 1985,

*?) Grassi, Estela; Hintze, Susana; y Neufeld, Maria Rosa Politicas Sociales. Crisis y Ajuste Estructural, Espacxo Buenos
Aires, 1994, pag. 18.
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No habra de intentarse aqui una revision sistematica y con pretensiones desmedidas en
cuanto a lo que se ha escrito y discutido sobre el punto en cuestion. Por el contrario, y a los efectos
argumenté.tivos de este trabajo, se buscardn articular las principales lineas que desde diferentes
posiciones se trazaron al respecto, intentando re-analizar la marginalidad como una expres;on
concreta (aunque dlfusa) de una dpt;_gmnada cuestion social. En este sentido, interesa por sobre todo
la relacion que esta tematica tiene con el mercado de trabajo y mas especificamente con la pobreza.
También, y con ello se cerrard esta seccion, se procedera a revisar el tipo de politicas sociales que en
términos generales se articulan como Vrespuvesta a la marginalidad.

Es Germani quien, tras aceptar que las discusiones sobre la marginalidad han derivado
muchas veces en debates acerca de la problematica mayor de los origenes del subdesarrollo, |
reconoce cinco grandes factores causales de explicacion sobre dicho fendmeno de la marginalidad:
"1) factores de orden econdémico-social; 2) de orden politico-social de distribucion del poder en la
sociedad; 3) de orden cultural (en sentido antropolégico);, 4) de orden psicosocial y de tipo de
personalidad; y 5) de orden demogrdfico (..). Segin los primeros, la marginalidad seria generada
fundamentalmente por determinadas condiciones o caracteristicas estructurales del orden
econdmico-social, o de determinadas politicas dentro de un orden econdmico-social dado,
condiciones y politicés tales qué impedirian o crearian limites insoportables para la absorcién de lé
totalidad de la poblac1on por el sistema economlco del pais"™®.

Si es que s0lo se ha acompafiado a Germam en la primera de las fuentes de explicacion
posible, es a partir de la perspectiva que arroja el observar aquel debate casi treinta afios despues.
Asi, cuando uno reconstruye la problemética,gaescubre que han sido las aproximaciones centradas en
la estructura socioeconémica y la dindmica de la economia mundial las que han predominado;v
incluso hasta el agotamiento mismo de las discusiones.

e

Aun hecha esta aclaracion, es apropiado recorrer el camino del concepto "marginalidad'

Hacia finales de los arios ‘50, los tedricos del desarrollismo fueron los primeros que, con caricter

2rmani, Gino "Aspectos tedricos de la marginalidad”, en Revista Paraguaya de Sociologia, N° 23, Asuncién, enero-
abril (1972,)pag. 13.

*) Se observd, para este punto, el sugerente trabajo de Bennholdt-Thomsen, Veronika "Marginalidad en América Latina.

Una critica a la teona" en Mgm&gm_g_ﬁgg_o_lgm N° 4, México, 1981,
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descriptivo y dentro de una vision que jerarquizaba el eje tradicional-modemo, hablaron de
“marginalidad como integracién aun no alcanzada. Result() una organizacion ligada a la democracia
cristiana en la region, el Centro para el Desarrollo Econdmico y Social de América Latina (DESAL)
la que indico hacia 1969: "El término marginalidad designa a los grupos sociales que, no obstante ser
| miembros de la sociedad de un pais, no llegan a penetrar en la intimidad de sus estructuras.
Campesinos e indigenas han quedado al margen del proceso de modemizacion, proceso éste

desordenado pero sin emvargo efectivo también en el mundo latinoamericano™®.
Nétese como, en un pri.ncipiol de la discusion, se planted que eran marginales aquellos que nov
habian podido ingresar (todavia) a los circuitos modemos de consumo. Esto habria de ser superado
~ por los exponentes de los nuevos caminos intelectuales (sobre finales de la década de 1960), quienes
) avanzaron en el entendimiento del problema al situar la discusion en el plano mismo de los procesos
productivos. Destacan, en este sentido, los miembros del proyecto que sobre marginalidad se llevo a
cabo en el Instituto Torcuato Di Tella, es decir, Nun, Marin y Murmis. Estos, junto a los sugerentes
aportes de Quijano, replantearon el tema de la marginalidac_l’ y lo encuadraron en los lineamientoé de

' un marxismo critico. -

En un trabajo pionero en la materia, Nun situa el tema a partir de eIaborfr’f.l ‘concepto de-
_'masa marginal”. "Ta incorrecta asimilacion de las categorias "superpoblacion relativa" y "ejército
industrial de reserva” ha llevado a confundir, en el estudio del capitalismo, los procesos especificos
que generan una poblacion excedente con los efectos que ésta provoca en el sistema. Por el
contrario, ambas cuestiones deben diferenciarse: al indagar €s0s procesos especificos, se obtienen las
caracteristicas propias de la "superpoblacion relativa" de ese modo de produccion; el concepto de
"ejército industrial de reserva” corresponde, en cambio, al er{z’lmen de sus efectos de las relaciones de
esa superpoblacion con la estructura global (...). Llamaré "masa marginal" a esa parte afuncional o

disfuncional de la superpoblacion relativa. Por lo tanto este concepto -lo mismo que el de ejercito

industrial de reserva- se sitia a nivel de las relaciones que se establecen entre la poblacién sobrante y

) DESAL Marginalidad en América Latina, mimeo, Barcelona, 1969, péag. 49.
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el sector productivo hegemonico. La categoria implica asi una doble referencia al sistema que, por
un lado, genera este excedente y, por el otro, no precisa de €l para seguir funcionando™®.

" Es este el enfoque que, en forma no siempre explicita, se empalma con una pujante "teoriade
la dependencia" que cuestionaba, con diversa intensidad y aristas ideoldgicas, las practicas de los
afios 60 en la region. La promesa desarrollista, que alcanzd su auge tras el agotamiento de la
primera fase de sustitucion de importaciones, habia sido sélo eso, promesa. La tendencia hacia el
pleno empleo, propia de las caracteristicas del modelo sustitutivo, comenzaba a quedar atras, dando
lugar a una répida tecnologizacién de los procesos productivos y una mayor diferencia (y
desigualdad) entre las economias nacionales.

Discutiendo la relacién existente entre marginalidad y desocupacién (sindénimos en la
argumentacion de Nun), Quijano plantea que la marginalidad también tiene otras caracteristicas.
Este autor refiere entonces a la presehcia de un "polo marginal", conformado por: "1) Ocupaciones
de minima productividad, que usan recursos residuales de produccidn u otros no-residuales pero en
escala muy limitada, que requieren calificaciones cuya significacion es ya obsoleta o esta en curso de
serlo respecto de las necesidades respectivas de los m’veleé dominantes de las ocupaciones del
sistema; 2) ocupaciones completamente desligadas de la produccion-directa de bienes y por lo tanto
de la produccmn de valor, que exigen ninguna o muy baja calificacidn y que, por eso, tienden a ser
inestables™’.

Ese polo marginal no estd compuesto, en consecuencia, de los expulsados de un sistema que
estd experimentado una rapida revolucion tecnoldgica, sino de l‘os niveles mas bajos del mismo. Se
genera, en el proceso de marginalidad mismo que se expresa en una terciarizacion temprana del
mercado laboral, una segregacion ocupacional que habra de ser permanente ¢ irreversible. Como ya
se anuncid antes, la causa ultima radica, para Quijano y los demas autores de esta corriente y mas

alla de los matices diferentes, en la dependencia de los paises latinoamericanos con respecto a las

economias centrales.

4y Nun, José "Superpoblacion relativa, jército industrial de reserva y masa marginal”, en Revista Latinoamericana de
Sociologia, N° 2, Buenos Aires, 1969, pag. 184y s.

7) Quijano, Ambal "Redefinicion de la dependencia y proceso de marginalizacién en América Latina”, en Quijano, Anibal
y Wetfort, Francisco mwmgm Educa, San José de Costa Rica, 1971, pag. 196.
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Si la gran disputa sobre la marginalidad la establecieron los desarrollistas y los marxistas
(con predominancia en el plano académico de estos {iltimos), otros autores trataron de terciar en la
“polémica desde posiciones un tanto diferentes. Sobresale la critica de Cardoso a quienes se apoyaban
 en una cierta version de la teoria dependentista en cuya elaboracion mas fina participd. Discutiendo
en pérticular el concepto de "masa marginal” sugerido por. Nun, afirma: "Metodoldgicamente el
c()ncepto de "masa marginal” no se inserta en el mismo universo de discurso del concepto de gjército
“de reserva, se refiere a una teoria de la funcionalidad de las poblaciones con respecto a los sistemas
de produccion y no a la teoria de la acumulacion (...). Sin embargo, este procedimiento podria -
justificarse operacionalmente sin mayores pretensiones, como medio para indicar una situacion
donde no hay empleo para todos atiin con la expénsién del sistema econémico (...). Pero, en el caso
de Nun, el concepto deja de ser operacional y de permitir sea la descripcién de una "situacion de
consumo”, sea la provision de una forma de comportamiento (mayor o menor integracion social o
politica, por ejemplo) pues son marginales tanto los empleados como los desempleados, estén de
modo estable en esa condicién o no, desde que- el observador fije su atencién en el sector
monopdlico y observe, a partir de é], a los otros sectores™®,

Obsérvense répidarhente otra serie de reflexiones. Por un lado, el aporte de Kowarick, quien
analizando el proceso brasilefio llega a sostener que el trabajo marginal contribuye a la valonizacion
del capital y su acumulacién®. Por otro, el llamado de atencién de Franco sobre la ideologizacion
excesiva del concepto que nos ocupa, cuando diée: "La ausencia de los supuestos fundamentales para
justificar las esperanzas de muchos autores en el potencial politico revolucionario de los grupos
marginale:; hace que sea necesario el uso de una mucho mayor prudencia en los juicios que al
respecto se formulan™. Finalmente (al menos en este breve revision del tema), las reflexiones de

Touraine, quien afirma que "la marginalidad estd menos ligada al funcionamiento de la economia

*%) Cardoso, Femnando Henrique "Comentario sobre los conceptos de sobrepoblacion relativa y marginalidad", en Revista
Latinoamericana de Ciencias Sociales, N° 1/2, Santiago de Chile, junio/diciembre 1971, pag.74.

*%) Ver Bennholdt-Thomsen, Veronika "Marginalidad en América Latina...", Op. cit, pag. 1515.

%%} Franco, Rolando "Sobre los supuestos econémicos y sociales de la marginalidad y de la accidn politica de los grupos
marginales en América Latina", en Revista Desarrollo Econdmico, Vol. 14, N° 55, octubre-diciembre de 1974, Buenos
Aiires, pag. 528.
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urbana que a la desarticulacion entre la industrializacion y la urbanizacién y por lo tanto al

funcionamiento de la sociedad agraria"'.

Este serie de aportes tlenen a los efectos de los intereses de esta tesis, algo en comun: en

ningin momento _identifican margmal:dad con pobreza. Aun cuando las diversas corrientes se

a alslar y por lo tanto a marginar a los trabajadores situados en las condiciones menos favorables

centran en sectores con multiples carencias, tales los casos de campesinos, indigenas o desocupados,
la pobreza no es un concepto que emerga parai describir la situacion de dichos sectores. Surgen asi, a
partir de la logica que se viene intentando plasmar, algunos intertogantes: ;,qué papel desempeiiaba
el Estado ante la presencia de un fendmeno cuya presencia, mas alla de las explicaciones posibles,
era una palpable realidad?, jcudl era la relacion que se establecia entre la clase dirigente, la alta

burocracia y estos sectores marginales?.

__Ambas preguntas estan ligadas, y es Touraine quien provocativamente las emparenta, cuando .

dice: {'Los marginales son constituidos como categoria social por la accion administrativa del Estado.

La legislacién social protege a los trabajadores, pero no a todos, solamente a aquellos que tienen

- cierta antigiiedad y regularidad en el trabajo. Del mismo modo, los sindicatos, a menudos asociados

al Estado, organizan y defienden mas facilmente y de mas buena gana a los obreros no marginales y
concentrados en las empresas de cierta importancia. Estos procesos de infegracién social contribuyen
w2 _

Si esta descripeion es correcta, y asi se considera ac4, queda entonces por saber c6mo era el
vinculo entre un Estado capitalista que cristaliza una correlacion de fuerzas determinada, y los
sectores marginales. Al respecto, es Quijano quien seitala: "Dado que la acumulacién de capital y la

apropiacién privada de la produccion social es la caracteristica dominante del sistema, los beneficios

que la burguesia obtiene via los medios técnicos, tampoco llega hacia la mano de obra

maromallzada, sino a tmves de una precana politica de asistencialismo, que subsndla un minimo

nivel de sobrevivencia de los margmados, como recurso para amortiguar los conflictos sociales (...).

Ese tipo de relaciones de dominacién no pueden engendrar relaciones de clases directas, y es en

31y Touraine, Alain Las sociedades dependientes, Siglo XXI, México, 1978, pag. 109.
5?) Touraine, Alain Las sociedades..., Op. cit., pag. 123.
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funcion de ello que las relaciones de grupo de 1a poblacion marginalizada tienden a establecerse con
el Estado mas bien que con la clase dominante.como tal"*”.

Volviendo a aquel planteo de Durruty sobre las posibles conductas de los sectores
marginados, es evidente que la asistencia estatal busco evitar que los mismos actuasen
>an6micamente. Si bien no era el caso de los sectores rurales {(muy importantes enA amplias zonas de
Brasil y México, por ejemplo), la situacién era distinta en cuanto a los marginados ubicados en las
periférias dé las grandes urbes, quienes aun desorganizados y con escasez de recursos a movilizar,

lograban ser clientela, efectiva o potencial, del asistencialismo promovido por el aparato pitblico.

De este modo, la asistencia piiblica aparecia como una accién residual en el mapa de

‘respuestas estatales a la problematica social (pocos recursos, accién paternalista, incapacidad
administrativa). A partir del hecho de que el"modelo de desarrollo imperante era en términos
generales suficiente para generar una integracién social capaz de promover orden y, en menor
medida pero igualmente relevante, progreso, las formas de asistencia a los marginales tenian més
bien un caracter desorganizado, que reproducia la misma desorganizacion de los sectores asistidos,
siendo su importancia menor tanto en términos de apoyo financiero como de recursos burocratico-
administrativos movilizados al efecto. Asi, por ejem'plo, entre 197 1‘y 1983 los dos organismos
responsables de la asistencia plblica. en Brasil (la Legiao Brasileira de Assistencia y la Fundagao
Nacional do Bem-Estar do Menor) realizaron en conjunto apenas el 1% del gasto destinado al drea
social™. |

Esta modalidad asistencial se implementaba en términos de dadiva del aparato estatal y no de
derechos pafa aquelloS individuos y grupos marginalizados, lo cual conduce a indicar que las
practicas de beneficencia, propias de principios de siglo como ya se vid, no eran parte del pasado,
sino que reaparecieron a manos de las burocracias publicas. Esto explica lo formulado por Zermefio,

cuando ejemplificando con un caso en particular comenta que "en México se espera mucho més del

%3) Quijano, Anibal "Redefinicion de la dependencia y..", Op. cit., pag. 200.

34y Maddison, Angus La economia politica de..,, Op. cit., pag. 119. Aunque algunas actividades aledafias a la asistencia
publica las realizan otros organismos publicos, igualmente el gasto apuntado es muestra cabal de la residualidad de este tipo
de politicas, fendmeno que no concuerda con los altos indices de pobreza de los paises de la region, Brasil en especial.
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Estado para resolver las necesidﬁdes de los pobres, que del esfuerzo propio"*. Estos sectores, por

~ carecer de instancias organizativas, veian obstruidas sus posibilidades de canalizacién de demandas
concretas, aunque debe indicarse que, en los casos que se tratd de grupos que habitaban los grandes
centros urbanos, su amenaza creible de ejercer cierta forma disruptiva de accién politica permitio a
los mismos recibir mayores beneficios que los sectores ubicados en zonas rurales o, incluso, en areas
urbanas pero alejadas de los grandes centros de decision politica y burocratica.

En este marco, la imposibilidad de consolidar acciones colectivas en pos de articular
presiones perdurables en el tiempo pof parte de los potenciales beneficiarios de la asistencia publica,
condujo a que la burocracia adquiriese una relevancia desmesurada, toda véz que la dotd de una
facultad discrecional para disponer de los recursos publicos. Asi, se generé un doble vinculo
clientelar que pasé a constituir parte importante del marco institucional de este etapa. Por un lado,
entre cada gobiemno (en forma independiente de las caracteristicas del mismo) y el colectivo de

. funcionarios. Por el otro, entre ambos actores'y los grupos asistidos.
. \{S\eré en esencia es.t;m 'c;ontinuidad de las politicas asistenciales, aun cuando el sujeto
; "marginado” haya sido desplazado por analistas y decisores por el sujeto "pobre", uno de los nicleos

| centrales del presente trabajo. . : : A .
i y ) T I VR NP LNV AS R

Andlisis global

Durante' casi medio siglo, y junto ala expansion de pfécticas de caracter universal como
aquellas vinculadas a las 4reas de salud y-educacién, el seguro social y la asistencia publica fueron
respuestas suficientes para evitar que los conflictos y los problemas tornasen al sistema ingobernable.
Maés alld del embrion de radicalizacion que sobre finales de los '60 y principios de los *70 sacudid a
algunos paises latinoamericanos, lo cierto es que aun en ese contexto convulsionado, estas politicas
sociales ain gozaban de legitimidad. a la par que era factible su implementacion.

La institucionalidad social creada y consolidada al mismo tiempo que el crecimiento de un

Estado cuya importancia fue remarcada, y las respuestas ensayadas para responder a los problemas

*%) Zermetto, Sergio "México: Estado, pobreza y democracia”, en Revista Foro [nternacional, Vol. XIX, N° 3, 1979, pag.
448,
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ligados a las necesidades sociales, se respaldaron en milltiples pilares: a) una especie de "empate"
politico entre las fuerzas y los partidos mas ligados a los sectores que preferian despreocuparse de los
problemas sociales y aquellas agrupaciones que defendian, por causas diversas, los intereses de los
mas necesitados. Esto generd una cultura politica que vinculaba a gobernantes y gobernados a partir
del criterio comun de Ciue el Estado era el maximo responsable del bienestar de los trabajadores y de
los mas necesitados; b) una solidez financiera del sector publico, dada por su capacidad extractiva
respecto a 165 sectores exportadores de materias primas, por la capitalizacién inicial del sistema
previsional y, en menor medida, por la posterior posibilidad de crédito externo a tasas de interés
atractivas; c¢) un sistema legal que, aun en el marco de contextos muchas veces ajuridicos, era
funcional a la dindmica politica y econdémica; y d) una estructura organizacional capaz de generar los
autoincenﬁvos suficientes para dotarla de flexibilidad a fin de responder a los problemas propios de
esta etapa. Cj

| Sin embargo, la fortaleza del Estado que servia para abrir los cauces de la integracion social
‘0 para fomentar un modelo de desarrollo hacia adentro, comenz6 a "disolverse". En el marco de los
efectos de la crisis fiscal desatada y el agotamiento del uso de la inflacién como elemento clave de la
relacién entre politica econdmica y politica social®®, dos son los elementos que deben tenerse
presente para analizar los por qué del debilitamiento de la autoridad publica. Por un lado, la mayor
vulnerabilidad que registraron varios paises de la regién ante los vaivénes de un escenario
internacional que habia sufrido la crisis petrolera y su posterior impacto financiero. Por el otro, la
exacerbacion de las contradicciones al interior de los paises latinoamericanos, vinculadas en especial
a las pugnas distributivas, las dificultades para legitimar el sistema politico, y las modificaciones en
las conductas o las identidades de los actores con capacidad de veto. La agregacion de estos factores
derivo en que, a mediados de la década de los "70 o, en casos especificos, principios de los 80, se

registrasen cambios significativos que condujeron en la aparicion de una nueva cuestion social.

’6) Resulta interesante tener como punto de referencia, en relacidn al papel de la inflacion en la dinamica de los procesos
de América Latina, el trabajo de Hirschman, Albert "La matriz social y politica de la inflacion: elaboracién sobre la
experiencia latinoamericana”, contenido en el libro del mismo autor, De la_economia 3 la lemca y mag all4, Fondo de
Cultura Econdmica, México, 1984.
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El resultado de estos procesos fue no solo el debilitamiento del Estado y la consiguiente
“apertura hacia cambios en el modo de gestion publica (sobre todo en el 4rea econdmica), sino la

permanencia de una institucionalidad social que no ha sido afectada en su logica de funcionamiento.

En la medida que la autoridad legitima central se encontro inmersa en un proceso cadtico de de-

construccion, el marco institucional en lo social quedé sin sustento real, lo cual se expresa en

practicas inerciales, apoyadas en normas imposibles de ser ejecutadas, organismos disfuncionales,

- viejas reglas de procedimiento, simbolos inoperantes.

L.B.3. Tercera Cuestion Social: pobreza '"nueva' v "estructural", reforma parcial del Estado,

inercia institucional

Esta emerge en el escenario que, a partir de la serie de razones apuntadas antes, se ha venido
conformado a lo largo de las ultimas dos décadas. En este lapso no solo se ha detenido el proceso de
movilidad ascendente propio de décadas pasadas en muchos paises de la region, sino que, tambien,
ha crecido el nimero de pauperizados y excluidos, modificandose en cantidad y calidad el conjunto
de pobres. Todo esto a partir de cambios estructurales en el terreno productivo y laboral,
transformaciones que no sélo se explican por las mutaciones en la forma de produccién a partir de
los avances tecnologicos, sino también por el modo en que se generd el agotamiento de la
centralidad estatal antes descripto. | | |

A proposito del impacto de las mutaciones en los patrones productivos, aspecto que ha de
tener una fuerte influencia en la definicion de las caracteristicas de una nueva cuestion social, debe
indicarse’ que entre la evolucion tecnologica y el establecimiento de un determinado tipo de
relaciones laborales, se extiende un amplio conjunto de conflictos sociales. A este respecto, es
menester observar el planteo de Lipietz: "La tecnolbgia ofrece potencialidades, pero no determina el
futuro. Los agentes sociales procuran escapar de una situacion de crisis de los antiguos acuerdos. De
este modo, luchan unos contra otros por la busqueda de nuevos compromisos. La direccion de estas
luchas est4 influida por el desafio de la crisis de los antiguos compromisos. Los agentes sociales

persiguen respuestas todavia inexistentes para cuestiones existentes. Las respuestas propuestas por

O
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las fuerzas sociales, en cualquier pais que sea, dependen de las tradiciones y experiencias locales™’.

Esto lleva a tener presente la fortaleza o debilidad de cada actor implicado en la conformacion de la
nueva cuestion social, a la vez que a recordar el proceso politico de debilitamiento de la autoridad
publica iniciado en el marco de la crisis terminal de la matriz politica y socioecondmica presentada
antes.

En este sentido, se deben remarcar algunos elementos. En primer lugar, y a partir de su
relacion con los gobernantes de turno, se consolidan grupos econdémicos poderosos ligados mas al |
mercado financiero que al sector industrial. En segundo término, en lo que constituye uno de varios
fenémenos novedosos en relacién a los cambios en la estructura social, comienza a generalizarse‘ la
situacién donde muchos individuos, en el gradual proceso de empobrecimiento y ain manteniéndo
en ciertos casos su condicion de trabajadores, por sus niveles de ingreso no pueden adquirir la
canasta basica de bienes y servicios.

- En relacion a estos aspectos, resulta esencial atender a la redefinicion del rol del Estado en
las esferas de la economia y la sociedad. Al respecto, analizando los efectos de los mecanismos
amplificadores que son parte del fendmeno de los "ajustes cadticos” que se dieron en América Latina
a lo largo de los afios '80, apunta Cavarozzi: "La nocién de "mecanismos amplificadores” esta
aludiendo, al menos implicitamente, a un fendmeno mas global y de caracter politico: la de-
construccion de toda autoridad publica. El "ajuste cadtico" no es meramente un proceso econémico,
es, mas bien, la manifestacion de la crisis terminal de una matriz, la que denomino MEC. Por tanto,
el "ajuste cadtico” no comprende unicamente el colapso de los mecanismos técnicos y burocraticos
de regulacion estatal, también incluye la ruptura de los instrumentos politicos a través de los cuales
el Estado promueve el consenso, o al menos la aquiescencia de la mayoria de la poblacion en torno a
objetivos fijados colectivamente™®. |
_ Como consecuencia de los dos procesos seﬁalados[enmarcados a la vez en una notoria
redistribucion regresiva del ingreso;f la nueva estructura social se caracteriza actualmente por un

doble fenémeno. Por un lado, el aumento del niimero de pobres a causa de la falta de ingresos, ya sea

%7) Lipietz, Alain Las relaciones capital-trabejo en los comienzos del siglo XXI, IDEP, Buenos Aires, 1992, pag, 9.

%%) Cavarozzi, Marcelo "Mas all4 de las transiciones...”, Op. cit, pag. 318.
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pdr disminucidn del salario real o por el aumento del desempleo y subempleo generados en el marco
del ajuste. Por el otro, la ya conocida existencia de un vasto sector de pobres que, a partir de no
poder satisfacer sus necesidades basicas, en muchos casos por la ineficiencia en la gestion de los
gastos sociales, son ahora mas pobres que en décadas pasadas.

Rearticulando lo antedicho y en pos del trazado del mapa de. actores relevantes en esta nueva
etapa del proceso historico de América Latina, y mds alld de las diferencias de matices en los
diversos casos naéionales, destaca un ;ector empresarial fonalecidq;en tanto permanecé/.?' ligado a un
mercado mundial en transformacion, a la vez que desaparece como sector importan\fé la fraccion
industrial emparentada con la economia interna. Al mismo tiempo y como consecuencia de lo
anterior, el actor sindical pierde fuerza y protagonismo a la luz de los cambios en los patrones

~ productivos, lo cual conduce a la disminucién del nimero de trabajadores formales y, por ende, a

menores tasas de sindicalizacion. Por otro lado, se presenta también el cada vez mas numeroso sector -

de empobrecidos, en sus diferentes modalidades. Por altimo, sobresale el rol desempefiado por los
principales organismos financieros internacionales, quienes han adquirido cada vez mayor
importancia, tanto_en los .diagnosticos como en la elaboracion de politicas concretas. Aqui, como en
R show ,

I,6f/ros pasajes de esta tesis referidos a la problematica de los "actores”, conviene subrayar que el

¢

/ posicionamiento de los mismos es jerdrquico y corresponde al nivel de correlaciones de fuerzas
(ER TR

existente en un contexto detehninado, lo cual condiciona el orden de las preferencias y la agenda que
f de éste se deriva. _

""""Referidof—'akpapel»» del- Estado, cuyo rol central tanto en sus aspectos burocriticos como
esencialmente politicos fueron el eje de la institucionalidad social conformada a partir de los afios
'30, el mismo ha experimentado notorias transformaciones en sus aspectos econémicos, no
sucediendo lo mismo en lo que respecta al drea social.

Conjugando los aspectos relacionados con los cambios en la estera productiva y los impactos

de los procesos de ajustes estructurales en el modo de ejercicio de la autoridad publica, se puede

definir a la tercera cuestion social de esta manera: La necesidad de los sectores mds dindmicos de
la economia por impulsar la transformacién del papel del Estado en dicha drea, a fin de
disponer de mayor libertad de accién para aumentar sus tasas de ganancia, lo cual se relaciona

con mutaciones en el modelo tecnolégico-productivo. Ligado conflictivamente a ésto, la presion

RIS N

o
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de organismos multilaterales y sectores sociales en pos de la instrumentacion de los cambios
necesarios para atender a las demandas de los cada vez mds numerosos sectores empobrecidos,
lo cual implicaria una reformulacién del vinculo que entre las politicas econémicas y sociales se
esta generando por el cambio en el rol estatal.

Los problemas estan encerrados en un conjunto de preguntas claves, que sin duda constituyen
la agenda de discusidn actual de estudiosos, expertos, politicos y, también, de la sociedad en su
conjunto: a) ;Coémo congeniar los cambios en el rol econémico del Estado con un papel renovado en |
el area social?; b) ;Qué combinaciories plasmar entre politicas economicas y sociales para atender a
un nuevo escenario en lo que refiere a la estructura social?; ¢) ;Cudles han de ser las respuestas
sociales a ponerse en marcha en el marco de transformaciones profundas e irreversibles en el modelo
tecnolégico-productivo?. Cada una de ellas, en forma independiente de los vinculos entre las
mismas, remite a multiples campos analiticos. De las respuestas a las que se arribe desde el ambito
de lo publico, y de sus instrumentaciones correspondientes, habra de depender la forma en que se
plasmen en los préximos afios a nivel regional la consolidacion democratica y el desarrollo
€conomico. _

Para intentar comprender los limites en los cuales se articulan hoy los problemas sefialados, a
la vez que sus potencialidades, conviene indicar que el actual espacio de lo "pﬁblico" conserva
todavia una fuerte identificacion con el Estado pese a los cambios experimentados por este,
perdurando a la vez, aunque con mayor debilidad que antafio, las orgahizaciones de bienestar social
administradas por los sindicatos de trabajadores. Lo novedoso esta fepresentado por el creciente
papel que.va adquiniendo, como lo hizo a principios de siglo, el sector privado. Por un lado, siendo el
actor clave en la desincorporacion y privatizacion de amplias franjas de las actividades estatales en la
materia (como educacioén, salud y sistema previsional). Por el otro, a partir del peso relevante que
van cobrando las Organizaciones No Gubernamentales, en tanto juegan un rol estratégico para
responder a las complejidades y urgencias de la nueva cuestion social.

En este contexto, cuando muchos analistas consideran que los afios “80 representaron para
América Latina una década perdida en cudnto al crecimiento y el desarrollo, sobresalen dos puntos:.
1) las restricciones para modificar una institucionalidad social deslegitimada, lo cual implica no sélo

el impacto negativo que genera mantener, por ejemplo, politicas asistenciales, sino también los
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inconvenientes severos para continuar con las practicas universales en salud y educacion o con el
sistema mismo de seguro social; y 2) la profundizacién de la crisis fiscal, que pone limites a la
capacidad extractiva de la autoridad publica en el marco de una clara concentracion del ingreso.

De esta manera, aumenta la pertinencia del siguiente diagndstico: Para responder a los

- !

nuevos problemas emergentes de una cuestion social sin parecidos de familia con las que le
antecedieron, no sirve utilizar las herramientas propias de una institucionalidad social que si opero
con cierto éxito hasta tiempo atras. Su disfuncionalidad, su faita de legitixﬁidad y su incapacidad para
adaptarse a las mutaciones experimentadas, las cuales se reflejan en una nueva cuestion social,
colocan en la agenda publica el tema de los cambios a nivel de la misma institucionalidad social. En
sintesis, no se puede responder al problema de la pobreza con los instrumentos preparados para
administrar la riqueza, como se lo esta haciendo a la fecha en muchos paises de la region.

/Las transformaciones han conducido a una ruptura del equilibrio institucional. Para
interpretar lo que significa el equilibrio institucional, en la actualidad roto, es menester observar el
planteo de North: "El equilibrio institucional seria una situacion en que dada la fuerza negociadora
de los jugadores y el conjunto de operaciones contractuales que componen un intercambio
econémico total, ninguno de los jugadores consideraria ventajoso dedicar recursos a restructurar los
acuerdos. Obsérvese que una situacion asi no significa que todo el mundo esté satisfecho con las
normas y los contratos existentes, sino solamente que los costos y beneficios relativos de alterar el
juego entre las partes contratantes indican que no es éconsejable hacerlo. Las limitaciones
institucionales existentes definieron y crearon el equilibrio"5 .

Los cambios son evidentes. Las nuevas reglas de juego en el drea econdémica tornan
imposible recrear las condiciones mas positivas propias de los afios inmediatos a la segunda
posguerra, etapa en la cual el Estado contd con la capacidad para afectar la redistribucion de recursos
(sea en términos de seguro social, sea en términos universalistas en sectores especificos, sea en
forma residual hacia los mas necesitados). Esa disvinculacion entre las dos esferas mas relevantes de

las politicas publicas (las economicas y las sociales), directamente relacionada con el debilitamiento

que experimentd el aparato estatal en la etapa de ajuste estructural, abrid los cauces para la

%%) North, Douglass Instituciones, cambio..., Op. cit., pag. 113.
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emergencia de la tercera cuestion social, la cual se caracteriza por el aumento creciente de la
pobreza, categoria que engloba a la heterogénea relacion entre los grupos ya apuntados de pobres
estructurales y de nuevos pobres, ademds de dos grupos cuya importancia no debe descuidarse: los
indigentes y los vulnerables.

~ En este contexto y cuando la mayoria de los paises latinoamericanos han experimentado
experiencias de cambio proﬁuido (con los consiguientes costos sociales), van cobrando mayor fuerza
los consensos en torno a la necesidad de reorientar los ejes centrales sobre los cuales ha girado, en
este siglo, el area social. Se vera, sih embargo, que los criterios que estan sirviendo de guia para
emprender las transformaciones a nivel regional no parecen ser los mas apropiados, teniendo en

cuenta la magnitud y las caracteristicas de los nuevos problemas.

Las consecuencias de una nueva cuestion social

I' anero un diagndstico: "Es constatable que la pobreza, a pesar de los recursos empleados
en la accién social, se ha incrementado a mayor velocidad en los Gitimos quince afios. A la vieja
pobreza latinoamericana, producto de procesos rapidos de urbanizacion y del deterioro de las
condiciones de intercambio de sus monoexportaciones, se viene a sumar la "nueva pobreza’. Esta es
la que se produce en el marco de la crisis de los ochenta y de las politicas de ajuste destinadas a

combatirla. Esta pobreza se une a la anterior para formar un cuadro dramatico de la regién que hace

cada vez mas dificil enfrentarla y, ademas, tiene una calidad distinta vinculada a un estilo perverso -

de modemizacién"®. o

A partir de lxl indicado se interpreta como, cambios profundos en la estructura
socioecondmica, sumado a la crisis de las respuestas en términos de politicas sociales, han dado
lugar a que todo el conjunto de certezas y certidumbres conformado bajo la l6gica de la expansion de

las tareas estatales, esté hoy cuestionado. En este marco, los sistemas de séguro social sufren los

embates de las mutaciones en el mercado de trabajo y en sus aspectos financieros aun cuando la

% Blanco, Carlos "La reforma del Estado y la politica social", en Revista Reforma v Democracia, N‘ 1, Caracas 1994,
pag. 100.
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| presion de las organizaciones de trabajadores consiga desacelarar la crisis; por otro, los sectores de
salud y educacion marchan a la deriva pese a los pnimeros cambios ensayados; finalmente, la
asistencia vpﬁbh;cai y su légica benéfica sustentada en escasos gastos sociales sdlo reproduce y
amplifica la pobreza vieja y nueva. ‘ |
Una serie de aspectos comienzan a caracterizar el nuevo escenario social, actualmente en
proceso de conformacién. Estos elementos actian como restriccicnes al momento de elaborar
cambios factibles y racionales en la accién publica hacia los problemas sbciales, en especial la
pobfeza. | - |
Sabiendo que lo factible esta respaldado en la observacion de las restricciones operantes,
debe, entonces, reconocerse a las mismas. Como ya se apunto, es el conjunto de aspectos que
sustentaban el equilibrio institucional de la formula politica predominante entre las décadas de 1930
y 1980 el que a la fecha estd resquebrajado. Los golpes militares, o regimenes civiles autoritarios en
su caso, y posteriormente los gobiernos que encabezaron la transicion democratica, fomentaron la
Mfomacién del Estado en el 4rea econdmica de forma tal que los mayores costos cayeron sobre
los sectores trabajadores, los estratos medios, y los ya empobrecidos. A esto se agrega, como marco
global, un proceso donde los acelerados cambios en la relaciéon Estado-mercado rompieron los
“vinculos entre las politicas econdmicas y las politicas sociales. |
En cuanto a otras restricciones, esencialmente politicas, se debe apuntar que los organismos
estatales especializados en el 4rea social empezaron a perder capacidad de gestion y sus funcionarios
a experimentar desmotivacion, ai mismo tiempo que la cultura politica comenz¢ a transformarse en
detrimento de las pautas de solidaridad y cooperacion construidas en la etapa de centralidad estatal,
lo cual derivé en pérdida de incentivos y canales apropiados para llevar adelante acciones colectivas.
En tanto se fue debilitando el papel regulador del Estado, el empresariado dejé de ser
presionado por los demds actores en tomo a los problemas sociales, aprobando tacitamente el
mantenimiento de las viejas politicas sociales destinadas a atender a los reclamos de los trabajadores
y los més necesitados. A la vez, los lideres sindicales quedaron atrapados en una légica que los
“conducia a colocarse repetidamente en posiciones defensivas para defender los cada vez menores

recursos econdmicos, politicos y organizacionales que sustentaban su poder.
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Se agregan, asimismo, otros factores: a) mutaba el papel del financiamiento externo
abundante, pasando de solventar gastos bélicos o infraestructuras muchas veces innecesarias, a
tornarse en una enorme deuda para los paises de la region; b) se profundizaba ain mas la crisis fiscal,
desarticulandose los pactos previos que sostenian la capacidad extractiva dél sector publico; c) se
acrecentaba el desprestigio de los partidos politicos, asi como la ausencia de movimientos sociales
fuertes y con legitimidad de origen, lo cual hacia que los sectores que sufrieron las consecuencias de
. las politicas de ajusté estructural quedaran sin ninguna posibilidad endogena de canalizar sus cada
vez maés urgentes demandas. o |

A la sombra de todos estos procesos, emparentados a la vez con transformaciones de los

sistemas productivos y en paralelo a los altos md1ces de crec1m1ento poblacional que presenta la

realidad latlnoamencana{ se puede sugenr hoy la 1dea de poblamon excedent;\ No se trata de

restricciones-en-términos_de posibilidades geograficas, sino {nas bien dé incapacidad de la esfera
\ econémica moderna para incorporar a todos aquellos en condiciones de trabajar. A 51;1: vez, en tanto
'se-trata.de un fenémeno de caracter generél, la posibilidad de soluciones en téﬁﬂifi{)s migraton'os.
parecen condenadas, de antemano, al fracaso. Esto deriva en que la poblacion excluida, que'no
reconoce en su composmon grandes diferencias entre sectores histéricamente pobres y aquellos
recientemente paupenzados encuentre cerradas las puertas que conducen a la posibilidad de llevar
adelante acciones colectivas, en tanto la necesidad de sobrevivir en un contexto que les es hostil,
coloca a los pobres en condiciones de franca rivalidad entre si, lo cual fomenta la erosion de Ja
conciencia de orgahizaci(')n en pos de expresar demandas especificas. Se ingresa asi a un circulo
vicioso. El mismo se completa con un creciente aumento de los indices de violencia, en sus
multiples manifestaciones. Se genera entonces la demanda, hacia la esfera estatal o incluso hacia
instancias privadas, y por parte de los sectores y grupos "incluidos” en el modelo, de una
intensificacion de las practicas represivas. | |

Con este contexto como telon de fondo, se han de destacar a .continuacion los principales |
aspectos que deberian estar presentes al momento de encarar el proceso de cambio en la -
institucionalidad social en su conjunto, lo cual habria de significar la reorientacion del actual proceso
de reformas del Estado que se esta llevando a cabo en la region. El objetivo guia deberia ser hallar un

nuevo punto de enlace funcional entre los ambitos del Estado y el mercado, es decir, un nuevo
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equilibrio institucional. En este sentido, cobra singular importancia el planteo de Oszlak: "Las nuevas
fronteras que se estan dibujando entre la soéiedad y el Estado deben preservar, para este altimo, un
tem'tbn'o y un papel irrenunciables: un ambito de intervencion y un papel conciliador entre las
demandas de estabilidad, crecimiento y equidad en las que se funda, desde sus origenes, el orden
capitalista. La redefinicion de reglas de juego entre ambas esferas no debe implicar la desaparicion
del Estado. Sin duda, su transformacion cualitatjva y cuantitativzi serd inevitable, pero la continuidad
de su existencia y la posibilidad de que siga desempeﬁando‘un‘ papel ‘socialmente relevante y
dese‘able requeriran que el propio pfoceso de transformacién esté inspirado en una concepcion que
rechace, simultineamente, las nociones antitéticas acerca de la inevitable supremacia del mercado

sobre el Estado, o de éste sobre aquél™’.

e

Marco contextual y cambios institucionales

El primer aspecto que conviene apuntar esta referido a la necesidad de tornar racionales, y no
- solo faétibles, las respuestas que emergan de un marco institucional acorde a las transformaciones
experimentadas en los ltimos veinte afios. Ahora bien, ya sabiendo por los aportes de Majone lo que
implica la factibilidad, se impone una pregunta: ;qué significa que las respuestas publicas deben
implementarse racignalmente?. Esto conduce a avanzar un poco mas en la relacion entre
administracion y politica, para lo cual debe observarse el concepto de racionalidad administrativa.
Para que ésta se haga efectiva, Offe sefiala un conjunto de cinco condiciones a cumplir; "a)
Distancia: el sistema politico-administrativo debe hallarse aislado en medida suficiente de su medio -
el sistema econdmico y el proceso donde se forman las exigencias y el apoyo politico- para ser
relativamente independiente de sus requerimientos funcionales o exigencias poliﬁcas especificas; b)
Ademas de esta diferenciacion externa, el sistema politico-administrativo debe exhibir una
diferenciacion interna que evite la interferencia entre instituciones responsables de su legitimacion y

funciones directivas; c) A despecho de esta doble y necesaria diferenciacion, el sistema politico

81y Oszlak, Oscar "Estado y sociedad: las nuevas fronteras”, en Kliksberg, Bernardo (comp.) El [gdxseﬁg del Estado,
INAP/Fondo de Cultura Economica, México, 1994, pag. 47.
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requiere una coordinacion que evite actuar de modo mutuamente contradictorio a sus diversos
centros y departaxnentds, no debe permitirse que las politicas particulares se cancelen unas a otras; d)
El sistema politico debe tener a su disposicién informacion suficiente sobre los procesos que tienen
lugar en su medio y que son relevantes tanto para salvaguardar el sistema como para evitar
conflictos; y ¢) Finalmente, el Estado debe exhibir una capacidad de prevision cuyo alcance
cronoldgico sea congruente con su propib horizonte planificador"®?. | |

Con estos criterios como base, se pasard a focalizar el interés primordial de esta
investigacion. Ningun actor sociopolﬁico u organismo relevante discute la necesidad de continuar
llevando adelante acciones que atiendan con eficiencia a los sectores trabajadores formalizados, a la
par que se mantengan algunos criterios de universalidad (y equidad) en lo que respecta a salud y
educacién. No obstante esto, se reconoce como un dato la crisis financiera por la que atraviesan
dichos “sectores. Aquél beneficio que para los politicos otorgaba el caracter de “costo
intergeneracional” apuntado por Malloy para el sistema previsional, finalmente mostré su efecto
boomerang, empalméndose éon la crisis fiscal que socavo las bases de la cehh‘alidad estatal y las
'politicas de alcance global. Los desafios especificos de este tipo de respuestas estatales no se
profundizarn en este tesis, toda vez que el objetivo de la misma es concentrarse en lo que tiene de
novedoso esta tercera cuestion social: e/ aumento exponencial de los indices de pobreza.

En tomo a esto Utimo, y paraddjicamente luego de ser jugadores claves en la dindmica y el
tipo de ajuste excluyente que se llevo a cabo en América Latina en los dltimos aiios, resultan ser
algunas agencias financieras multilaterales las que presionan a los gobiemos de la region para el
urgente establecimiento de una nueva agenda en materia social, camino en el cual algunos paises
estan avanzando a paso lento y de forma no integral, en sectores aislados.

Sin embargo, no todas las recomendaciones tienen las mismas caracteristicas. Destacan, por
ejemplo, las realizadas por el Banco Mundial (BM), en tanto este organismo ha sugerido a los
diversos gobiernos latinoamericanos practicas que en materia de éombate a la pobreza articulaban
tres criterios fundamentales: pgivatizaci(')n, focalizacion y qcscenn_jalizacién. Para llevar édelante las

politicas emergentes de dicha triada, este foment la experiencia de los Fondos Sociales o Fondos de

2) Offe, Claus Contradicciones en el.., Op. cit., pég. 68.
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Inversion, que, junto a una serie de practicas alternativas, van dando lugar a un esquema como el
~ siguiente: las tareas del sector publico en materia de pobreza se concentran (focalizan) flexiblemente
(descentralizan) en aquellos grupos en extrema pobreza que no han podido acceder a las practicas de

mercado en materia social (privatizan)®. ;AN

Podrian retraducirse las 'rééamendaciones del Banco Mundial diciendo que en el plano' del

inversién en recursos humanos, espec1almente) pors sobre la dlmensmn asistencial de las mismas. Las

caracteristicas serian las siguientes: la corresponsabilidad, del Estado y los beneficiarios, en el disefio
de la politica (autodefinicion de necesidades), y en la implementacidn; la institucionalizacion de las
politicas, al establecer criterios de asignacion racional como el de la focalizacién; el no-clientelismo,

al asignar por necesidad de los beneficiarios y no por apoyo politico gubernamental; y el aumento de

los recursos destinados al combate a la pobreza, como resultado de la mayor concentracion estatal
{i sobre los sectores con menor capacidad de pago para proveerse de servicios en el mercado.

2 En tanto se ha avanzado ya en este tipo de lineas de accion, y tomando en cuenta que se
mantienen o en muchos casos se han agravado los indices de pobreza, desigualdad y marginacion en
‘América Latina, es que aqui se considera a esos caminos como no recomendables a efectos de servir
de base para una politica integral y sistemética para enfrentar los nuevos problemas, lo cual no
1mp]1c;a negar lo atractivo de muchas de las recomendaciones apuntadas. Al menos en la forma que
se los esta recorriendo en ciertas experiencias a nivel regional y en tanto no generan cambios
profundos en el.marco institucional en el cual estan insertos, suelen tener el efecto de exacerbar los
problemas y el desfasaje entre la magnitud de los mismos y el conjunto de respuestas puestas en

. . I . . . 4
marcha. En suma, parecen estar conduciendo a la conformacion de una residualidad de nuevo tipo®

%) Se recomienda atender a los siguientes tres documentos del Banco Mundial, donde se articulan diagndsticos y

propuestas de politicas: La pobreza en América Latina, El impacto de la depresion (1986); Poverty, World development

report 1990 (1990); y Los recursos humangg en América Latina v el Caribe (1993). Todos editados por Banco Mundial,
Washington D.C.

) Ver, entre otros trabajos de gran xmportancxa, el aporte de Stewart, Frances roteccid durante el

Latin de 1980, Documentos de Trabajo N° 13, UNICEF Argentma, Buenos

Aires, 1993. En la misma linea critica se mscnbe el anuhs:s de Isuani, Aldo "Politica social y dindmica politica en América

e
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En una‘ direccion un tanto distinta se estin moviendo los planteos que en forma conjunta
desarrollan el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Programa de lés Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), sobre todo en lo referido al concepto de "reforma soc'iﬁi":. En los lineamientos
de las recomendaciones de ambos organismos puede leerse: "Se define a la reforma social como un
proceso que contribuye al desarrollo humano, mediante la integracion de politicas e instrumentos
dirigidos a incorporar de manera eficiente a todos los miembros de la sociedad al procéso de
crecimiento, en un contexto de aumento general del bienestar. La reforma social que se propone es
un complemento ineludible y esencial de las reformas econdmicas, toda vez que apunta a garantizar
la viabilidad econdmica, politica y social de las mismas. La logica esencial de la reforma social es'la
participacion, planteada en términos del acceso de toda la poblacion a las oportunidades econémicas
en condiciones que equflibren la productividad cfeciente y la equidad. Con la reforma social se trata
de superar las fallas basicas de las politicas sociales aplicadas durante varias décadas, que fueron
concebidas como si se tratara de enfrentar un problema sectorial aislado, o se disefiaron con caracter
asistencial, sin integrarlas con suficiente fuerza en una politica general de desarrollo"’.

Mas alld de las diferencias en los criterios que sustentan cada organismo o actor participante
en el debate acerca de como enfrentar la exclusién social en América Latina, y en parté porque
comienza a reconocerse el fracaso de las acciones oﬁentadés exclusivamente por el enfoque del
Banco Mundial, lo cierto es que existe amplia coincidencia en el sentido de que se estd avanzando en

la construccion de una caja de herramientas compleja y flexible para atacar la problematica de la -

pobrezEE;)

Latina. ;Nuevas respuestas para viejos problemas?, en Revista Desarrollo Econémico, Vol. 32, N°® 125, Buenos Aires, abrii-
junio de 1992.

6%) Banco Interamericano de Desarrollo y Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo Reforma Social y
Pobreza, Washington, 1993, pag. 1.

%6 A los efectos de tener puntos de referencia en torno al debate sobre las orientaciones de las politicas sociales recientes,
se recomiendan, ademas de muchas de las obras directamente analizadas aqui, una serie de trabajos muy importantes: a)
idad y transformacidn productiva, Un enfoque int , CEPAL, Santiago de Chile, 1992; b) PNUD Informe
sobre el Desarrgllo Humano 1993, PNUD/CIDEAL, Madnd, 1993; ¢) Kliiksberg, Bernardo (comp.) (Como enfrentar la
pobreza?, GEL, Buenos Aires, 1992, d) Kliksberg, Bemardo (comp.) Pobreza tema _impostergable,
CLAD/FCE/PNUD, México, 1993, e) Draibe, Sonia "Neoliberalismo y politicas' sociales; Reflexiones a partir de las
experiencias latinoamericanas”, en Desarrollo Econdmico, Vol. 34, N° 134, Buenos Aires, julio-septiembre 1994; y f)
Laurell, Asa Cristina Estado v politicas sociales en el neoliberalismo, Friedrich Ebert Stiftung, México, 1992,
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Pero ninglin conjunto de instrumentos es solucién por si mismo. La dimension de lucha y
conflicto politico coloca en su justo lugar el tema de los mecanismos apropiados para enfrentar la
pobreza. En este sentido, es pertinente el analisis de Nelson: “El compromiso politico es importante
para cualquier iniciativa, pero hasta el compromiso mas decidido debe ser moderado por los cdlculos
del riesgo politico y el imperativo de la supervivencia politica. Promover y proteger los intereses de
los pobres es, en el mejor de Ios casos, uno entre muchos objetivos para los diﬁgentes y gobiernos, y
géneralmente no goza mas que de muy baja prioridad entre las diversas preocupaciones. Los
intereses creados por la riqueza son desde luego un obstaculo que entorpece la adopcion de ciertas

medidas claves favorable a los pobres. En numerosos paises, sin embargo, la oposicion elitista a las

medidas favorables a los pobres puede ejercer una influencia menos crucial en el modelado de las

politicas para la distribucion de los recursos que las reclamaciones con que compiten los grupos de
clase media, asi como de los trabajadores, paré obtener su parte de los recursos del estado, grupos
que estan en mejor situacion que los pobres, aun de ningiin modo son ricos, y que estdn mucho mejor
organizados, tienen una voz mas fuerte y desarrollan una mayor actividad politica"®’.

Tomando en cuenta! esta dimension de [a politica cotidiana, es pertinente sefialar que todos
los camblos a emprenderse para impactar en la modificacion de la institucionalidad social en su
conjunto, mas alla de las medidas particulares, deberian adquirir un cardcter incremental®®. Se

aprovecharian, de esa forma, las experiencias pasadas y las bases de apoyo que brindan tanto los

aspectos formales como los informales, reconociendo que estos ultimos perduran a lo largo del

tiempo maés alla de las reglas formales. Aceptando esto, y teniendo presente en especial el caso de

aquellos paises latinoamericanos que atin no han avanzado en la materia (como el caso nacional ha
observarse, Argentina), se proponen a continuacion una serie de aspectos que debiesen estar

presentes en el proceso de cambio en el drea social. No se trata de politicas especificas, sino que

87y Nelson, Joan "Una politica de ajuste favorable a los pobres”, en Nelson Joan (comp.) Coaliciones fragiles: La politica
del ajuste econdmico, CEMLA / SERFIN, México, 1991, pag. 121.

5%) Para entender el significado de practicas incrementales, se recomienda observar: a) Lindblom, Charles "La ciencia de
salir del paso" en Aguilar Villanueva, Luis (comp.) La Hechura de..,, Op. cit.; b) Lindblom, Charles "Todavia tratando de
salir del paso”, en Aguilar Villanueva, Luis (comp.) La Hechura de..., Op. cit.; y ¢) Dror, Yehezkel "Salir del paso, ;ciencia
o inercia?, en Aguilar Villanueva, Luis (comp.) La Hechura de, .., Op. cit.
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éstas debiesen estar contenidas en la red que se plantea a continuacion, la que a su vez se relaciona

conflictivamente con el conjunto de restricciones antes indicado.

Bases para el cambio en la Institucionalidad S_ocial“’:

1) Deberian generarse las instancias de concertacién neéesa.n‘as entre dirigentes politicos,
burocraticos, empresariales, sindicales y de medios culturales, a fin de que la problematica de la
pobreza adquiera un lugar destacado en la agenda publica. De esta forma, "ser pobre” dejaria de ser

un motivo de vergiienza, con lo cual se facilitaria la elaboracion de politicas especificas.

2) El conjunto de politicas sociales a implementarse para enfrentar la pobreza deberia tener como
principal caracteristica ser politicas de Estado, es decir, se debiese sustentar en un acuerdo politico.
tal que permitiera eliminar el peligro del cortoplacismo y la falta de certidumbre, propios de cada |

gestion de gobierno.

3) Necesitan enfatizarse, en tanto - criterios prioritarios para las politicas sociales destinadas a
enfrentar la pobreza, dos tipos de acciones: a) las ligadas a aumentar el nivel educativo en sus
- multiples dimensiones; y b) vinculadas con la anterior, las destinadas a disminuir el alto crecimiento

poblacional. —% (e fanes.n e

)

4) Se tornaria urgente instrumentar, a partir de la utilizacién de los recursos organizacionales y

humanos ya disponibles, un mecarusmo eficaz y flexible de obtencién de informacion estadistica, a

5%) Las que siguen son un conjunto de lineas directrices que intentan, a partir de concentrarse en un area especifica,
sumarse a varios intentos semejantes. Se desea destacar el paquete de propuestas formuladas por CEPAL en Papel del
Estado v reforma de la_gestidn publica, CEPAL, Santiago, 1993, en tanto estan orientadas al conjunto de las politicas
sociales y no solamente a las acciones contra la pobreza. Dichas recomendaciones son: 1) mejorar la capacidad de disefio -
incluyendo el frecuente redisefio- de las politicas; 2) potenciar la participacion; 3) sistematizar consultas con el sector
privado; 4) sistematizar y potenciar el instrumento de las metas ministeriales; 5) asegurar la especializacién y flexibilidad de
las instituciones publicas; 6) aumentar la eficiencia del gasto publico; 7) mejorar la gestion de los recursos humanos; 8)
afianzar el proceso de descentralizacion; 9) generalizar instrumentos eficaces y mecanismos transparentes de gestion; 10)
orientar adecuadamente la regulacion; 11) mejorar la atencion y el servicio a los consumidores del sector piblico; 12)
mejorar la gestion de las empresas piblicas; 13) hacer bien las privatizaciones necesarias; 14) perfeccionar el control y la
evaluacion de las politicas. '
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fin de que los decisores puedan implementar politicas con la mayor certidumbre posible, toda vez

que para intervenir en el ambito social se debe saber lo que sucede en el mismo.

5) Se torna prioritario definir criterios claros a fin de determinar los niveles del sector publico en los
que se elaboraran e implementaran esas politicas, jerarquizando el rol de los municipios, previa
‘capacitacion de los agentes politicos y burocraticos con algun nivel de responsabilidad en los

BRIV IR

mismos. (/&;- Lt _,‘1{'-'.,4,;‘ {\4, @

6) Deberia avanzarse en forma concertada, a partir de la fortaleza de la autoridad estatal y de la
cooperacion entre los actores relevates, en la articulacion de un Nuevo Pacto Fiscal de caracter
progresivo, tantb en relacion a la base i‘mpom'ble, como en el vinculo entre los distintos niveles de la
organizacion politica, Estado, Provincias y Municipios, buscando dotar a las instancias

descentralizadas de un mayor nivel de recursos.

7) Se necesitaria fomentar una nueva relacion entre el Estado y los sectores sociales, buscando que el
- vinculo entre ambas esferas sea de corresponsabilidad en las acciones llevadas adelante para atender
a los problemas emergentes de una nueva cuestion social. Esto implica ayudar al fortalecimiento de
las organizaciones sociales no lucrativas, a la vez que reformular el papel de las burocracias publicas
en el sentido de concentrar esfuerzos en la capacitaéi()n de los pobres, aprovechando los procesos de

- aprendizaje ya experimentados por estos para sobrevivir en la pobreza.

8) Se considera relevante el poder establecer novedosos mecanismos de control del personal del
sector publico afectado a la implementacion de las politicas sociales para enfrentar la pobreza, con el
objetivo de evitar derramas de recursos hacia los sectores historicamente mejor organizados pero con

menores necesidades.

9) Deberia promoverse la creacion de una estructura financiera y de asesoramiento con recursos y
flexibilidad suficiente para ser capaz de apoyar a los sectores pobres, tanto én términos crediticios

como de informacion sobre mercados. Dichos préstamos se orientarian, en consecuencia, a
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promover aquellas actividades productivas con posibilidades reales de acceder a los circuitos

comerciales mas dinamicos. ey S e

10) La implementacion de las politicas deberia realizarse tanto bajo el pn'néipio de la
universalizacién como de la focalizacion. En el caso de las primeras, ejemplos relevantes lo
constituyen salud preventiva y educacién elemental. En lo que respecta a las segundas, son
ejemplares los casos de las politicas de nutricion y las acciones para la creacidn de fuentes de trabajo

por fuera del mercado laboral formal.

Para que la puesta en marcha de este conjunto de criterios vinculados con un potencial
proceso de transformacion en la institucionalidad social sea exitoso, es decir, capaz de responder a
partir de politicas concretas a los problemas de una nueva cuestion social, debe sustentarse en la
cristalizacién de una nueva relacion entre Estado, mercado y sociedad civil. Un Estado fuerte (tanto
politica como técnicamente), un mercado dinamico (capaz de facilitar la acumulacion y el
crecimiento del producto global), y una sociedad civil rearticulada (con sus propias instancias de
organizacion y canalizacion de demandas ademas de la que brindan los partidos politicos). Se puede
decir, entonces, que reforma estatal, transformacidn econdmica, organizacion social y nacimiento de
una nueva _institucionalidad social, son procesos dinamicos que se deben de retroalimentar

irtuosamente. |
bl’\’%MEl"producto de estas mutaciones incrementales deberia ser, a efectos de lo que aqui interesa,
una nueva institucionalidad social. No sera un camino facil para recorrer. Intereses largamente
consolidados se expresan, como se vio, en forma de restricciones de toda indole, lo cual obstaculiza
el procesorde cambios en la direccion hasta aqui sugerida. En la lista de defensores del statu quo
destacan, entre otros, algunos grupos importantes de la clase politica, los niveles mas altos de la
distribucién del ingreso, los lideres sindicales, las agrupaciones profesionales, las burocracias de los

organismos publicos vinculados al 4rea social. Todos ellos, actores centrales en la anterior

- configuracion politica, interactian en forma no cooperativa al momento en que se avanza hacia la

consolidacion de una nueva matriz politica, econdmica y social. Hasta aqui la perspectiva global.
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Capitulo II
ARGENTINA HASTA LOS '70:
UN ANALISIS HISTORICO

Comienza aqui la revision en perspectiva que, en torno a las tematicas precedentes, se
realizard sobre un pais especifico: Argentina. El objetivo fundamental de este capitulo es explorar el
despliegue de la institucionalidad social en el caso elegido, en lo que refiere a la relacion de la
misma con los distintos tipos de Eétado y en el marco de las dos primeras cuestiones sociales
apuntada.s anteriormente, en términos globales, para varios paises latinoamericanos.

En lineas generales, se buscarda demostrar que la modalidad de gestion de la autoridad
publica existente en cada una de las etapas cohstituyé el eje de la institucionalidad social, que
encuadrd a su vez una serie de respuestas funcionales a los problemas de las cuestiones sociales
especificas. Al mismo tiempo que la crisis del Estado oligarquico ayuda a explicar el transito desde
la primera a la segunda cuestion social, el paulatino debilitamiento de la matriz Estado-céntrica

posterior a los aiios ‘30 da cuenta del proceso de emergencia de una nueva serie de fendmenos.

ILA. CONSOLIDACION DEL_ESTADO NACIONAL, AUGE Y CRISIS DEL
CAPITALISMO OLIGARQUICO: LA PRIMERA CUESTION SOCIAL ’

El contexto en el cual se ubicara esta parte del andlisis tiene como un punto de partida
mediados del siglo pasadb, y se extiende hasta las primeras tres décadas del actual. Pensar a la
Argentina como pais remite a observar de inmediato la formacién y consolidacion del Estado
nacional. Aunque la independencia de la metropoli Espaiia se formalizé a principios del siglo XIX
(1816), no fue sino hasta 1862 cuando se logré generar un ordenamiento basico, el cual se habia
plasmado, juridicamente, en la Constitucion Nacional aprobada en 1853. De alli en mas, una vez .
encauzada la dificil relacién entre Buenos Aires (punto estratégico a partir de su cercania con el

puerto més importante) y el interior, se comenzé a avanzar en la promocién de un modelo de pais
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capaz de relacionarse con el mundo y, en especial, con el cada vez mas dindmico mercado
internacional. '
No se trato, sin embargo, de un proceso armonico y lineal. Como sefiala Oszlak, "asumiendo
la responsabilidad de imponer un orden coherente con las necesidades de acumulacion, el estado
- comenzaba a hallar espacio institucional y a reforzar los atributos que lo definian como sistema de
dominacion (...). La legitimidad del estado asumia ahora un caracter diferente. Si la represi('mr -su faz
coercitiva- aparecia como condicion necesaria para lograr el monopolio de la violencia y el control
“territorial, la creacién de bases consensuales de dominacién aparecia también como atributo esencial
de la "estatidad”. Ello suponia no solamente la constituciéon de una alianza politica estable, sino
ademas una presencia articuladora -material e ideoldgica- que soldara relaciones sociales y afianzara
los vinculos de la nacionalidad. De aqui el caracter multifacético que debia asumir la presencia
estatal y la variedad de formas de penetracién que la harian posible"”.
Fue recién cerca de 1880 cuando un sector relevante de la clase enriquecida logré plasmar su
) propio proyecto. Bajo el principio rector del liberalismo economico y el conservadurismo politico,
una fraccion de esa clase dominante constituida a partir de las alianzas entre diferentes sectores de la ‘
actividad productiva, se propuso encaminar a la Argéhtina hacia su identidad como pais moderno. La
transformacion bésica de las materias primas para la exportacion constituyé el primer objetivo
economico del grupo dirigente, y para esto se conté con el fuerte respaldo de las inversiones
extranjeras, en especial las briténicas. ’

El anterior fue solo uno de los aspectos sobresalientes, ya que dicho proceso generd también
la necesidad de promover una amplia politica inmigratoria, buscando atraer a europeos deseosos de
construir no sélo sus propios proyectos individuales o familiares, sino de participar, como mano de
obra (calificada para la época) en una empresa colectiva de mayor envergadura. La derivacion
inmediata de ambos fenomenos habria de ser una creciente urbanizacion y la modificacion global de
la estru_ctura’ social argentina. Las masas de europeos que armbaron al vpuerto de Buenos Aires fueron

sobre todo italianos (casi un 70% del nimero global), aunque los espaiioles también representaron

) Oszlak; Oscar "Reflexiones sobre la formacion del estado y la construccion de la sociedad argentina”, en Revista
Desarrollo Econdmico, Vol. 21, N° 84, enero-marzo, Buenos Aires, 1982, pag. 539.
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un alto porcentaje. A modo de ejemplo, en 1889 llegaron al pais un total de 260.909 extranjeros.
Comenzo entonces, casi de inmediato, el proceso de integracion social y econémica.
Con respecto a-los impactos en la estructura social, se desarrollaron con rapidéz vinculos

familiares tanto entre los recién llegados y los naturales del pais, como entre los mismos inmigrantes.

Asi, entre 1869 y 1895, la poblacién crecio de 1.737.076 a 3.954.911 habitantes, con una tasa anual

de aumento poblacional del 4,9%, casi sin parangon en el mundo de entonces, lo cual representd un
evidente crecimiento en la oferta de trabajo. Esto conduce al otro aspecto que se desea resaltar.

El mismo tiene que ver con la importancia de los extranjeros en la formacion de un mercado
- de trabajo modemno. En relacién con el nimero de trabajadores industriales, sobre todo ligados a los
molinos harineros y frigorificos y, en menor medida a la fabricaciéon de material ferroviario y
rhaquinarias agricolas, se puede indicar que de acuerdo al censo de 1895, dos tercios del personal
empleado en ese tipo de establecimientos industriales éra,extranjero. Pese a que por esos afios el
total de obreros solo ascénch'a a cerca de 200.000,_ igualménte Se crearon una éantidad importante de
sindicatos y agrupaciones de trabajadores, que habrian de ser muy importantes en el desarrollo de
esta primera etapa de la institucionalidad soc_ial71 |

~ Estas transformaciones globales tuvieron consecﬁencias, como no bpodia ser de otra manera,
en la constitucion de grupos y sectores que consolidaron o conquistaron posiciones estratégicas y
poder de negociacion a partir del uso de determinados recursos, en especial organizacionales. Vale
apuntar, entonces, cudles fueron los actores claves de estas décadas fundamentales en la formacion
de la Argentma modema.

Destaca en primer lugar, y como grupo dominante, la élite ohgarqulca, duefia de los
principales recursos econémicos asi como también administradora del poder estatal, aspectos estos
que le permitian tomar decisiones acordes a sus intereses particulares. Este sector muestra ala vez
dos facetas, ya que mientras los hombres se encargaron de la politica (en especial a través del Partido
Autonomista Nacional -PAN-) y los negocios, las esposas y demas mujeres de sus familias se

dedicaban a perseguir fines, desde su perspectiva, altruistas.

7y La serie de datos precedentes fueron extraidos de Gallo, Ezequiel y Cortés Conde, Roberto La_Republica
Conservadora, Paidés, Buenos Aires, 1972, pag. Slys.

P
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En esta descripcion de los principales sectores, también debe destacarse a la clase media
ligada al area de servicios en rapida expansion, en especial por la modemnizacion del aparato estatal.
Este fue un grupo que habria de encontrar en el naciente partido radical su base de expresion politica
y, por ende, su medio para ejercer presion en pos de lograr satisfacer sus demandas. Es pertinente
sefialar, no obstante, que este canal partidario no aseguraba la satisfaccion de los intereses de los
sectores medios, toda vez que los intentos de llevar adelante acciones colectivas, en pos de una
mayor democratizacion, chocaron durante muchos arfios con los obstaculos colocados por la
oligarquia y el poder politico. Otro actor importante aunque por supuesto subalterno resulto ser la
clase trabajadora vinculada a las areas mas dindmicas de la economia agroexpoﬁadora, grupo que,
compuesto en pairte importante por €sos sectores inmigrantes, cobraba cada vez mayor relevancia en
la escena econdémica y social. En lo que refiere a sus expresiones organizacionales y representativas
de canalizacion de demandas (todas ellas perseguidas y reprimidas durante muchos afios por los
grupos dominantes), sobresalen tanto lo.s sindicatos de diversas tendencias de izquierda como las

instancias partidarias, en especial la socialista.

Finalmente, existe otro grupo, sin sustento organizativo y sin identidad colectiva pero
‘igualmente importante para esta tesis, el cual estd constituido por aquellos individuos (tanto mujeres
como hombres), que por razones diversas se encontraban en condiciones de total pauperizacion,
alejados del incipiente circuito laboral pese a vivir, la gran mayoria de ellos, en las grandes ciudades.
Su incapacidad para presionar o sus dificultades para emprender acciones colectivas en pos de
reclamar por sus derechos, son factores que ayudan a explicar el escaso interés que estos sectores
despertaron en los decisores plblicos.

En este contexto de mutaciones profundas y de rapida expansion de un capitalismo
oligarquico que conforma a la vez el mapa de actores relevantes descripto, es que surgid en
Argentina-la primera de las cuestiones sociales, en especial a partir de las necesidades del sector
dominante. Este, reconociendo la existencia de demandas de los otros grupos y sectores (en especial
trabajadores del sector servicio o industrial), consideraba que debia "hacerse algo" antes de que se
llegase a situaciones de inestabilidad politica o social, con sus consecuentes impactos en el terreno
econdmico. La oligarquia, ubicada estratégicamente al frente del aparato estatal, comprendié que no

solo debia taparse la mala imagen que en las grandes urbes daban los pobres, al fin de cuentas un
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aspecto menor toda vez que existian los espacios privados suficientes para "estar entre iguales".
También entendid que la expansion del capitalismo argentino habria de sustentarse no soélo
atrayendo inversion extranjera, sino a la vez sentando bases fuertes en lo que se refiere a integracion
social y econdmica de esos enormes grupos de trabajadores, llegados en casi su totalidad desde
tierras europeas. Al mismo tiempo, se les debia impedir a estos la expresion politica plena, toda vez
que desde sus ambitos de origen no sélo habian traido el deseo y la capacidad de trabajo, sino
también sus ideas anarquistas o socialistas. |

Los problemas giraban entonces en torno a aspectos bien concretos: ;Cémo lograr al mismo
tiempo una minima base de educacion y salud para los trabajadores, una moralizacion del orden
plblico, y una férmula capaz de sustentar el elitismo politico?. Para entender el por qué son estas y
no otras las formulaciones en términos de problema, debe atenderse a una perspectiva no sélo
estructural, sino tambi€n a una que jerarquice discursivo-ideologico. Al respecto, conviene observar
lo que apunta Fraser discutiendo la tematica de las necesidades: "El discurso de las necesidades se
presenta como un espacio de contienda, donde los grupos con recursos discursivos (y no discursivos)
desiguales compiten por establecer como hegemonicas sus interpretaciones respectivas sobre lo que
son las legitimas necesidades sociales"’”. El grupo dominante contaba, para encabezar una serie de
respuestas que habrian de superponerse y combinarse, ademas de su dominio en el plano de las
ideas, de un Estado que habia sido cooptado por ellos para ser utilizado en funcién de sus propios
intereses. |

Esta autoridad politica, acorde a su rol de apoyo al desarollo productivo agroexportador y en
tanto eje de \la institucionalidad social, habia ya penetrado en distintas esferas y se habia encargado,
entre otras actividades, de organizar los servicios basicos de comunicacion, de promover los flujos
inmigratorios y de ofrecer réspaldo para la llegada del capital extranjero. Al mismo tiempo, desde el
sector publico se habia avanzado en la promocion tanto de la higiene como del sistema de educacion
elemental, entendidas éstas en términos de acciones basicas para comenzar a dotar a la clése

trabajadora de los niveles minimos de recursos para su integracion plena al circuito productivo. A

") Fraser, Nancy "La lucha por las necesidades: Esbozo de una teoria critica socialista-feminista de la cultura politica del -
capitalismo tardio”, en Revista Debate Feminista, Afio 2, Vol. 3, México, marzo de 1991, pag. 11.
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continuacion se observard esto con algiin grado de detalle, toda vez que habra de conformarse asi
una modalidad de intervencién en términos de seguridad social que se extenderd dificultosamente a
lo largo de las siguientes décadas’.

En relacién a lo primero, y teniendo en cuenta que resultaba esencial promover niveles
~ baésicos de higiene‘y salud en la poblacion, toda vez que el proyecto de pais puesto en marcha no
podia darse el lujo de que pestes o enfermedades muy contagiosas disminuyeran en forma abrupta el
nimero de la poblacién en condiciones de trabajar, se llevaron adelante algunas medidas claves. En
1880, por ejemplo, se cred el Départamento Nacional de Higiene, que incorporé bajo su
responsabilidad a la Comision Asesora de Asilos y Hospitéles, poniéndose eﬁ marcha, a la vez, el
Servicio de Higiene Escolar. Al poco tiempo, en 1883, por presién de algunos politicos y
profesionales que impulsaban la idea de que el tema salud fuera responsabilidad estatal y no
benéfica, se cred la Direccion de Asistencia Piblica de Buenos Auires. Ademés, en 1895 se formd una
Comision de Obras de Salubridad, la cual, en 1912 suffid modiﬁcaciones y paso a ser Obras
Sanitarias de la Nacién, |

En cuanto a lo segundo, la educacion elemental, una de las primeras tareas desde el
momento del arribo de las masas de inmigrantes, consistié en promover, "desde arriba”, un alto
grédo de identidad cultural, para lo cual el aspecto eduéativo resultd prioritario. Asi, en 1884 se
instituy6 el Sistema Nacional de Educacién. Afios despues, en 1905, a través de la Ley Lainez, el
Gobierno Central quedé facultado para instalar escuelas en cualquier parte del pais, bajo las
consignas de obligatoriedad, laicidad y gratuidad. Sus resultados, en cuanto al aprendizaje del
castellano y la disminucién del analfabetismo, fueron excelentes y notorios desde los momentos
iniciales de su implementacion.

Fueron estas las respuestas que, con un tendencial caricter universalista y emparentadas al
concepto de seguridad social aqui utilizado, se elaboraron con el fin de comenzar a enfrentar esta

primera cuestién social. Sin embargo, las mismas no eran de ninguna manera suficiente para

™) Una cantidad importante de los datos apuntados en tomo a los organismos y normas que conformaron estos dos
momentos de la institucionalidad social argentina a lo largo del presente siglo han sido tomados de un sdlido trabajo de Lo

Vuolo, Rubén El Estado de Bienestar en la Argentina contemporanea, Documentos de Trabajo N° 9, CIEPP, Buenos Aires,
1993, : , :
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responder a los problemas reales y concretos ya apuntados, toda vez que no atendian, por ejemplo, a
la presencia de los mas pobres o al conjunto de necesidades especificas de los grupos trabajadores.

Fue entonces que desde el Estado, o en su defecto desde la accion de sectores privados muy ligados

~al mismo, se ensayaron dos tipos de respuestas concretas, las cuales habrian de vincularse de

diversas maneras con estas politicas globales. Para los trabajadores, se promovid el nacimiento de la
cobertura ante ciertos riesgos de sus propios oficios, lo que en el caso argentino parece emlparentarse ‘
en sus origenes a la categoria de seguro soci'al apuntada en el capitulo inicial. En cambio, para los
mas pobres y marginados, sé consolidaron los mecanismos de beneficencia que ya tenian una
historia en paralelo a la conformacion de la autoridad publica centralizada.

Vale la pena observar que no fueron estas las (inicas acciones que se pusieron en marcha en
Argentina de la época para atender las necesidades de los actores subalternos en relacion a la
cuestion social de principio de siglo. Aunque con una escala de valores seguramente diferente a la
que sostenia las perspectivas de la clase dominante en cuanto a cudl era la naturaleza de los
problemas de entonces, los mismos inmigrantes (en especial los italianos), generaron sus propios
mecanismos de atencion en cuestiones tales como salud y prevision social, entre otros. Lo hicieron a
través del mutualismo.

En el siguiente estudio de cada una de estas acciones implementadas, se tratara de ir
consolidando el siguiente planteo: Cada una de las politicas resulto ser el | producto pero a la vez la
cristalizacion del marco institucional vigente. En este sentido, debe analizarse no s6lo el tipo de
Estado, sino también la fortaleza de cada actor y el contexto general en el cual los mismos se
mueven e interactian. En sintesis, sera sélo a partir de la observacion de los ejes centrales de la
institucionalidad social articulada alrededor del Estado oligarquico, que estas politicas estardn

dotadas de sentido. Se pasa al analisis puntual.
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JILA.1. La reaccion ante 12 conformacion de la clase trabaiadora74

Para el modelo de pais que la clase dominante promovia a partir de la utilizacién del aparato
estatal, los sectores trabajadores eran realmente importantes. A la vez, dichos grupos ya habian
constituido sus propios mecanismos de canalizacion de demandas, lo cual les permitia en cierta
forma cuestionar, desde el plano de la practica y del discurso, y en aspectos puntuales, las posiciones
del estrato ligado al circuito agroexpertador. Asi como las medidas promovidas por la oligarquia en
salud y educacion estaban destmadas a dotar a la mano de obra de los niveles minimos
indispensables para cumphr con sus tareas, los reclamos de los obreros a través de los cauces de sus
propias organizaciones, sumado al rol cada vez mas activo de las expresiones partidarias opositoras,

“dotaban a aquellos de un creciente poder de negociacion. Esto obligé a que el aparato estatal
oligarquico movilizase los recursos disponibles a fin de anticiparse a potenciales conflictos, mayores
alos ya existentes, para lo cual, con el apoyo legislativo de los diputados y senadores afines al sector
dominante, se promovieron las bases fundacionales de un sistema de seguro social.

Dos son los procesos que han de revisarse en el nacimiento del seguro social en la Argentina.
Antes de pasar al analisis de los mismos, conviene indicar que, para la etapa de transito entre el siglo
pasado y el actual, el reclamo de los trabajadores tanto al Estado como a los patronés se concentraba,
con desigual intensidad, en los siguientes puntos: 1) Salarios justos; 2) Disminucién de la jornada de
trabajo; 3) Abolicion del trabajo nocturno; 4) Proteccion del trabajo de mujeres; 5) Prohibicion de
ocupar a menores, 6) Descanso semanal; 7) Seguro contra accidehtes de trabajo; 8) Prohibicién del
trabajo a destajo.

De este conjunto de demandas, la accién del aparato de gestion publica (reconociendo el
atraso en la matenia y los peligros que ello generaba para la 'espectacular expansion ecohémica) se
concentr6 solo en dos de ellas, pudiendo hacer ésto a partir de que la clase trabajadora, pese a su
péso importante, no tenia ain posibilidades de establecer m'veies de representacion tales que

eliminase todo problema de accion colectiva a su interior, lo cual se tradujo en una clara

™) Las principales argumentaciones contenidas en esta parte del trabajo reconocen como fuente principal a Isuam Aldo

Los origenes conflictivos..., Op. cit.
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fragmentacion de sus demandas y presiones” . En primer lugar, el grupo dominante, a través del
Estado, atendid aquel reclamo que desembocé en la norma legal que decreto la obligatoriedad de la
indemhizaciéh por accidentes de trabajo. En segundo término, reconocié la validéz de la demanda
referida a la implementacion de la jubilacion para distintos sectores de trabajadores.

A principios de este siglo result6 ser el Congreso el ambito de discusiones apasionadas pero
poco efectivas para los intereses de los sectores medios y trabajadores, ya que estos no tenian aun
representacion significativa en la inétancia legisiativa. Asi se explica que, en los primeros afios del
siglo, se logré expedir casi sin oposicion una ley que permitia expulsar a los extranjeros que, con su
accion y al sentir de los grupos dominantes, "atentaban contra los verdaderos intereses riacionales",
toda vez que se asociaba a aquellos con la promdcién de las numerosas huelgas que sacudieron la
década inaugural del siglo XX. |

Fue recién tras la promulgacion de la Ley Saénz Pefia en 1912 que radicales y socialistas
logran encontrar los canales y las motivaciones necesarias para presionar a los conservadores en el
sentido de generar una mayor cobertura social para la poblacion, en especial la trabajadora. Esto,
sumado a la tarea permanente de las organizaciones sindicales de los obreros, desemboc6 en que no
sOlo se sancionase la Ley Orgénica del Departamento Nacional del Trabajo (1912), sino también, en
1915, la Ley N° 9688, la cual estaba relacionada con accidentes de trabajo. En el articulo 1° de dicha
norma, se sefiald: "Todo patron seria responsable de los accidentes ocurridos a sus empleados y
obreros durante el tiempo de la prestacion de los servicios, ya seaen ejercicio de la ocupacién en que

se los emplea, o por caso fortuito o fuerza mayor inherente al trabajo".

En lo que refiere a la cuestion de las jubilaciones, ya desde 1904 se habia otorgado la
cobertura a todos los trabajadores de la administracion publica, quienes formaban parte de la clase
~media, algunas de cuyas franjas estaban dispuestas a presionar politicamente a traves del
radicalismo. Aun asi, no fue sino hasta 1912 cuando el tema reingreso a la agenda en forma de

problema, sobre todo a partir de una huelga de los trabajadores ferroviarios. Este conflicto repercutio

™) En este primera etapa de conformacién de las organizaciones de trabajadores, las mismas con contaban ain con la
posibilidad efectiva de fomentar acciones colectivas consistentes, toda vez que no tenian las posibilidades de ofrecer
incentivos selectivos. Al respecto, recuerdese las referencias a la obra de Mancur Olson.
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no sélo en los intereses comerciales de los britanicos duefios de este medio de transporte, sino en la
economia en su conjunto, toda vez que era el medio usual por el cual se trasladaban los productos
exportables hacia el puerto de Buenos Aires.

Mostrando seﬁalbes de que so6lo gozaba de autonomia en relacién a aquellos sectores que no
fuesen el agroexportador, el Estado promovid los cambios legislativos pese a la oposicion del
incipiente sector ihdustrial y de los mismos trabajadores. Con idas y vueltas, (en‘ 1915 se promuigé la
Ley N° 9635, entre cuyos articulos figuraba la coparticipacion de empleadores y trabajadores en el
financiamiento del naciente sistema. Esta medida generd oposicion tanto del sector empresarial
como de las mismas organizaciones obreras, aunque por razones diferentes.

Tanto por la dinamica del capitalismo mundial como por las transformaciones al interior del
péis, Argentina comenzo a mostrar hacia la mitad de la segunda década del siglo evidentes sefiales
de cambio, propios dé un modelo estatal e institucional que comenzaba a entrar en crisis. Las
demandas de los sectores medios y trabajadores (cuyas expresiones politicas eran el radicalismo y el
socialismo respectivamente, aunque en este Gltimo caso sin tanta fuerza politica), sumado a los
primeros sintomas de la crisis del modelo agroexportador en relacion al mercado internacional,
desencaden¢ una serie de conflictos y tendencias al interior del grupo dominante, lo que se expresd
en evidentes diferencias en la siguiente contienda por el Poder Ejecutivo.

Fue asi que en 1916 el radicalismo gan¢ las elecciones presidenciales con Hipolito Yrigoyen
como lider. Six base de apoyo sustentada en los sectores medios se tradujo, entre esa fecha y 1930, en
la extencién de la cobertura previsional a los trabajadores de los servicios publicos, los bancarios y
los empleados de las compaiiias de seguro. Sin embargo, el problema se concentraria en la relacion
con los obreros, entre otras razones porque la falta de sanciones penales creibles dificuitaba la
implementacion de medidas contra el trabajo dominical o la ya citada norma de indemnizacién en
caso de accidentes laborales. v

En cuanto a los conflictos entre el radicalismo gobemnante y los trabajadores industriales, los
mismos tuvieron su maximo hito en 1919, con la represién a obreros metalugicos en lo que la
historia dio en llamar la "Semana Tragica". A la expansion de las protestas ligadas a la problematica
social, el radicalismo respondié con medidas puramente formales, aunque no menos importantes,

como la legislacion relacionada con las asociaciones profesionales, conciliacién y arbitraje y otras
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por el estilo. No era ésto lo que reclamaban los obreros, quienes concentraban sus demandas en
mejores salarios, negdndose a pagar parte de los aportes jubilatorios. Atn asi, en 1923 (bajo la
presidencia de Marcelo T. de Alvear), se promulgo la Ley N° 11289, de jubilacion para varios
sectores del mercado laboral. La norma acordaba la creacién de cuatro cajas de prevision social para:
empleados y obreros de la marina mercante; empleados y obreros de los establecimientos
industriales, empleados y obreros de periodismo y las artes graficas; y empleados y obreros de los
establecimientos mercantiles. '

Lo importante radica en que, tanto en lo que refiere a los accidentes laborales como a la
instauracion de las jubilaciones, el Estado (tanto en su fase oligdrquica pura como en su etapa mas
democratica) resultd ser el promotor de nuevas practicas y normas mas alla de los intereses de los
propios trabajadores y, en menor medida, de los sectores del empresariado industrial, por otra parte
actor aun poco relevante si se lo compara con los grandes terratenientes. Se confirma asi la segunda

“hipdtesis que Isuani, en el texto que ha servido de guia para esta parte, formula de la siguiente
manera: "En el contexto de un Estado liberal y de un movimiento obrero en su etapa formativa, las

politicas de seguridad social deben provenir de una iniciativa basicamente estatal"’®. '

_@!;A.Zj;’récticasjéaritativas de los ricos’’

.y ~J _
Toda cuestion social tiene detrds de si un conflicto ideoldgico de envergadura, el cual se

expresa, entre, otras formas, en los espacios discursivos. Conceptos como “orden", "moral”,
‘ "digriidad", son parte de cualquier proceso de transito de una sociedad a otra, de un modelo de
desarrollo a otro. La etapa que se esta analizando no fue la excepcion y, en la medida que los
sectores sociales mas carenciados y al margen del sistema laboral no tenfan cauces relevantes para
expresar sus demandas y cuestionar el orden social vigente, quedé en manos de los grupos

dominantes, poseedores de los recursos politicos, organizacionales y discursivos, establecer en forma

76) Isuani, Aldo Los gdgeneszcgnﬂictivgs.,,, Op. cit., pag. 18. En esta obra, el autor denomina "seguridad social* a lo que
en esta tesis se define como "seguro social”. Recordar, al respecto la diferenciacion entre ambas politicas apuntada por Lo

Vuolo.

™) Los principales ejes del analisis de este tipo de respuestas han sido inspirados por Tenti Fanfani, Emilio Estado y

pobreza; estrategias,. /1, Op.cit.
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unilateral el tipo de intervencién a llevarse a cabo desde las instancias publicas hacia aquellos. La
forma elegida fue la beneficencia.

Esto mérca con claridad un aspecto relevante de como el espacio institucional en el drea
social va respondiendo funcionalmente a la cuestion social vigente, a partir de una perspectiva
vinculada a la visién de la clase dominante, la cual podria ser resumida de esta manera: "A las
pérsonas no se les debe permitir llegar a ser tan pobres como para ofender o causar dolor a la
sociedad. No es tanto la miseria o los sufrimientos de los pobres, sino la incomodidad y el costo para
la comunidad lo que resultav cfu,cial para esta concepcion de la pobreza. La pobreza es un problema |
en la medida en que los bajos ingresos crean problemas para quienes no son pobres"”®,

Es asi como la oligarquia argentina, sobre todo a partir de la iricesante labor del sector
femenino de la misma, se propuso desde los inicios mismos de la orgariizaci(')n nacional plasmar un
tipo de orden publico donde no se notasen las desigualdades sociales, de por si existentes. El
organismo clave para analizar el desarrollo de este tipo de intervencion social en la Argentina es, sin
duda, la Sociedad de Beneficencia. Creada tempranamente el 2 de enero de 1823 por decreto
firmado por el Gobernador de Buenos Aires, Martin Rodriguez, la misma resulté ser el fruto de la
inspiracion de Bemnardino Rivadavia. Pensada para darle un lugar a las damas de la alta sociedad, los
mecanismos utilizados reproducian en parte los lineamientos de la caridad cristiana.

Con una dindmica de accion muy ligada a los vaivenes politicos propios de la conformacion
del Estado nacional, la tarea de dicha Sociedad se concentro, hasta 1876, en aspectos vinculados a
educacion y salud. A partir de esa fecha se dedico en especial a tareas en el 4rea sanitaria, instalando
y, a la vez, adminiétrando hospitales. Fue el funcionamiento de este organismo un claro ejemplo de
como la autoridad publica delegaba parte de sus funciones, pese a que en términos de recursos le
correspondié al Esiado participar con la mayor proporciéon del presupuesto utilizado, de por si
magro. |

La relacién entre el aparato estatal y la instancia organizacional apuntada se manejo siempre

dentro de los parametros que brindaban las relaciones informales entre sectores de clase alta. Atn

™) Citado en Sen, Amartya "Sobre conceptos y medidas de pobrezé”, en Revista Comercio Exterior, Vol. 42, N° 4,
Meéxico, abril de 1992, pag. 310. El comentario pertenece a Rein, Martin "Problems in the Definition and Measurement of

Poverty".
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asi, ciertos grupos de la dirigencia politica eran concientes de que esa delegacion de funciones debia
comenzar a revertirse, con lo cual se intentd, entre finales del siglo XIX y principios del actual,
limitar la accion del mencionado organfsmo. Sin embargo, esos intentos fracasaron, tanto que, por
ejemplo, al crearse el ya citado Departamento Nacional de Higi%:n.e,. la Sociedad tuvo voz y voto
ademas de otras prerrogativas de gran importancia.

" Conviene atender a Ia relacion que dicho ente tuvo con los pobres, en especial con mujeres,
m'ﬁos y ancianos. Preocupados ante la mendicidad, situacion a la cual detestaban por "las molestias"
que ocasionaba, los promotores de la beneficencia concentraron discrecionalmente sus esfuerzos en
lo que ellos dieron en llamar los "pobres vergonzantes”, es decir, a los que eran capaces de enfrentar
su situacion con resignacion, sin caer por ello en situaciones de degradacion o, mucho menos, en
actos de rebeldia por su estado de carencia. |

A este tipo de pobres, "dignos" segtin la dptica de los oligarcas, se les atribuian valores tales
como el teson, la honradez, el amor filial. Al mismo tiempo, la distribucion del ingreso era vista por
quienes otorgaban este tipo de premios como un aspecto ahistorico, casi aleatorio. Asi, al decir de
Rodriguez Larreta en 1910 y segun lo citado porb Tenti Fanfani, "aqui como en todas partes, la
riqueza proyecta la sombra de la miseria y sin la generosidad y el sacrificio de los predilectos de la
fortuna, no se llegaria a realizar en esta patria la armonia de la sociedad humana". Estos mecanismos
de incentivo solo servian para promover recursos simbolicos, ain cuando los sectores dominantes ya
percibian para entonces el peligro que la pobreza significaba en cudnto a la expansion de las ideas
revolucionarias tanto anarquistas como Socialistas, ideologias éstas con mayor arraigo, pero no en
forma exclusiva, entre los sectores trabajadores, cuyo papel e importancia creciente ya se indicd.

Lo que no habian logrado los aislados oponentes a esta forma de intervencion social, lo logrd
la misma dindmica del proceso histdrico. Es asi que, cuando los cambios estructurales comenzaron a
sucederse a ritmo vertiginoso a partir de los efectos de la modernizacién emprendida ya bien entrado
el siglo XX, la Sociedad de Beneficencia perdié importancia a partir de su escasa capacidad. para
atender aspectos de gran envergadura, generados a la par de los cambios econdomicos y
demogréﬁcos. No obstante €sto, perdurd con su accion de indole filantrépico-caritativa por algunas

décadas mas.
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I1.A.3. La autoorganizacién de los inmigrantes’®

La masiva llegada de inmigrantes (en especial italianos) al continente americano, genero la
creacién y expansién de diversos mecanismos que resultaron.muy importantes tanto para la |
integraciéon de los mismos a un nuevo contexto, como asi también para la satisfaccion de
necesidades puntuales. La Argentina cesultd ser uno de los paises que en mayor nimero recibid a los
hombres y mujeres que huian de una Italia dividida y en conflicto permanente. Aunque los grupos
inmigrantes no constituyeron un actor en si mismo (ya que formaban parte del sector trabajador o, en
menor medida, de los primeros pequefios industriales), igualmente su modalidad para llevar adelante
acciones colectivas en el 4mbito social consti.tuy(') un fendmeno a tener en cuenta.

Como se indicd, los italianos representaron la mayoria de los extranjeros llegados al puerto
de Buenos Aires entre 1857 y 1930, siendo las dos ltimas décadas del siglo pasado la etapa de
mayor auge™’. Y al momento de unirse, al poco tiempo de su llegada, las sociedades de ayuda mutua |
constituyeron la instancia organizacional que conté con mayor respaldo. Dichas entidades
funcionaban cumpliendo variadas actividades, como agencias de seguro, centros de actividad social
o espacio de salvaguarda de ciertas formas culturales. |

Fue Unione e Benevolenza la primera sociedad de ayuda mutua de la Argentina, fundandose
en 1858. Su primer gran obra fue la inauguracion, en 1867, de una escuela primaria y una biblioteca,
lo cual llend en parte el vacio que significaba la ausencia de escuelas publicas, las cuales recién

comenzaron a plasmarse hacia 1884. Pero no solo se atendieron aspectos educativos, sino que
también se brindé ayuda sanitaria, asesoramiento legal y otros servicios indispensables para la
integracion de los italianos a la vida econdmica y social de su nuevo pais.

Con el correr de los afios, el nimero de sociedades de ayuda mutua se expandid. Sin
embargo, problemas financieros de varias de ellas condujo a que antes del ingreso al nuevo siglo,

comenzara a cobrar cuerpo la idea de una federacion de sociedades italianas, lo cual se plasmé en los

™Y La fuente principal para esta parte del trabajo esta dada por el articulo de Baily, Samuel “Las sociedades de ayuda
mutua y el desarrollo de una comunidad italiana en Buenos Aires: 1358-1918", en Revista Desarrollo Econgrmco, Voal. 21,
N® 84, Buenos Aires, enero-marzo de 1982

%) Ver, para mayor informacién, Diaz Alejandro, Carlos Essays on the Economic History of the Argentine Republic,
Yale University Press, New Haven, pag. 24.
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-affos subsiguientes. Aun en el marco de esta federacion, quedo claro que eran las sociedades mas
grandes y abiertas quienes podian controlar el movimiento mutualista. Entre las razones para ello,
destacan la antigiiedad y el consiguiente liderazgo en la representacion entre los miembros de la
comunidad; la ausencia de vpo!iticas sociales bien desarrolladas por parte del Estado, sobre todo en
salud y educacion; el ritmo importante pero gradual de la inmigracion, que permitié a las sociedades
absorber a la mayoria de los que arribaban; el equilibrio entre italianos del norte y del sur, lo cual
gener6 vinculos particulares al momento de la organizacion para enfrentar los problemes de la

integracion a la nueva tierra.

II.A.4. Camino a una nueva cuestion social

—

En tanto el mundo se sacudia por la crisis ﬁhanciera que en 1929 asotd a los Estados Unidos
y, por ende, al capitalisxﬁo en su conjunto, la Argentina comenzaba a experimentar cambios globales
en sus estructuras socioecondmicas y en la correlacion de fuerzas entre los principales actores. Estas
mutaciones en cuanto a las capacidades de los diferentes grupos .o sectores para entablar luchas
pdliticas o establecer alianzas, derivaron en la aparicién de una nueva cuestion social. Pero no sélo
eso. También se fue transformando el modo de ejercicio de una autoridad publica que extendia sus
tentdculos a multiples espacios econdmicos y sociales, lo cual dio lugar a un nuevo tipo de
institucionalidad social. Esto trajo como consecuencia, finalmente, reajustes en las politicas sociales

existentes hasta entonces, o incluso la aparicion de nuevos tipos de acciones publicas.

ILB. CENTRALIDAD ESTATAL Y MODERNIZACION SOCIOECONOMICA: LA
SEGUNDA CUESTION SOCIAL '

Esta segunda parte del analisis debe contextualizarse temporalmente, para el caso argentino,
entre principio de los afios "40 y mediados de la década del *70. Desde 1930, fecha del primer golpe

de Estado en el pais y también momento de la creacion de la Confederacion General del Trabajo, y
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hasta 1943 (periodo que las corrientes de analisis historico han denominado la "década infame™®'), se
produjo en Argentina la transicion entre dos modelos, no sélo de desarrollo econdmico sino también
de gestion politica, estructura demografica y modo de integracion social. Resalta, entre una serie de
fenémenos importantes, una segunda corriente migratoria, tratdndose esta vez de aquella que
provenia desde el area rural y los paises limitrofes y que se dirigia hacia la periferia de los grandes
nucleos urbanos, a partir de la atraccion que ejercian éstos por la presencia de un corddn industrial
- en rapido crecimiento.

Es una etapa que generd cdmo resultado la emergencia de un Estado que hébn’a de
constituirse en actor central y fundamental, moldeando un cierto tipo de marco institucional a partir
de un intervencionismo econémico marcadamente antiliberal. Lo hizo utilizando las politicas de
subsidio y proteccionismo como piezas claves de las acciones economicas, a la vez que ejerciendo
una practica discrecional y fragrhentadamente mediadora entre capital y trabajo. Este ultimo factor
resultaba indispensable en el nuevo modelo de desarrollo, que tenia como caracteristica el retroceso
evidente del sector agro-exportador, hasta entonces el actor hegemonico de la vida politica y
economica. Sobre las politicas publicas (economicas y sociales) relacionadas con los trabajadores y
con aquellos grupos que, por diversas causas no lograban formar parte del mismo o estaban en
situacion de marginacion, girara esta parte del trabajo.

Mientras los conservadores no terminaban de retirarse de la escena y los radicales suftian las
consecuencias de haber sido expulsados del gobiemo a través del uso de la fuerza, los militares se
colocaban en el centro del escenario. Abandonando sus cuarteles y pasando a ocupar posiciones
claves, encontraron en 1943 al hombre que pronto seria también el lider de esas masas que dia a dia
poblaban las periférias de las grandes ciudades para incorporarse al modelo de industrializacidn
naciente: Juan Domingo Perén.

Esa masa la constituian grupos de trabajadores con carencias y necesidades, pese a que ya
formaban parte relevante de la escena productiva. Esto se certifica a partir del comentario que sigue:

"En abril de 1943, el Departamento Nacional del Trabajo elevd un informe al Ministerio del Interior,

31) Etapa en la cual los sectores conservadores, ante la imposibilidad de mantener el control del aparato estatal a través
del voto popular (el cual les ern esquivo), recurrieron sistematicamente al fraude electoral.
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de quien dependia, que sefiala su alarma frente al estado de cosas imperantes, y en el que manifiesta
que pese al ascenso de la industria, la situacion del trabajador argentino se ha deteriorado y mientras
las empresas cosechaban importantes beneficios, aumenta constantemente la brecha entre los
salarios y el costo de vida"®. Eran conflictos que, sin embargo, no daban cuenta de graves penurias,
de por si inexistentes, como crisis nutricionales o situaciones semejantes.

A la sombra del ascenso de Peron, y a partir de su gestion en el puesto clave de la Secretaria
de Trabajo y Prevision, se empezo a consolidar desde 1943 un nuevo tipo de Estado. Fuerte, con
capacidad de regular tanto al capital cbmo al trabajo, el aparato publico fue el espacio desde el cual
cobro cuerpo la posibilidad de redistribuir ingresos hacia los sectores subalternos a partir de la
extraccion de la renta agraria, hasta entonces el sector econémico privilegiado. Véase como Peron
entendia el rol del Estado, en los inicios mismos de su carrera politica, 1943: "El Estado Argentino
tratara de intensificar el cumplimiento de su deber social. Todos los conflictos que detienen la
actividad industrial o cbmercial afectan profundamente la economia publica y privada, y ademas
destruyen el equilibrio de la armonia social tan necesario para una evolucion progresista. En este
sentido el Estado no puede continuar siendo -un espectador irresoluto y estatico. Es necesario
interpretar la creacion de la Secretaria de Trabajo y Prevision como un organismo (creado) para
enfrentar la solucion de los problemas originados por una época de evolucién y cultura de mésas, por
una division equitativa de los frutos de la tierra y del trabajo"83.

Tras la crisis financiera mundial de 1929, en los paises latinoamericanos, y Argentina no fue
la excepciodn, las politicas sociales quedaron ligadas en forma dependiente a la dindmica econdmica.
Aunque podria tomarse en consideracion una larga etapa que se extiende por un periodo muy
extenso (entre los "30 y los '80 aproximadamente), al interior de la misma se pueden y se deben
distinguir claramente distintos momentos historicos. Esta subdivision permite, a un mismo tiempo,

remarcar tanto la continuidad en ciertas lineas directrices en el vinculo cuestion social-respuestas

82y Cantén, Dario; Moreno, José; y Ciria, Alberto La democracia constitucional y su crisis, Paidds, Buenos Aires, 1972,
phg. 201. :

%) Mensaje radial de Juan Domingo Perén el dia 2 de diciembre de 1943. Citado en Little, Walter, "La Organizacion
Obrera y el Estado Peronista” en Revista Desarrollo Econémicg, Vol. 19, N° 75, Buenos Aires, octubre-diciembre de 1979,
péag. 333.
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derivadas de la institucionalidad social, como explorar las rupturas acontecidas ante sucesos
especificos.

En relacion a lo anterior, y con la intencion de pasar revista a la expansiéon de la
institucionalidad social durante la etapa que se analiza, se acepta la division propuesta por Torrado,
quien apunta lo siguiente: "Consideramos imprescindible discriminar las estrategias de desarrollo -y,
consecuentemente, los periodos- que se indican a continuacion: Estrategia "justicialista” (1945-
1955); Estrategia "desarrollista” (1958-1972); y Estrategia "aperturista” (1976—1983)"84. De estas
etapas, en el marco del presente capitulo solo han de estudiarse las dos primeras, toda vez que la
tercera de ellas se analizara en otra parte de esta tesis.

Mas all4 de las diferencias posibles de observar en cada periodo, es factible distinguir a lo
largo de los mismos la presencia de algunos actores claves. De las mutaciones en el poder de
negociacién, en la modalidad de accién colectiva, en la capacidad para descifrar contextos siempre
cambiantes y en las caracteristicas de representacidn que se registran en cada uno de los grupos o
sectores que se indicardn a continuacion, habra de depender la forma en que se desarrollaron las
politicas publicas destinadas a enfrentar, en calidad de respuestas, los problemas propios de la
segunda cuestion social. '

Tomando en cuenta el papel central que le cabe a la autoridad publica en esta‘etapa, es
pertinente resaltar el papel de la clase politica y de los colectivos de funcionarios, grupos que
encuentran su fuente de recursos via su papel dentro del Estado. Asi, mientras la clase 'politica
compite (no siempre a través de los canales que definen a un régimen democratico) para acceder a .
posiciorxés de gobierno, el estrato de funcionarios se consolida en sus posiciones a partir del rol
central que les compete en la implementacion de las acciones especificas.

Esto conduce, intentando trazar el mapa de los actores mas relevantes a lo largo de toda la

etapa, a ver la forma en que tanto los sectores empresariales como los lideres de los sindicatos de

8") Torrado, Susana Estructura social de la Argentina; 1945-1983, Ediciones de la Flor, Buenos Aires, 1992, pag. 51. La
autora indica las razones metodoldgicas que la llevan a dejar de lado los afos 1956-1957 (gobierno de la "revolucion
libertadora"), lapso octubre 1963/junio 1966 (breve interregno de un gobierno radical dentro del modelo desarrollista); y
aflos 1973-1975 (tercer gobiemno. justicialista). Aunque por razones diversas, aqui también se consideran periodos
prescindibles para el objetivo de esta tesis. En caso de ser relevante el tratamiento puntual de algunos de estos periodos, se
indicara la forma en que ingresa a la argumentacion presentada.
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trabajadores se fortalecieron a la par de su estrecha relacion con el Estado. Mientras este necesitaba a
aquellos para asegurar respaldo politico y reducir al mimmo los conflictos sociales, las
organizaciones patronales y obreras requerian del aparato estatal para generar satisfaccion de sus
intereses sectoriales, ya sea para maximizar-la tasa de ganancia en el caso de las priméras, 0 para
aumentar los niveles de calidad de vida de sus afiliados a fin de perpetuarse al frente de los gremios,
en lo que se refiere a las segundas. Es interesante destacar el papel de los sindicatos, ya que pese a
estar vinculados en forma directa al justicialismo, igualmente aun con Peron en el exilio resultaron
ser el canal politico de presion sectonal, a la par que expresion de demandas de los obreros. Es un
claro ejemplo, aunque no el unico, de la continuidad en ciertos pérémetros de una misma
institucionalidad social.

Por ultimo, y pese a que por su carencia de recursos es dificil considerarlos como actores, se
debe mencionar a los grupos de mayor marginacion. Estos tuvieron solo relativa importancia, en la
medida que pudiesen ser utilizados por las burocracias publicas o la clase politica para fomentar
acciones clientelares que favoreciesen a estos ultimos sectores.

Se puede avanzar ahora, tras presentar una panoramica sobre los actores participeé del
escenario emergente en entreguerras, hacia la caracterizacion de la segunda cuestién social, cuyo
caracter y alcance debe ser interpretado a la luz de las diferentes dotaciones de recursos con que
contaban esos grupos y sectores. Dicha cuestién estd relacionada con la presion de las elites
(politicas, burocraticas, empresariales, sindicales) para utilizar al Estado y sus mecanismos de
gestion, a fin de que este, al mismo tiempo que asegurase el proceso de acumulacién, generase los
mecanismos de integracion de los trabajadores y los marginados para dotar de legitimidad al sistema
en su conjunto, mas alld de las caracteristicas que asumiese el régimen politico. Esto condujo a
problemas especificos, como la busqueda de mecanismos politicos apropiados para incorporar a los
trabajadores, la conexidn entre politicas macroeconémicas y politicas sociales o las acciones a llevar
a cabo para enfrentar los conflictos propios de la presion socio-demografica.

En este marco se gestaron los dos tipos de politica social mas destacados a lo lafgo de una
ctapd que tuvo sus propias diferenciaciones interﬁas. Por un lédo, la consolidacion de la llamada
oficialmente seguridad social (aunque en la prictica se tratara de algo més cercano a un sistema

hibﬁdo de seguro social). Por el otro, la asistencia publica. Mientras la primera se encargaba de
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atender la conflictividad del proceso mediante el cual los trabajadores se incorporaban y se
asentaban en el mercado formal, la segunda actuaba residualmente para atender a los marginados y
grupos de alto riesgo, aunque en verdad, por la propia dinimica social (durante muchos afios de
movilidad claramente ascendente), eran numéricamente poco relevantes los que estaban en dichas
situaciones. _

Para estas dos respuestas basicas, mas la constante expansion de los servicios sanitarios y
educativos, se cont6 con un aparato estatal cada vez mas participe en la economia y la dinamica
social, lo cual derivd en que, en lo reférido a su aspecto organizacional, fuese creciendo hasta limites
insospechados y cuyas consecuencias habrian de expresarse décadas despues. Asi lo expresa
Martinez Nogueira: "Como los contenidos de politicas ganan en complejidad a medida que se
incrementa el cardcter estratégico de las intervenciones del Estado, el mimero de instrumentos
necesarios para su implementacion se multiplica. También, el nimero de organizaciones publicas
que participan en la responsabilidad, produciendo asi la fractura de la misma. Cada una de esas
organizaciones desarrolla una perspectiva parti‘cular de la que se convierte en impulsora y defensora.
Por otra parte, esta perspectiva suele tener asociada un interés burocratico o corporativo, lo que es

particularmente evidente en el caso de la complejldad estructural de los ministerios mas grandes"85

I1.B.1. La etapa "'justicialista"

Es sin duda ésta la etapa més importante de todas las que se engloban alrededor de lo que
aqui se ha llamado "segunda cuestion social”, toda vez que en la década comprendida entre 1945 y
1955 (llegada de Perdn al poder y su posterior caida) se conforméron no solo los principales actores
econémicos y societales del peﬁ'odo que se extenderia hasta 1975 aproximadamente, sino también
un modo particular de ejercicio de la autoridad publica y un determinado tipo de institucionalidad
social. Al mismo tiempo, se gesté una cultura politica estatista que, en el transcurso de esas decadas,

habria de desempeiiar un papel clave en la dindmica global de la relacién Estado-sociedad.

%) Martinez Nogueira, Roberto "La reforma del Estado en la Argentina, La légica politica de su problematica

orgamzamonal" en Revista Perfiles Latinpamericanos, Afto 1, N° {, FLACSO México, México, 1993, pag. 38.
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‘Lo que en realidad produjo la llegada del peronismo al poder fue la rearticulacién de la
relacién del Estado con los grupos empresariales, los trabajadores organizados, y con la sociedad en
su conjunto. Esto se logro a partir de la puesta en marcha de una estratégia distribucionista que se
“ basé en la expropiacion de una parte relevante de la renta agrana y en el apoyo a los empresarios
vinculados al mercado interno, lo cual generd efectos positivos en los ingresos de los asalariados,
quienes se convirtieron, a partir de su posesion de importantes recursos organizacionales, politicos y
economicos, en actores claves del periodo.

Esto éristalizé en la agenda publica una nueva cuestion social y la necesidad, por ende, de
poner en practica un conjunto novedoso de politicas sociales, capaces de generar el orden necesario
para enfrentar una nueva modalidad de desarrollo. Este abanico de acciones a llevar a cabo debia no
solo responder a la presencia de los mas pobres dejando de lado una beneficencia propia.de etapas
oligdrquicas que ya habia mostrado sus limites, sino también que, en lo fundamental, debia integrar
completamente a los trabajadores a partir de la profundizacion de la cobertura en cudnto a sus
necesidades mds importantes.

| Es la etapa de auge de Ia centralidad estatal. Es el momento donde se conforma un nuevo
orden institucional. Es, en suma, la fase de moderizacion plena de la Argentina, para la cual la
extension de la ciudadania se tornaba una necesidad real. Se trata del pen’bdq donde la regulacion
estatal adquiri6 niveles muy importantes, tanto para fijar reglas de juego de la relacion éapital-trabajo
como para satisfacer, al menos en forma parcial y muchas veces discrecionalmente, las necesidades
y las urgencias de muchos sectores, en términos de politicas sociales. Es la época donde se
conforma, también, un imaginario colectivo plenamente estatista, al que muchos autores han
conceptualizado con la categoria de "estadolatria”.

En cuanto a instituciones y mecanismos de gestion creados y desarrollados bajo la influencia
del peronismo, es menester destacar algunos esquemas juridicos de articulacién de lo que aqui se ha -
denominado seguro social y asistencia publica. Al respecto, como lo certifica .Little, "en el régimen
peronista sélo habia cuatro maneras por las cuales el Estado podia ejercer sus poderes coercitivos y
de legislacion para atenuar la lucha social y ganar el apoyo hacia Perdn: a través de la legislacion -

general a favor de los pobres, a través de legislacion especifica que beneficiara a ciertos grupos,
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gjerciendo la influencia del Estado en situaciones especiales y por medio de la intervencion
financiera y legal directa"®. :
Sumado a esto, resulta interesante la descripcién de cémo se fue ampliando y articulando el
andamiaje que sostuvo una de las dreas centrales de las politicas sociales (la previsional) durante
algo mas de una década. En torno a ésto, conviene tomar en consideracion el planteo de Carciofi:
"Hacia mediados de la década del "40 se produce una transformacion importante de la seguridad
social, que habria de marcar un rumbo definitivo para los afios posteriores. Esta transformacion
estuvo caracterizada por los siguieﬁtes rasgos. En primer lugar, emerge con propiedad una activa
politica previsional, impulsada ahora desde el Estado y orientada a poner cierto orden en un cuadro
dominado en forma casi exclusiva por presiones e iniciativas de caracter corporativo. En segundo
lugar, y como consecuencia inmediata de lo anterior, se impone una tendencia hacia la
homogeneizacién de los requisitos y beneficios de los distintos regimenes. Tercero, y como producto A
del rapido avance de legislacion especifica, el sistema asiste a una expansion cuantitativa a través de
la incorporacion sucesiva de distintos grupos de actividad laboral al régimen previsional. En cuarto
lugar, cabe destacar que la intervencion estatal en el periodo de auge, impulsando la cobertura
horizontal del sistema (1945-56), no avanzé en el control financiero ni administrativo del mismo (..).
Por Ultimo, y quizas como elemento central, es el cambio operado en la concepcidn previsional. Se
produce en estos afios un verdadero punto. de ruptura: se abandona la idea de capitalizacién que
habia estado presente en los diversos regimenes de concesion de beneficios que reconocian las
diversas cajas, para ser sustituido por uno de reparto"®’.
“Como se vio, estas transformaciones en las acciones vinculadas al mercado formal de trabajo

se pudieron llevar a cabo a partir del hecho que la institucionalidad social, respaldada en la fortaleza

de la autoridad publica (a partir de alianzas y mecanismos de cooperacién entre Estado, grupos

empresariales y sindicatos), era favorable a la extraccion de recursos al sector hasta entonces

previlegiado, el agro-exportador. A la vez, se contaba con la voluntad politica, expresada en

8y Little, Walter "La Organizacion Obrera y...", Op.cit., pag. 336.

#Carciofi, Ricardo La desarticulacion del pacto fiscal, Una interpretacidn sobre la evolucidn del sector pablico argenting

gn__g_d_oﬁll;_umigg_a_dg; Documentos de Trabajo N° 36, CEPAL, Buenos Aires, 1990, pay. 8.
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particulares mecanismos de intercambio entre los actores claves, de redistribuir parte de dichos
excedentes a favor de los trabajadores.

Refiriéndose al modo en que estos procesos se expresaron en la Argentina, y ubicadas en el
plano de lo que antes se denominé "ciudadania regulada”, Grassi et a/ afirman: "La expansion de los
derechos éociales no esta ligada a la expansion de la ciudadania, sino a la constitucion misma de otra
categoria; los trabajadores. Mas aun, de los trabajadores formales, porque la expansion de la
legislacion protectora y regulatoria del trabajo, favorecid la incorporacidn, en esta instancia
identiﬁcaton'a, de un conjunto extenso de categorias ocupacionales. La universalizacion, en este
caso, se derivd de la amplitud de esta categoria, casi superpuesta a la de ciudadano, mas que de la
ampliacién de los derechos de ciudadania™®. |

‘De este modo, las respuestas a los problemas sociales de esta etapa vinculan de inmediato al
Estado con los sindicatos, actores esenciales en la estructura de poder encamada en el peronismo,
vinculo este que dio forma y contenido a los aspectos co_rporativistas propios del fortalecimiento de
la centralidad estatal en el caso argentino. La integracién de las masas puestas en disponibilidad a
partir del proceso de modernizacion que represent6 el auge de la industria de bienes de consumo,
necesitaba de arreglos institucionales especificos. Los sindicatos, respaldados por el Estado, asi
como las obras sociales administradas por aquellos, fueron los mecanismos mas idoneos para
encauzar las potenciales movilizaciones obreras. |

Al respecto, Carri se propone revisar los impactos de la Ley de Asociaciones Profesionales,

la cual fue regldmentada mediante el Decreto N° 23.852/45 y que marcé un hito en la construccion

de la institucionalidad social argentina, comentando: "En primer lugar, la Ley establece una relacion

de dependencia de los sindicatos frente al Estado, a través del control que el Poder Ejecutivo ejerce
sobre los ingresos y gastos de la organizacion gremial, y la capacidad del Ministerio de Trabajo y
Prevision para retirar u otorgar personeria gremial a las asociaciones obreras (...). El nuevo
proletariado, sin experiencia sindical y en su mayor parte proveniente de las areas rurales,
consideraba natural que las conquistas le fuesen otorgadas por el gobierno. De alli que el

sindicalismo de Estado apareciese a los trabajadores asalariados como el mejor medio para mantener

88) Grassi, Estela; Hintze, Susana, y Neufeld, Maria Rosa Politicas Sociales..., Op. cit., pag. 15.
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y aumentar sus conquistas sociales. De este modo las masas trabajadoras se convierten en impulsoras
de 1a fusion de los sindicatos con el Estado..."®. _

Esta fusion entre los trabajadores organizados y el aparato estatal, tuvo como enlace el
“desarrollo de las obras sociales, las cuales cubn’én algunas necesidades de los trabajadores del
mercado formal, al llevar adelante una parte importante de lo que en el capitulo inicial se definid
como politica social, toda vez que desde este tipo de instancia semi-publica se respondié a parte de
los problemas ya apuntados. Apunta al respecto el mismo autor: “Los sindicatos cada vez mis
grandes e importantes dan mayor préponderancia a la accion asistencial y a la obra social, a la
defensa de las condiciones de trabajo y.de los niveles de empleo, a medida que se avanza en el
- periodo peronista (...) La Ley de Asociaciones Profesionales, que impone las retenciones obligatorias
de las cuotas‘sindicales con destino a la obra sbcial y gremial de los sindicatos, es el instrumento

legal que permite el fortalecimiento de la estructura econdmica y financiera de los mismos. La

amplitud del movimiento sindical, que llega con su influencia a todos los rincones del pais, permite

elaborar planes de obra social de vastos alcances, servicios asistenciales y legales, proveedurias,

colonias de vacaciones, formacion profesional, etc."”.

Es el momento de observar como este esquema de cobertura a los trabajadores sindicalizados
respondio a la variante de Seguro social, aun cuando el concepto de seguridad social ganaba lugar en
el discurso oficial. En este sentido, Lo Vuolo brinda una vision clara del tema, a la vez que permite;
enlazar este tipo de respuestas con la otra que sé desarrollara a continuacion: "La instrumentacion del
sistema de ségun'dad social en la Argentina resulta de la expansiéon y masificacion de distintos
subsistemas de seguros sociales. No es un sistema de seguridad social en el estricto sentido de
otorgar derecho a recibir beneficios a todo ciudadano que refleja la necesidad de recibirlo. De esta
manera se delimita quienes acceden a ciertos servicios por "derecho propio" (expresado en los

aportes y contribuciones sobre los ingresos personales) y quienes son marginados al espacio de la

9l
‘{4) :

beneficencia™ . A PR
| / ol L

\
\

%%) Carri, Roberto. Sindicatos y Poder en la Argentina, Sudestada, Buerios Aires, 1967, pag. 29y s)
*) Ibidem, pag. 56y s.

*y Lo Vuolo, Rubén Politi nomic oliticas..., Op. cit., pag. 37.
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instituciones privadas"®

. Respecto a sus actividades, la Fundacion desarroll6 su accion de cardcter
asistencial en dos frentes a la vez: Por un lado, la ayuda social brindada en grandes establecimientos
de internacion. Por el otro, a partir de la distribucion de subsidios y bienes materiales de la mas
diversa indole y en cantidades que, para la época, resultaban muy importantes.

T El 4mbito social y geografico donde se focaliz el grueso de las tareas de este ente fue el
compuesto por la red de villas miserias o villas de emergencias ubicadas en la periferia de las
grandes ciudades, en especial en Conurbano Bonaerense. En tomo a éstas, y aunque se registran
fenémenos semejantes en otros paisés latinoamericanos, es pertinente apuntar algunas precisiones.
- Son conjuntos de viviendas sumamente precarias, ubicadas en las cercanias de las principales zonas
fabriles. Por lo general no poseen una red importante de servicios sociales, y siempre se registran
altos niveles de hacinamiento, situacién en que vive la numerosa poblacién con escasa insercion
laboral formal, alin pese a su cercania a los medios de produccio’ri: |

Conviene interrogarse acerca dé las formas de ﬂnanciarilfe'f}lto de esta politica social, dada la
envergadura que alcanzé en el tiempo que funcioné. Desde su creacién hasta el momento mismo en
que paso6 a denominarse "Fundacion Eva Perén”, los fondos fueron aportados por el Tesoro Nacional.
En Cambio, desde 1950 en adelante, cuando esta entidad de derecho pn'vadb logré su personeria
juridica y cuyas funciones fueron consideradas de orden publico e interés nacional, la mayor parte de
los recursos comenzaron a provenir del sector formal de trabajo, ya que segun el ordenamiento legal
correspondiente, la Fundacion pésaba a disponer del 3% de los aguinaldos (2% a cargo de los
empleados y obreros y 1% de los empleadores). Certifica ésto los vinculos entre seguro social y
asistencia piblica durante la primera experiencia del peronismo en el gobierno, a la par que el
amplio margen de autonomia del Estado para ser el rector de la distribucion del ingreso.

Es de remarcar aqui que este tipo de accionar asistencial, mas alla de ciertos logros parciales
y de su explicita concepcion de que quienes recibian la ayuda eran portadores de derechos, se torné
sumamente irracional ¢ ineficaz observado desde una perspectiva que previlegia la certidumbre de lo

estatal por sobre el cortoplacismo de lo gubernamental. El clientelismo y la falta de criterio que

**) Tenti Fanfani, Emilio Estado y pobreza: estrategias. /1, Op. cit., pag. 77. Los datos contenidos en esta seccién
referido a la Fundacion "Eva Peron” pertenecen al mismo trabajo.
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prim6 en dicha gestion derivaron solamente en la generacion de una base de apoyo politico que
habria de mantener su lealtad al peronismo a lo largo de las siguientes décadas. Significa ésto que la
beneficencia continuaba presénte, aunque redefinida en tiempos de extension del derecho electorai
(razdn por la cual era necesario un discurso emparentado con la idea de ciudadania), cuando desde la
clase dingente se elaboraban intervenciones hacia los mas pobres. A la vez, nuevamente volvid a
ponerse de manifiesto la delegacion de la autoridad piblica en materia de combate a la pobreza, ya
‘que la Fundacidn fue, de alguna manéra, un organismo formalmente privado con intervencion en la

problematica publica y con financiamiento aportado o regulado desde la instancia estatal.

IL.B.2. La etapa "'desarrollista"

Este segundo periodo dentro de la larga etapa de centralismo estatal que se esta analizando,
resulté también una fase de marcado perfil industrialista, aunque en este caso se trat mas bien de
fomentar la produccion de bienes intermedios y bienes durables, proceso en el cual las empresas
transnacionales desempefiaron un papel preponderante, pasando a ser -el actor empresarial mé$
destacado. Aqui el Estado continu6é desempefiando un papel esencial, ya que habiendo consolidado
su posicion central en la vida econémica y social durante los afios anteriores, mantuvo un rol clave a
partir de su lugar en el proceso de planificacion. Al respecto, desde una perspectiva regional, sefialan
Cibotti y Weffort: "En América Latina el Estado no solo tiene que crear condiciones propicias para el
incremento y diversificacion de la produccién y asegurar una mejor distribucion del ingreso.
También debe Aocuparse directamente de producir bienes y prestar servicios, constituyendo uno de los
principales factores del proceso de desarrollo"”’. |

En lo que refiere a los principales lineamientos de politica social originados en los afios
previos, se evidencid una tendencia firme hacia la continuidad. Eran tan sélidos los ejes sobre los
cuales giraba por entonces la i’nstitucionalidad social, que en las reformas constitucionales de 1957,

al dejar de lado la Carta Magna promovida por el peronismo ocho afios antes, se promulgg el articulo

14 bis, el cual consolidaba lo hecho en la materia durante la década anterior. Este dice asi: "El

%) Cibotti, Ricardo y Weffort, Francisco "La planificacion del sector piblico: Una perspectiva sociologica”, en Revista
Desarrollo Econdmico, Vol. 7, N° 26, Buenos Aires, julio-septiembre de 1967, pag. 56.
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trabajo en sus diversas formas gozara de la proteccion de las leyes, las que asegurardn al trabajador:
condiciones dignas y equitativas de labor; jornada limitada; descanso y vacaciones pagados;
retribucion justa;salario minimo, vital, mdvil, igual remuneracion por igual tarea; participacion en
las ganancias de las empresas, con contrcl de la produccion y colaboracion en la direccion;
proteccion contra el despido arbitrario; estabilidad del empleado publico; organizacién sindical libre
y democratica, reconocida por la simple inscripcidn en un registro especial”.

A lo largo del gobiemo de Frondizi, ninglin cambio relevante se hizo en materia tanto de
segufo'social como de asistencia pﬁbiica (lo cual significa que continuaban, inercialmente al menos,
las formas y las practicas del periodo anterior). Fue recién sobre el abrupto final de la administracion
Illia, hacia mediados de los afios "60, al crearse la Secretaria de Vivienda, que se reformularon las
bases de la politica habitacional, lo cual se profundizé pocos afios despues al ponerse en marcha el
Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI), el cual se articul con el Banco Hipotecario de la Nacion,
organismo pionero fundado a fines del siglo XIX.

En lo que refiere a aspectos vinculados a las politicas concentradas en los trabajadores
formales, dicha 4rea volvié a adquirir cierta dinimica bajo el gobierno militar del General Ongania.
Resalta al respecto la creacion, en 1967, de la Secretaria de Segundad Soc1alf (observese la confusion
que en términos conceptuales se expresaba desde el nivel estatal) Aunque ausplc1osos los cambios
formales, en la practica s6lo aumentaron la centralizacion, la cn51s financiera, y la consolidacién de

~ciertas situaciones de privilegio. Por otro lado, y a partir tanto de la particular relaciéon de los
militares con los lideres sindicales que buscaban construir un "peronismo sin Peron”, como de los
efectos del conflicto social conocido como el "Cordobazo" encabezado por sectores radicalizados, el
gobierno cre6 en 1970 el Instituto Nacional de Obras Sociales, en el cual estaba previsto un Fondo de
Redistribucidn, cuya funcidn era transferir recursos desde las obras sociales mas ricas a las menos
poderosas. Asimismo, para atender a las personas de maés edad, se estableci6 el Instituto Nacional de
Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados, pasando a ser ripidamente la obra social mas
importante tanto en cantidad de afiliados como de recursos que administraba. Referido al sistema
previsional en su conjunto, las leyes N° 18.037 y 18.038 de 1967 reagruparon el total de cajas
existentes (trece hasta entonces), en sélo tres: una para los trabajadores auténomos, una para los

dependientes del Estado y una para los dependientes del sector privado. Es importante remarcar que
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continuaron con régimen especial las cajas que nucleaban a los miembros de las Fucrzas Armadas y
de Seguridad, asi como también a los trabajadores de las administraciones publicas provinciales y
| municipales. Hasta aqui lo que sucedio en el campo de las instancias del seguro social.
| Mientras tanto, en el ambito de la asistencia piblica, un proceso interesante comenzd a
gestarse en pé.ralel{;las discusiones ya presentadas en torno a la marginalidad (que dicho sea de
paso, no resulté en Argentina un concepto preponderante en la agenda publica de cntonceén).-jDicho
fendmeno esta relacionado con aquello que los militares golpistas de 1966 denorinaron "desarrollo -
de la comunidad”. Con ciertas ideas derivadas de la propuesta formulada por los }istados Unidos a
principios de los 60 en el sentido de una "Alianza para el Progreso”, esta coﬁcepcién de politica
social se proponia superadora de la asistencia publica, la cual permanecia, en el imaginario colectivo
argentino, identificada a la accién llevada adelante por el peronismo. Estos intentos de
transformacidn se sustentaban en la concepcidn de que debia dotarse a los sectores mas carenciados
de los servicios basicos (tanto de infraestructura como de organizacion), a fin de que los mismos
sirviesen como base para la promocion del desarrollo econdmico.
La cristalizacién organizacional de esta concepcion resultd ser la creacion, en 1966, del
Ministerio de Bienestar Social, dentro del cual se estructur6 la Secretaria de Promocion y Asistencia
- ala Comunidad. Al afio siguiente, se constituy6 el Fondo Fiduciario de Promocion y Asistencia a la
Comunidad, entidad privada cuyo objetivo central fue contribuir como instancia de financiamiento -
de aquellos programas y proyectos de promocion y asistencia encuadrados en el ambito de la
mencionada Secretaria.
» Pese a la difusion parcial que en sus origenes logré esta forma de intervencion social, en
realidad dicha iniciativa no llegé nunca a sobrepasar los limites clientelisticos y residuales que han
tenido histéricamente las politicas de corte benéfico y asistencial, las cuales, como fue observado, se
han concentrado en la atencién de aquellos grupos cuyo habitat principal son las wvillas miserias,
ambito donde, desde su'confonnacioni; mediados de la decada de los "40, se registran por sobre todo
carencias en la infraestructura bésicahi.i,a dindmica descripta remarca la continuidad de una forma
especifica de institucionalidad social, la cual no pudo ser transformada en su raiz siquiera por un
gobierno militar que se proponia fundacional, como lo fue el de Ongania. |

{
i
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del periodo 1970-1975. La conjuncion de ambos factores conduce al elevado déficit de 1975. El
desequilibrio de este afio resultd 8 veces superior al de 1970 y duplico el déficit correspondiente a
1974, Mas aun, por primera vez en mas de una década y media, el déficit superd largamente el 10%
del PBI (...). El shock de precios no sélo disminuyd la presion tributaria explicita, sino que también
modifico en modo significativo la estructura de la recaudacion (...). La estructura tributaria tributaria
tiende a sesgarse hacia impuestos atados al nivel de precios. En el caso argentino, esto favorecio
también la proliferacion de impuestos sobre salarios. La facilidad recaudatona de estos ingresos y el
€scaso rezago entre devengamiento y‘cobro, prevalecieron sobre los impuestos que recaen sobre la
renta y el patrimonio"”’.

Habrian de ser los cambios en las esferas de la sociedad y la economia, a la vez que la
deslegitimidad en el modo de ejercicio de la autoridad estatal (con sus efectos en la orientacion del
gasto plblico social, en la distribucion del ingreso y en el mercado laboral), lo que comenzé a
- modificar la estructura del pais en su conjunto. Se estaba a punto de ingresar a una nﬁeva vuelta del
espiral de la inestabilidad politica, situacion agravada por la explosion del mecanismo inflacionario.

(Cuales serian los impactos en torno a las acciones publicas ligadas al area social?. Desde
una perspectiva global, apuntan Golbert y Lumi: "Si se analiza lo sucedido con las politicas sociales
desde la década de los "40, se observa que el propésito fundamental de esas politicas fue extender la
cobertura al conjunto de los grupos ocupacionales. Detras de ese propdsito estaba el supuesto de un
crecimiento permanente de la economia, con la consecuente creacion de nuevos puestos de trabajo y
la incorporacién de nuevos beneficiarios de las politicas de bienestar social. Pero ya a mitad de la
década deA lds *70 comienzan a observarse cambios en el funcionamiento de la economia. En efecto,
a partir de 1975 las principales variables econdmicas muestran signos de ruptura con la evolucion de
" la economia de los afios de postguerra™®

El conjunto de respuestas que se desarrolld desde un tipo especifico de institucionalidad
social para atender en forma separada a los sectores trabajadores y a aquellos que permanecian fuera

del mercado formal, se vio sacudido por las transformaciones socioecondmicas que impactaron en el

97) Carciofi, Ricardo La desacticulacién del pacto fiscal..., Op. cit., pag. 5.
?%) Golbert, Laura y Lumi, Susana Politicas Sociales; ;Existen..., Op. cit., pag. 6.
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equilibrio entre los actores mds importantes. A la par de este proceso de cambios, sobre todo
centrado en el terreno econdmico pero cuyas consecuencias generaron una nueva cuestion social, se
planted un gran interrogante en tomo a cémo habria de transformarse el Estado a fin de responder a
los nuevos desafios, pero también para sostener mutaciones en una institucionalidad social acorde a

los nuevos problemas. Sobre estas tematicas girara el proximo capitulo.
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Capitulo 111
NUEVA CUESTION SOCIAL Y
RESPUESTAS NEOASISTENCIALES

Como derivacién del proceso de modernizacion politica y econémica que, tal fue observado
recedentemente, significod un tipo de desarrollo apuntalado desde la centralidad estatal, la sociedad
gentina mostraba, hacia mediados de la década de los "70, altos niveles de inclusion. Se debia, en
special, a una extension casi universal de la formalidad laboral, lo cual permitia que la marginacion
la pobreza no llegasen, de ninguna manera, a los altos niveles de otros paises de la region. Esto se

emparentaba con la presencia de un actor sindical con alta capacidad de negociacion tanto con el
empresariado como en el mismo aparato publico, lo cual conducia a que los elevados niveles de
empleo estuviesen correlacionados positivamente a una importante participacion de los'trabajadores
en la distribucion del ingreso nacional. )

"En cuanto al Estado, més alla de las oscilaciones en el reglmen politico, desempenaba por
entonces un papel preponderante en la regulacion de la dinamica economica y social®®. Resumiendo
lo indicado en las paginas anteriores, era una autoridad piblica que, actuando como mediador entre
capital y trabajo, mantenia la capacidad para generar un tipo especial de distribucion de los recursos.
Lo hacia en forma discrecional en tanto no existian reglas claras y formalizadas, a la par que actuaba
en forma segmen“tada, previlegiando la relacion con los sectores empresariales y sindicales, mientras
qué, sélo residualmente, atendia a pobres y marginados'®

Todo este andamiaje politico descripto comenzé a cambiar desde los meses previos al golpe

de Estado de 1976, mas precisamente a partir del periodo mayo/junio de 1975, cuando se produjo el

%9) Analizando procesos de mayor alcance que un caso nacional en particular, algunos autores refieren a esta doble tarea
estatal de regulacion cun los nombres de Estado de Bienestar Keynesiano y Estado de Bienestar Bismarckiano. Ver, al
respecto, dos importantes trabajos. Por un lado, Therborn, Goran “Los retos del Estado de Bienestar”, en Mufioz de
Bustillo, Rafael Crisis y futuro del estado de bienestar, Alianza Universidad, Madnd, 1989. Por el otro, Isuani, Aldo
"Bismarck o Keynes: ;Quién es el culpable?”, en Isuani, Aldo; Lo Vuolo, Rubén y Tenti Fanfani, Emilio El_Estado
Benetactor, Un paradi.rma en crisis, Mifio y Davilas CIEPP, Buenos Aires, 1991,

1%y En refacion al accionar discrecional y segmentado de la autoridad publica durante la matriz de centralidad estatal, ver

Cavarozzi, Marcelo; Nelson, Joan; y Urrutia, Miguel Economic and Political Transitions in Latin America. The Interplay
between Democratizations and Market Reform, en prensa, 1994. '
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llamado "Rodrigazo"'®'. De alli en adelante, gobiernos de distinto perfil y legitimidad de origen
fueron el marco de procesos disimiles en lo particular, pero coherentes en su conjunto. Asi, mientras
la etapa de la tltima administracion militar constituy6 el marco donde se produjo el quiebre de cierto
tipo de organizacién social (modificando la relacion de fuerzas entre las clases y los grupos,
destruyendo identidades colectivas, provocando el miedo y la paralisis de los sectores populares), a
la vez que el agotamiento de un modelo de desarrollo (fortaleciendo a los sectores de la burguesia
mas concentrada y ligada a las finanzas, destruyendo a las pequefias y medianas empresas,
reestructurando el mércado laboral en detrimento de los trabajadores), los gobiemos democraticos
que se instalaron desde 1983 cargaron con la responsabilidad de la reforma del Estado.

Hoy, cuando promedian los afios "90, resultan visibles los cambios que en materia economica
y social presenta la Argentina si se compara con el esc;enan'o existente dos décadas atrds. Asimismo,
el aparato estatal ha experimentado un proceso de profunda transformacion, avanzéndose en el
desmantelamiento de su papel como regulador del mercado. La combinacion de estos fendmenos ha
dado como resultado la emergencia de una nueva cuestion social, no obstante lo cual se mantienen,
en tipo y forma, las politicas sociales tradicionales (situacién que expresa la continuidad en la
institucionalidad social nacida en la etapa estado-céntrica).

El presente capitulo revisa, en primer término, el proceso de mutacion que desde mediados-
de los *70 a la fecha ha experimentado la modalidad de gestion de la autoridad piblica, en tanto se
modificé la relacion entre politica-economia, a la vez que se observa la relacion de dicho proceso
coﬁ la nueva cuestion social. Luego, se caracteriza a la misma a partir de la problemadtica de la
pobreza, fenomeno del que se analizan causas y magnitud. Por ditimo, se evaluan los principales

programas que durante el gobiemo de Menem (iniciado en 1989) se han puesto en marcha para

enfrentar la nueva situacién social, mediante lo cual se intenta demostrar que en nada se modificaron

191y Se denomind "Rodrigazo” al paquete de medidas economicas que modificé la historia inflacionaria del pais, en el
marco de la gestion del Ministro Celestino Rodrigo. Segin se apunta, desde tines de los "40 hasta 1975, la tasa inflacionaria
promedio se ubicd entre el 30 y el 40%. Sin embargo, a partir del episodio indicado, la media fluctud en tormo al 30%
trimestral. Ver Cavarozzi, Marcelo El Régimen Militar de 1976, inédito, 1994. Se puede sefialar, asimismo y mas all4 de lo
apuntado por el citado autor, que este régimen de alta inflacion resultd sélo el prolegomeno de un camino hacia la
hiperinflacion, la cual se desataria sobre finales de la década def "80. ‘
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las légicas de accion contra la pobreza previas a que se transformase la estructura socioeconémica

~ del pais. |

—— T

ILA. LA LARGA MARCHA: LOS CAMBIOS SOCIOECONOMICOS

IH.A.1. El inicio del ajuste

Fue con el caético gobiemo civil de Isabel Peron que comenzd la transformacion no sélo de
las relaciones econdmicas y sociales, sino también, aunque incipiente, del mismo rol estatal. Se
iniciaria entonces la disolucién del tipo de vinculo existente entre aquellas politicas vinculadas al
manejo de las variables macroeconomicas y las referidas al area social que, como se observ, habian
estado ligadas de una forma determinada a lo largo de las décadas anteriores y cuyos efectos
ayudaron a que la pobreza no fuese un sello distintivo de la estructura social argentina. En este
sentido, y en tanto lo reclama la lgica del presente trabajo, vale acotar que entre 1973 y 1976 las
acciones sociales marcharon a la deriva, prisioneras de conﬁictos intensos entre actores sélo guiados
por sus intereses particulares. Ejemplo de ello es que el proyecto de un Sistema Nacional Integfado
de Salud finalmente se plasmo sin que en el mismo estuviesen incorporadas las obras sociales,
prueba palpable del poder de veto que atin poseia el actor sindical, pese a tratarse de una negociacion
promovida por un gobierno de su mismo signo ideoldgico.

Estas diferencias al interior del mismo peronismo habrian de expresarse en una pfofunda
crisis, no solo hacia adentro de esta organizacién partidaria, sino que, por su efecto perverso, también
afectaria al gobierno democratico de entonces e, inclusive, a la misma autoridad publica. Al
respecto, y reflexionando en tomo al diagnodstico que por la época hicieron las fuerzas armadas,
Canitrot apunta: "Graves en si, los problemas econdmicos no eran sino una manifestaciéon de la
intensidéd de conflictos sociales -en particular sobre la distribucidn del ingreso- escapados de todo
control. LoS enfrentamientos politicos continuaban en un nivel de extrema violencia, pero,

| paraddjicamente, no ocurrian entre.partidos de distintos signos (...). El peronismo era el escenario de
una lucha politica despiadada (...). El objetivo de largo plazo de las Fuerzas Armadas era producir

una transformacion completa en el funcionamiento de la sociedad argentina, tal que fuera imposible
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