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PRESENTACION

odo diagnéstico de los principales desafios que enfrentan

las politicas de la Argentina no puede agotarse en la co-
yuntura. Una adecuada comprensién de los rasgos estructurales
que caracterizan al modelo politico como a la red institucional y
de organizaciones de la sociedad civil que constituyen el soporte
de las diversas politicas publicas, precisa reconstruir su génesis y
desarrollo histérico.

El argumento que el presente estudio propone gira alrededor
de la relacién histérica entre estado y sociedad civil, o —dicho
de otra manera— de la configuracion de los actores sociales, sus
respectivos intereses y relaciones en el desarrollo de la sociedad
argentina y los limites institucionales que este modelo vincular
plantea para la “ejecucion, elaboracién y gestién de politicas
sociales” (Del Valle-2007).

Para ello, en la introduccién del presente estudio se plantea la
idea de ciudadania, en el contexto del estado de bienestar y se hace
un recorrido conceptual sobre los modelos clésicos del estado de
bienestar en el mundo, la modalidad de las politicas publicas de
cada uno de ellos y —dadas las condiciones del sistema politico



argentino— la manera con que los factores que los estructuraron,
han atravesado a nuestro modelo.

A partir de tal descripcién, el autor considera en concordancia
con Espina- Andersen, que los sistemas de bienestar en el con-
texto latinoamericano, surgidos a partir de la postguerra, podrian
caracterizarse como un subtipo de corporativismo conservador
de tradicién bismarkiana.

Esta primera aproximacién conceptual y la descripcién posterior
que se realiza en el texto sobre la forma de articulacién sociedad
civil/estado en los modelos particulares de bienestar, es relevante
para entender porqué la mayor participacion de las organizaciones
comunitarias y actores sociales en modo alguno constituyen a prio-
ri herramientas que garantizan el fortalecimiento de la ciudadania
o mayor y mejor calidad del sistema democrdtico.

En la Argentina, el quiebre en la década del "90 del entramado
institucional de bienestar basado en los ejes ingreso/empleo y alrede-
dor de ellos, la participacién ciudadana, dio como resultado —segin
el autor— la conformacién de un nuevo modo de participacién
social basado en la metodologia de gestién de las politicas piblicas,
quedando el proceso de democratizaciéon de las decisiones sobre
estas politicas vacio de contenido politico y —merced a la particular
caracteristica de la articulacién sociedad civil/estado—, produjo
una serie de procesos que fuera de constituirse en herramientas de
resistencia civil, coadyuvaron a la fragmentacién social.

Para abonar su hipétesis, analiza el comportamiento de lo que
considera dos variables relevantes: el modelo de politica social
ejecutado y la participacién del tercer sector.

Por un lado, describe la politica social implementada en la
Argentina post-90, rastreando sus origenes y evolucién desde el
universalismo del bienestar a la institucionalizacién de progra-
mas especificos dirigidos a grupos mds concretos en situacién de
pobreza (focalizacién), donde se pone significativo énfasis en la
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construccién de una red de contencién para aquellos que quedan
fuera del sistema de seguridad social.

Respecto a la relevancia del tercer sector , la investigacién de
su comportamiento en el actual contexto, busca sus causales en
un muy documentado andlisis histérico de su génesis y funciona-
miento, donde se describe el escenario politico y la perspectiva de
los grupos hegeménicos de entonces (generacién del 80) respecto
a la finalidad de su presencia y la necesaria articulacién con un
estado como el de entonces, que garantizaba la movilidad social
en el espacio de la sociedad civil, pero reservaba para unos pocos
la posibilidad de operar en lo politico.

Esta escisién de origen, manifiesta en el presente trabajo, entre
el mundo de actuacién de lo publico estatal y lo civil/ comunitario
fue forjando —segun la narrativa del autor, quien recoge hipStesis
concordantes de otros escritores que han investigado la temdtica—,
una trama societal que construy6 rdpidamente el espacio de lo
privado a espaldas de la politica, manifestando como elemento
distintivo su desconfianza hacia ésta y forjando una suerte de, segin
manifestaciones de Natalio Botana, una “ética de la negacién®.

Siguiendo la linea argumentativa, en el proceso de expansién
modernizadora que culminé en la instauracién de las politicas de
bienestar, el modelo de actuacién descripto no resulté contradicto-
rio para la formacién de una sociedad integrada y equitativa, dado
que la garantia de su vigencia corria por cuenta del estado, pero en
el contexto de la crisis de la década de los “90 y 2001, ese particular
tejido asociativo, manejado desde su propia légica particularista,
no sélo no estuvo en condiciones de constituirse en un foco de
resistencia ante los embates de individualismo econémico, sino que
contribuyé a cristalizar la fragmentacién que resulté de la ingenieria
politico-econémica implementada por el sistema.

Con abundantes aportes teéricos y empiricos, Alejandro del
Valle refiere a la actual caracterizacién y clasificacién del denomi-
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nado tercer sector, al hacerlo también efecttia una clara distincién
entre economia social y tercer sector, para luego ir describiendo
su comportamiento relacional a partir de lo que se define como
“una reticula de redes de relaciones a través de la cual desarrolla su
capacidad para conferir un sentido de articulacién y vertebracién
a los distintos niveles del sistema social”.

Este pormenorizado estudio sobre los origenes, ideologias, légicas
de funcionamiento y vinculaciones con los diferentes modelos de
estado desde un mds preciso y discriminado tercer sector, le permite
fundamentar su postura respecto a la idea que la participacién de
las organizaciones de la sociedad civil en torno a la ejecucién de
politicas ptblicas es mds una metodologia de gestién que un im-
perativo de democratizacidn. Asi las cosas, la hipétesis que lo tiene
como promotor de un modelo mds participativo y democrdtico,
resulta —al menos— de dificil sostenimiento tedrico y empirico.

La referencia en toda la narrativa al concepto de ciudadania,
adquiere una especial pregnancia, dada la rigurosa contextualizacién
que se efecttia, en cada escenario histdrico y relacional descripto.

Para Bonaventura de Sousa “El andlisis critico de lo que existe re-
posa sobre el presupuesto de que los hechos de la realidad no agotan
las posibilidades de la existencia”. La posibilidad de prever el futuro
nos lleva al trazado de escenarios e identificacién de estrategias y
conduce —en este caso— al replanteo de la concepcién de la politica
y las caracteristicas del supuesto anclaje entre sociedad civil y estado.
Conduce ademds a la redefinicién de los dmbitos de “lo politico”,
sus formas, modalidades, a la resignificacién de los conceptos de
democracia, poder y sociedad. Induce a repensar el cardcter de lo
publico como espacio de ejercicio politico cotidiano.

En el presente trabajo, al analizarse, desde multiples dimensio-
nes “la emergencia de otras formas de conflictos, la insuficiente
capacidad gubernamental para llegar a todo el escenario comuni-
tario y el agotamiento de los viejos mecanismos de construccién

12



de consenso”, queda al descubierto la demanda de redefinicién
de la actual institucionalidad.

La propuesta —en su conclusién— de pensar en la construccién
de un modelo democrdtico “mixto” donde la representaciéon
politica y la legitimidad social puedan coexistir constituye —a
mi entender— el buen inicio de un debate mds amplio sobre el
bienestar y la ciudadania en estos tiempos. La generacién en el
mundo académico de textos como el presente, donde se incorpo-
ran desde multiples perspectivas y dimensiones, otras categorias
analiticas para el abordaje de la realidad, constituye un verdadero
aporte para la resignificacién de la cuestién politica y social en la
Argentina del siglo XXI.

Laura Bucci, Marzo de 2008
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INTRODUCCION

Durante mucho tiempo el ‘Estado de bienestar’ fue
entendido como una institucién exclusiva de paises
desarrollados. En América Latina hasta 1990 prevalecieron los
estudios sobre politicas y creacién de instituciones sociales y,
posteriormente pasaron a tener mayor importancia los estudios
de las politicas publicas frente a la pobreza por lo que se puede
afirmar que existe un reduccionismo tendencial tanto de las po-
liticas publicas como de su investigacién ya que centra la accién
en los programas frente a la pobreza diluyendo una visién mds
global de las politicas e instituciones sociales (Filgueira, 20006).

Asimismo, los procesos de reforma del Estado iniciados en la
década de 1980 y consolidados a partir de 1990 condujeron a
que la investigacién se concentre en el resultado de esas trans-
formaciones y en las caracteristicas que fue adoptando la politica
social del periodo.

Los trabajos realizados sobre politica social han indicado que
tanto la focalizacién como la descentralizacién y la primacia de
lo ‘asistencial’ fueron dos cambios claves en la transformacién
llevada adelante durante la década de 1990 (Halperin y Vinocur,

15



2004). Otros (Ansolabehere, 2002) se han referido al cardcter
residual de las politicas de lucha contra la pobreza; mientras que
otro grupo de trabajos (Clemente, 2003) se han concentrado en
analizar la tendencia hacia el desarrollo de asociaciones publico-
privadas para la ejecucién de las politicas sociales orientadas hacia
los grupos excluidos.

En el presente libro, se abordardn estas cuestiones y sus impac-
tos en las transformaciones del modelo de bienestar argentino pero
sobretodo se buscard analizar como estos cambios se relacionan
con la idea de ciudadania. En este sentido, a nivel mundial, du-
rante los 80 y 90 el sector publico inicié un proceso re definicién
de sus roles lo que supuso un aumento cuantitativo y cualitativo
de las colaboraciones entre las administraciones publicas y las
organizaciones privadas (lucrativas y no lucrativas) y dio lugar
a una situacién que algunos han denominado privatizacién del
Estado (Savas, 2000).

A nivel internacional se empezd a examinar en profundidad la
relacién entre lo puablico y lo privado, y algunos investigadores
anglosajones comenzaron a hablar de la ‘economia mixta’ (Austin,
1985), los ‘cuasi mercados’ (Le Grand, 1991), el ‘estado en la
sombra’ (Wolch, 1990), el ‘gobierno por el tercer sector’ (Sala-
mon, 1981), el ‘estado subcontratista’ (Smith y Lipsky, 1993) o
el ‘partenariado’ (partnership) publico-privado (Kramer, 1987).

En este sentido, se puede sostener que asistimos a la emergencia
de una transformacién del modelo de bienestar donde la sociedad
civil ha comenzado ha tener una participacién en la gestién de
la politica social. En linea con las propuestas de ‘gerencia social’,
muchos investigadores empezaron a utilizar términos como ‘Es-
tado relacional’ para referirse a la emergencia de un estado que
“...reconoce la complejidad y la interdependencia presentes en los
problemas sociales y que asume que la resolucién de los mismos solo
puede abordarse contando con la colaboracién activa de la propia
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sociedad...” Mendoza (1995: 11). Otros, en cambio, se han refe-
rido como elemento caracteristico de estos cambios la importancia
y el valor que ha cobrado lo ‘puiblico no estatal’ Bresser (1997).

En Argentina, el edificio del bienestar, histéricamente, ha te-
nido dos caracteristicas principales: la universalidad y un fuerte
desarrollo del sistema de Seguridad Social por lo que, ‘la politica
social tendia a poyarse en dos factores, el empleo y los ingresos’
(Del Valle, 2006: 51). En términos politicos, este sistema era
fuertemente corporativo y tanto los grupos de interés como el
mercado se subordinaban al Estado (donde las organizaciones de
la sociedad civil trabajan, principalmente, atendiendo sectores
marginales por medio de la beneficencia).

Las transformaciones ocurridas durante los afios noventa
significaron un quiebre en relacién al periodo anterior, tanto
la reduccién en tamano del Estado como el establecimiento de
nuevas relaciones entre el Estado, el mercado y las organizaciones
sociales produjeron que las organizaciones de la sociedad civil
comenzaran a recibir una renovada atencidn.

Los trabajos de Thompson, (1995); Arroyo, Estevanez (1997);
Campetella, Gonzilez Bombal Y Roitter, (1998); Cansinos Y
Ortiz Leroux, (1997); Gonzilez Bombal, (1995); Roitter, (2000)
y (2004); concentraron el esfuerzo intelectual en la comprensién
de las organizaciones del tercer sector y en el intento por brindar
una caracterizacion de las mismas. Otros, en cambio, centraron
el andlisis en las relaciones entre éstas y los procesos de desarrollo
local Coraggio, (2003); Chiara (2003); Kohan y Fournier (1999);
CENOC (2003); Hintze (2003).

Una tercera linea de andlisis ha avanzado hacia la elaboracién de
alguna tipologia sobre los espacios de participacién que posee la
sociedad civil a nivel local Arroyo, (1997); mientras que otros han
concentrado su objeto en el abordaje teérico de las propias ONG's.
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A pesar de estos cambios y de la literatura académica ;es posible
afirmar que se han producido modificaciones sustanciales entre el
estado y la sociedad civil? De ser asi, stenemos que interpretarlas
en términos de avance democratizador? Una de las hipétesis que,
de manera recurrente aparecerd en el texto es que no se puede
comprender el entramado de bienestar sin llevar adelante un ani-
lisis de la organizacién institucional y la dindmica politica que lo
configurd. Es decir, de “las relaciones de poder que se concretan
en la relacién entre Estado y ciudadanos” Fleury (1997:18). En
este sentido, todo bienestar implica una forma de ciudadania.
Tradicionalmente, la idea de ciudadanfa se utilizé en dos sentidos:
para diferenciar a los miembros de una comunidad nacional frente
alos extranjeros o para medir los derechos que pueden ejercer los
miembros de una comunidad nacional.

Marshall (1992) se refiri6 a esta segunda acepcién del término
y lo aplicé diferenciando la dimensidn civil, la politica y la social.
La primera se traducia como igualdad ante la ley; la segunda,
como la extension de la capacidad para el ejercicio del poder
politico como elector o candidato y; la tercera, era la posibilidad
de disfrutar de un standard de vida y oportunidades minimo
acorde a los avances sociales que se hubieren alcanzado. En el
argumento de Marshall (1992: 103) el acceso al poder politico
de la clase obrera permitié el avance de los derechos sociales por
medio del estado de bienestar.

Sin embargo, tanto la idea de ciudadania como los diversos
contextos sociales en los que adquiere significado puede analizarse
desde dos dimensiones: como la asignacién del goce de derechos
y garantias bdsicas a los individuos por parte del Estado y; como
la capacidad de esos individuos de asegurar su reconocimiento
pleno por medio de la participacién en el espacio publico. El
andlisis de Marshall se centro en la primera de éstas dimensiones,
no obstante, seria erréneo considerar de manera separada al es-
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pacio publico de la idea de ciudadania ya que son conceptos que
se necesitan mutuamente, en tanto indican la doble dimensién
del ciudadano: como sujeto pasivo del goce de derechos y como
sujeto activo en la produccién de tales derechos.

Aunque en la actualidad esta doble dimensién se articula en
forma tensa y conflictiva, en tanto, los derechos no son necesaria-
mente garantizados de modo universal por el Estado a los ciuda-
danos y, por otra parte, las necesidades y demandas se extienden
y transforman al punto en que el espacio publico es el lugar de
redefinicién de derechos y garantias y, por ende, de la nocién de
ciudadania. Hoy, la primera de estas dimensiones (la asignacién
del goce de derechos y garantias bésicas a los individuos por parte
del Estado) estd puesta en cuestién por un proceso de desigualdad
creciente que no solo ha afectado claramente los derechos sociales
sino que ha puesto en crisis, por insuficientes, los derechos politicos
e inclusive, en paises como el nuestro, ha llevado a replantear el
componente bésico de la ciudadanfa: los derechos civiles.

Asi, se puede afirmar que el objetivo de este trabajo es analizar
la relacién existente entre el estado y la sociedad civil para com-
prender cudles son los limites institucionales para la participacién
de las organizaciones de la sociedad civil en torno a la ejecucién,
elaboracién y gestion de las politicas sociales con especial énfasis
en aquellas dreas que hacen a garantizar un minimo nivel de ca-
lidad de vida a los ciudadanos. En este contexto, la pregunta que
planteo es: primero, ;Qué cambios ha tenido la relacién estado
/sociedad?; segundo, ;qué caracteristicas posee la politica social
actual?; tercero, scudl es el actual modelo de bienestar existente?
y, por tltimo ;hemos logrado avanzar en la dimensién social del
ejercicio de la ciudadania?

Una tesis que defenderé en el texto es que los nuevos procesos
sociales pueden ser interpretados en términos de respuestas al
crecimiento del mercado y a la destruccién del tejido social a la
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que éste conlleva en un contexto sociopolitico donde la relacién
estado sociedad civil se ha transformado y, por ello no se puede
comprender a la accién asociativa sin una consideracién siste-
matica del entramado institucional en la que se inserta ni de la
estructura social en la que interactua.

En funcién de la tesis enunciada, podemos afirmar que a me-
dida que durante 1990 asistimos a un avance de las politicas de
‘workfare’ y, por ende a la transformacién del modelo de bienestar
existente, la accién asociativa tendié a fortalecerse. No obstante,
el mantenimiento del entramado institucional anterior ha dado
lugar al surgimiento de un modo particular de participacién ciu-
dadana que pasé a ser comprendida, sobre todo por el gobierno,
como una nueva forma para la ejecucién y gestién de la demanda
social pero no como un imperativo para la democratizacién de
las estructuras politicas.

Con el fin de organizar mis argumentos, el presente trabajo esta
estructurado en cinco capitulos. En el primero he tomado como
objeto de reflexién al estado de bienestar con el fin de caracteri-
zar los diversos modelos para poder identificar las caracteristicas
generales que posee el sistema argentino. En el capitulo segundo
parto de describir las transformaciones que ha sufrido el sistema
de bienestar en Argentina y avanzo en el andlisis de los que, a mi
entender han sido los principales programas de bienestar orien-
tados hacia lo que comprendo como pluralismo de bienestar.

En el capitulo tercero, analizo la relacién histérica que se esta-
blecié entre la sociedad civil y el estado con el fin de hacer visibles
tanto las précticas politicas como los limites institucionales que
posee en la actualidad la participacién de la sociedad civil. Luego,
describo la evolucién que ha seguido el tercer sector en nuestro
pais y planteo, a partir de observar los supuestos normativos que
orientan a las propuestas de ‘gestion participativa’, una critica al
modo como se ha establecido la participacién ciudadana y a la
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finalidad politica que actualmente se pretende otorgar a éstas
asociaciones para luego centrar la atencién en torno al tema
del ‘pluralismo de bienestar’ y la modalidad que el mismo ha
adoptado en Argentina. Finalmente, mi recorrido acaba en un
conjunto de conclusiones que espero cumplan con el objetivo
dar una coherencia general a todo el trabajo.
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CAPITULO PRIMERO

EL ESTADO DE BIENESTAR
EL CONCEPTO DE ESTADO DE BIENESTAR

Hablamos de una sociedad capitalista de mercado cuando
en el marco de una determinada formacién social, la
estructura de clases es organizada por el mercado que se trans-
forma en el principal mecanismo para conferir poder y ventajas
sociales. En este sentido, se puede afirmar que la consecuencia de
la mercantilizacién del estatus social es, la desigualdad.

Recuperando una parte del planteo que realicé en (Del Valle,
20006) sostengo que las estrategias de reproduccién son ‘reacciones’
ante las relaciones competitivas impuestas por el mercado y, por
ello, ante el avance de éste, la sociedad se ha procurado mecanismos
reguladores que tienen como objetivo impedir, por decirlo con Po-
lanyi (1992): ‘las consecuencias de la accién de éste satdnico molino’
y, por ello, es necesario comprender al estado, como una parte del
tejido ‘asociativo comunitario’ que posee una funcién ‘subsidiaria
del tejido social” en el marco de sociedades de mercado.
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La hipétesis que se infiriere de la proposicién anterior es que: la
forma que el estado ha asumido en esta accién ‘protectora’ frente
al mercado, ha sido la del bienestar'.

El problema principal que surge al plantear el concepto de
‘estado de bienestar’ es, en principio, que con éste se suele hacer
referencia a diversos cambios que dicho sistema regulatorio ha
sufrido a lo largo de las cinco tltimas décadas por lo que la de-
finicién sobre lo que denominamos estado de bienestar ha sido
diversa, por ejemplo, Baldwin (1997), sostiene que se trata de ‘una
convencién mediante la que se denominan distintos procesos y
experiencias histéricas transformadas en sistemas de mediacién
institucional, que contribuyen al crecimiento econémico via
garantia de la demanda agregada, con la cual se garantiza la re-
produccién social’. Estruch (1996), lo define como una ‘forma de
organizacién institucional basada en el compromiso publico con
el pleno empleo, la politica econémica anticiclica, la existencia de
sistemas mds o menos amplios, de provisién universal de ciertos
bienes, servicios y transferencias y las politicas redistributivas en
pos de la reduccién de la desigualdad econémica y social’.

En lalinea argumental de éste tltimo, Vaquero (2000) plantea
que son una ‘organizacién de tipo institucional y publica, pero
con motivaciones econdmicas y sociales ya que su objetivo tltimo
serfa la igualacién, en mayor o menor grado, de los grupos o clases
sociales, mediante el pleno empleo y la seguridad econémica que
proporcionan las prestaciones y los servicios sociales’.

Si dejdsemos de lado las definiciones encontramos que existen
dos dreas privilegiadas donde se desarrollan los programas de bien-
estar: las politicas de empleo y los sistemas de seguridad social’.

! Obviamente, considero que los programas de bienestar social son un 4rea fundamental para la com-
prension del modelo tanto reproductivo como ocupacional que se ha desarrollado en nuestra sociedad
la ambigiiedad y la carga ideolégica del concepto ‘bienestar’, dificultan la elaboracién de una definicién
univoca sobre el estado de bienestar.

% Este, a su vez, se encuentra comprendido por diversos sub-sistemas: el de las prestaciones, el de los
servicios sanitarios y el de los servicios sociales que incluye el sistema educativo y el de vivienda.
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En este sentido, es fundamental recordar que ‘aunque la
proteccién ofrecida por el estado de bienestar generalmente se
confunde con la ‘ayuda a la pobreza’, esta no es su tnica fun-
cién’ Atkinson (1999). Pensiones de retiro, compensacién a los
trabajadores, ayudas a invélidos, asistencia infantil, seguro de
desempleo, etc. son dreas en las que el estado se desenvuelve.
Por otra parte, la redistribucién no es simplemente un asunto
de transferencias monetarias entre ricos y pobres. Por ello, como
parte de un entramado institucional, los programas de bienestar
tienen como meta igualar las diferencias de oportunidades de
vida, promover la igualdad de oportunidades entre generaciones,
resarcir las desigualdades por raza, género o estatus social, etc. Es
decir, ayudan a las personas a reasignar ingresos durante el ciclo
de vida, para reducir asi la incertidumbre frente a sucesos que
ocasionen pérdidas de ingreso (incertidumbre que generan las
relaciones competitivas de mercado) y, por ello logra proporcionar
un sentido de seguridad a los ciudadanos.

Existe un vinculo directo entre los programas de bienestar, la
necesidad de regular y limitar el desarrollo del mercado laboral
y la existencia de rentas monetarias que son insuficientes para la
supervivencia de la unidad familiar sobretodo dentro de contextos
urbanos de sociedades de mercado.

Debido a que éstos contextos varian nos encontramos frente
a una gran diversidad y complejidad de los modelos de bienestar
existentes y que, en parte, se encuentra permanentemente vin-
culado a las condiciones socio-politicas en las que se desarrolla
el proceso de modernizacién econdémica.

Las diversas dimensiones del crecimiento industrial: el incre-
mento de la productividad del factor trabajo, las tasas de urba-
nizacién, la presién demografica, la disminucién de los hogares
potencialmente productivos, la mayor complejidad de los merca-
dos laborales y la creciente especializacion del trabajo junto con
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la pluralidad de fuerzas sociales que interactiian politicamente
imponen limites a la accidn estatal que no es independiente de
ellas y, por eso, las politicas de bienestar no pueden ser analizadas
como respuestas automdticas a las exigencias del capital ni a las
del movimiento obrero sindicalizado ni a la organizacién de las
asociaciones del denominado tercer sector.

CONCEPCIONES TEORICAS SOBRE EL BIENESTAR

La cuestién referida a los limites y condiciones politicas en las
que se desarrollan los programas de bienestar se vincula a dos
modelos tedricos. El primero de ellos, que denominaré neomar-
xista ha sido expuesto por (Offe, 1992: 371-389).

Segtin éste, los programas de bienestar se encuentran sujetos a
dos dreas que son incompatibles: la necesidad de garantizar la tasa
de acumulacién de capital y la necesidad de ganar legitimidad.
En sintesis: si el sistema politico incorpora leyes que afectan seria-
mente a la tasa de ganancia y a los niveles de acumulacién, corre
el riesgo de verse desbordado por la accién politica de los grupos
de presién y por los efectos de una potencial crisis econémica
debido a que la presién fiscal tenderd a ‘disminuir la predisposi-
cién inversora’. A su vez, si debido a las presiones recibidas por
los grupos econémicos, el sistema politico abandona la busqueda
de consenso y pierde legitimidad corre el riesgo de quedar des-
bordado por una crisis politica nacida de su deslegitimacién y
falta de apoyo popular.

La conclusién a la que se puede llegar, a partir de este andlisis,
es que “...el estado social, no representa una fuente especial y au-
ténoma de bienestar que haga de los ingresos y los servicios unos
derechos ciudadanos, sino que depende en si mismo sumamente
de la prosperidad y del mantenimiento de la rentabilidad de la
economia...” (Offe, 1992: 375).

26



El segundo modelo tedrico, desde una perspectiva neofuncio-
nalista, ha sido expuesto por Luhmann (1983). En este caso, el
problema no reside en las contradicciones sociales que se pueden
derivar de la imposibilidad de satisfacer necesidades alternativas
divergentes sino que se ubica en la incapacidad que el estado posee
para desarrollar elecciones estratégicas limitadas.

Asi, tanto la busqueda de consenso y legitimidad, como la ga-
rantia de los niveles de acumulacién no serfan ‘per se’ algo incom-
patible sino que entrar en contradiccién cuando la intervencién
estatal pretende atender objetivos demasiado heterogéneos. Segin
esta interpretacion, la incapacidad de establecer estrategias selecti-
vas que se adecuen al exceso de requerimientos sociales se traduce
en la aparicién de un cimulo de programas que son incoherentes
entre s y dan lugar a una asignacién ineficiente de recursos.

La importancia de estos debates teéricos no reside solamente
en las conclusiones que podemos extraer sino también en los
instrumentos analiticos que se han desarrollado pero antes de
avanzar sobre el andlisis de dichos instrumentos, es necesario
diferenciar los diversos formatos politicos e institucionales que
pueden poseer los sistemas pablicos de bienestar.

Esping-Andersen, (1990) ha definido al ‘régimen de bienestar’
como un complejo de formas legales y organizativas sistemd-
ticamente relacionadas que responden a diferentes légicas de
organizacion, estratificacion e integracién social.

La clasificacién que realiza esta determinada en funcién de la
posicién que éstos entramados poseen con respecto a las nociones
de: desmercantilizacidn y estratificacién social. El primero de estos
conceptos se refiere grado en que un servicio es brindado como
un derecho ciudadano y, por ende al nivel de independencia en
que una persona puede gozar de él sin necesidad de recurrir al
mercado. A su vez, por estratificacién, se comprende al lugar que
la persona ocupa en la sociedad.
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Los estados de bienestar aparecen como resultado de una con-
juncién de factores: consenso politico, coyuntura econdémica y
una particular organizacién familiar: estado, familia y mercado;
de alli que el tipo de relacién que se establece entre éstos da lugar
a tres tipos ideales de regimenes de bienestar: el liberal, el conser-
vador y el social-demdcrata (el beveridgiano, el bismarckiano y el
sueco). En las lineas que siguen, realizaré una breve caracterizacién
de cada uno con el fin de identificar los diversos factores que
histéricamente han formado parte del modelo argentino.

MODELOS CLASICOS DE BIENESTAR SOCIAL

El régimen conservador: El sistema alemdn

El régimen conservador da un lugar central a la familia que
tiene como funcién principal encargarse del cuidado de si misma.
El espacio dejado al mercado es marginal y el estado tiene un rol
suplementario restringido al aseguramiento del ingreso relativo
al status ocupacional de la persona ocupada y, que generalmente
es el adulto varén cabeza de familia.

Este tipo de sistema se apoya en politicas sociales de tipo con-
tributivo. Es decir, se basa en las contribuciones y aportes que
realizan los mismos trabajadores. El ntcleo duro de éste es la se-
guridad social (sanidad y pensiones) mientras que la beneficencia
ocupa un lugar marginal. La poblacién objetivo de éste sistema la
constituyen los trabajadores y sus organizaciones sindicales para
quienes el nivel de desmercantilizacién es elevado.

En la interpretacién de Esping-Andersen (1990:9-27), modelo
bismarckiano surge de la actitud defensiva del capitalismo, que
protege el mercado con mano de obra de hierro y al mismo tiempo
otorga la concesién a la clase obrera de practicar el intervencionismo
social de la nueva proteccién social institucionalizada, y legislada
‘desde arriba’. De base profesional, éste sistema otorga proteccién
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exclusiva al trabajador que cotiza y financia las prestaciones con las
cotizaciones o aportaciones de sus propios beneficiarios’.

Este sistema contributivo basado en transferencias y subsidios
al consumo privado, premia la productividad del trabajador y
constituye la base para la satisfaccién de las necesidades. Fun-
ciona como un estado de bienestar compensatorio, en donde las
instituciones juegan un papel accesorio respecto del mercado,
que sigue siendo el principal proveedor de la satisfaccién de las
necesidades sociales.

En este sentido, nuestro pais posee una larga tradicién en cuanto
a éste tipo de politica social. Durante el peronismo, 1943/55, el
estado no se limit4 simplemente a aplicar regulaciones que protegie-
ran a los trabajadores sino que se construy6 un sistema de seguridad
social organizado por el Estado. El seguro médico y el de accidentes
para los trabajadores. El sistema de seguridad publica se extendié
incluso durante la Revolucién Argentina (1966-1972). Mds alld
de la ampliacién de las regulaciones de seguridad adicionales para
los trabajadores, se incluyeron nuevas politicas: las de mercado de
trabajo (negociaciones salariales colectivas y auténomas, consejos
de empleo manejados por el Estado y establecimiento de servicios,
entre otros); de bienestar publico y de vivienda.

El desarrollo del estado de bienestar durante el peronismo,
contribuyé positivamente al desarrollo econémico ya que pro-
movi6 la paz social y la estabilidad, especialmente en términos
de ingreso general, el cual era bajo, y por el desarrollo de los
mercados de capital y seguros.

El problema principal que posee este tipo de sistema es que
en un escenario de alto desempleo, autoempleo e informalidad,
combinado con una fuerte rigidez en el mercado de trabajo, éste

3 Bismark ha sido uno de los precursores de los sistemas de seguros institucionalizados y masivos. Su
legislacion es predecesora de otras que se conocen sobre el tema. Influenciado por las ideas de Von
Stein, podemos caracterizarlo por una posicién conservadora y paternalista que enfatiza el objetivo de
integracion de la clase obrera caracteristico del estado benefactor y que plantea la seguridad social como
una especie de compensacién que sirve como aglutinante de la unidad nacional.
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sistema tendié a profundizar la separacién entre los que estdn
dentro y los que estdn fuera del mercado acentuando la dualidad
y la segmentacién. Esto se debe a que se apoya en la existencia de
seguros sociales de alto costo y una sélida seguridad en el empleo,
de modo que los “excluidos” son mantenidos por los que trabajan
o por el sistema de seguridad social. Esta estrategia supone un
modelo de familia donde la madre permanece en el hogar y los
miembros de la familia dependen econémicamente del jefe de
hogar de alli que, los servicios sociales se encuentren poco desarro-
llados. Debido al lugar que ocupa la familia, en éstos sistemas los
jovenes y las mujeres se ven excluidos del mercado de trabajo.

Un problema creciente de este modelo es que da como resul-
tado un alto costo de la fuerza de trabajo, un mercado de empleo
rigido y altas tasas de desempleo entre los jévenes y las mujeres. Al
mismo tiempo produce una sobrecarga del sistema de seguridad
social e incremento del trabajo informal. Un camino para que
este modelo cobre efectividad estarfa dado por una proporcional
reduccién en los salarios de forma de crear nuevos puestos de
trabajo situacién que es casi inviable con los niveles salariales
actuales por lo que la tinica opcién viable es la creacién de nuevos
empleos manteniendo el nivel de ingreso.

El régimen socialdemdcrata

A diferencia del modelo conservador, la caracteristica principal
aqui es el lugar central que el estado ocupa en la economiayen la
vida de los individuos. Este régimen esta basado en la provisién
universal de beneficios donde los derechos estdn ligados a la no-
cién de ciudadania. En términos generales se puede afirmar que
posee un alto nivel de desmercantilizacién y el objetivo de las po-
liticas sociales es la maximizacién de las capacidades individuales
para permitir la independencia de las personas. Inglaterra y Suecia
representarian aqui, dos versiones de éste tipo de régimen.
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En estos modelos, los problemas derivados del desempleo han
sido, histéricamente, solucionados por medio del empleo publico;
sin embargo, las diversas crisis fiscales han generado diversas res-
puestas de las cudles cabe destacar la orientada por la hipétesis del
capital humano combinada, como en el caso inglés con politicas
de workfare*. Al mismo tiempo se han instaurado politicas activas
de empleo que exigen a los desempleados aumentar su capital
humano y una basqueda activa de trabajo para poder recibir los
subsidios de desempleo.

En términos generales, la estrategia de inversion en capital huma-
no se apoya en salarios subsidiados, planes de reconversién laboral y
de asistencia en la bisqueda de empleo para aquellos desempleados
de larga duracién. El objetivo es que la persona encuentre trabajo
y salga ripidamente de la asistencia social. El problema principal
que posee ésta estrategia es que, en muchas ocasiones, poco sentido
tiene la reconversién laboral cuando siguen faltando puestos de
trabajo o los que se crean son de muy bajo nivel.

El sistema britdnico

Este sistema se inici6 con el conocido Informe Beveridge’ que
contemplaba el concepto de estado de bienestar en funcién de la
provisién de medios publicos con el fin de disponer de un estdndar
de vida bdsico. A diferencia del modelo alemdn, idealmente el
estado de bienestar intenta aliviar la pobreza, reducir la desigual-
dad y lograr una mayor solidaridad e integracién social. Para ello,
el régimen se apoya en el siguiente argumento: las instituciones
del bienestar, incrementarian la competitividad de la industria
britdnica en el periodo de posguerra, no sélo mediante el cambio

* Workfare implica que para acceder a los derechos sociales es necesario haber contribuido o contribuir
al sistema a través del trabajo.

> Beveridge estuvo fuertemente influenciado por las ideas de los socialistas Fabianos —en particular por
Beatriz Potter Webb, con quien trabajé en 1909 en el informe de la Ley de Pobres — en su trabajo inicial
sobre desempleo (1909). Los Fabianos lo apoyaron en su postulacién como director de la London School
of Economics en 1919, cargo que mantuvo hasta 1937.
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en el costo del trabajo, en el cuidado a la salud, en las pensiones
de tipo corporativo y en la cuenta publica, sino también mediante
la produccién de mayor salud, riqueza y por lo tanto, trabaja-
dores més productivos y motivados, quienes servirfan como una
gran fuente de demanda de bienes dentro del mercado interno.
En este modelo, la organizacién de la seguridad social es tratada
como una parte de la politica de progreso social por medio de
brindar cierta ‘seguridad de ingreso’. En la propuesta original de
Beveridge, la seguridad social habria de financiarse por medio de
la cooperacién entre el estado y el individuo. El Estado deberia
asumir la responsabilidad de establecer un minimo nacional de
sobrevivencia.

Obviamente, la propuesta se encontraba influenciada por las
tesis Keynesianas, cuya influencia también fue conocida en nues-
tro pais. La diferencia fundamental entre este modelo y el aleman
es que las personas con necesidad econémica aguda, aunque no
hubiesen realizado contribuciones a la financiacién, poseen un
subsidio minimo. Todos los titulares cuyos ingresos provinieran
del trabajo remunerado o del capital, a su vez, estin obligados a
renunciar a una parte de sus ingresos para proveer un fondo que
permita el suministro a los miembros de la sociedad, y con ello,
un nivel de recursos minimo.

Este modelo intenta evitar situaciones de pobreza mds o menos
extrema, tratdndose incluso de personas que no hayan formado
parte del mercado laboral a lo largo de su vida. En este tltimo
sentido se puede hablar de un modelo de bienestar més ‘universa-
lista’ que se apoya en la solidaridad entre los ciudadanos mediante
la seguridad social. Dicha seguridad adopta diversas formas: a)
proteccién social: implica proteccién frente a la pobreza, pero
también frente a cambios drdsticos en las condiciones de vida; b)
redistribucidn: son prestaciones dirigidas a la gente que posee in-
gresos insuficientes asi como también las pensiones para la ninez;
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c) solidaridad: la seguridad social no es vista solamente como una
caridad sino como una forma de cooperacién mutua.

El modelo britdnico posee 5 dreas bdsicas de beneficios
sociales:

1) seguridad social: beneficios pagados en base a las contribucio-
nes efectuadas.

2) beneficios condicionados al nivel de ingresos: orientados para
gente de bajos ingresos.

3) beneficios no contributivos: estos no exigen comprobar las
contribuciones o el nivel de ingresos, pero pueden estar condi-
cionados a la comprobacién de necesidad. Las prestaciones para
gente discapacitada se organizan en ocasiones bajo estas bases.

4) beneficios universales: se otorgan a personas que no estdn
obligados a comprobar su nivel de ingresos o encontrarse en
situacién de necesidad. Las ayudas familiares y algunas pen-
siones de vejez son un ejemplo.

5) beneficios discrecionales: la asistencia social se proporciona
bajo el amplio criterio de la discrecionalidad, para quienes se
encuentran en situacién de necesidad y no perciben otro tipo
de ingresos.

La forma comun de redistribuir ingresos en este tipo de siste-
mas universales es bajo el esquema de comprobacién del nivel de
ingresos, cuyas ventajas han demostrado que en realidad existe una
concentracién de recursos en los mas necesitados, estos recursos son
progresivos y se redistribuyen verticalmente del rico al pobre.

El sistema sueco

También llamado sistema de ciudadania o marshalliano. Se ca-
racteriza por considerar a las prestaciones sociales como un derecho
ciudadano, por lo que en él se funden las pensiones, la sanidad y
la beneficencia, que se financian del mismo modo, a través de los
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impuestos generales. Entre los elementos destacados por Forslund
(1997) que permiten definir este modelo, podemos enumerar los
siguientes: un amplio estado de bienestar; sindicatos globalizantes
y salarios determinados centralmente; corporativismo y relaciones
laborales pacificas; politicas activas del mercado de trabajo y com-
promiso politico de pleno empleo e igualdad de ingreso.

Este modelo se caracteriza por ser un sistema universalista de
seguridad social aunque los beneficiarios, en primera instancia,
son los trabajadores. No obstante, existen regulaciones signifi-
cativas en varias dreas prioritarias como agricultura, consumo
bésico y mds recientemente en los mercados financieros; amplia
participacién del sector publico en la produccién de servicios de
salud, educacién, atencién infantil y a miembros de la tercera
edad, proporcionados a precios altamente subsidiados.

Por ello, existe una combinacién de provisién de servicios sub-
sidiados, con racionamientos o mediante el sistema de precios, sin
racionamiento, como por ejemplo, gastos médicos deducibles de
impuestos. En el modelo sueco, el sector puiblico funciona como
proveedor de servicios que se hallan asociados al consumo de las
familias pero, al mismo tiempo, es propietario de una pequefa
parte de las empresas nacionalizadas, por ello se podria hablar de
un sistema nacionalizado de consumo familiar, mas que de un
sistema de produccién nacionalizado. En relacién a la seguridad
social, éste modelo posee un esquema de transferencia como son la
asistencia a la infancia; cuidados médicos y dentales subsidiados;
beneficios en efectivo a causa de enfermedad; seguro de acciden-
tes de trabajo; seguro de desempleo; pensiones de enfermedad y
pensiones de vejez.

El régimen liberal
Apoyado en el individualismo, a diferencia de los otros regi-
menes, supone que cada individuo es capaz de mantenerse a si
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mismo trabajando, por ende, en este sistema el mercado ocupa
un lugar central y el estado es tan solo un gendarme pero que
posee escasa o nula intervencién en los dmbitos privados. Tal
como lo muestra el caso estadounidense, en los estados liberales
la clave del éxito en politica social la constituye la lucha contra
el desempleo. La solucién: el pleno empleo y estado minimo.
La red de seguridad social es muy débil dentro de éste modelo
y las estrategias han estado orientadas, en su mayoria hacia la
desregulacién, la flexibilizacién y el workfare.

Esta situacién permitié una baja en los salarios, especialmente
entre los no sindicalizados y trabajadores de baja calificacién pero
mantuvo relativamente estables los niveles de desocupacién y
desempleo, situacién que es coherente, tal como afirman Gallie
y Paugam (2000), con el objetivo que las personas no dependan
del estado para su sobrevivencia sino de su trabajo.

El avance hacia un modelo de Workfare, en Argentina, se com-
biné con el efecto de la flexibilizacién dando como resultado a
mediados de los 90 la estabilizacién en la caida de los indices de
empleo pero a un costo social elevado ya que los salarios bajos
aunque poco atractivos proveyeron un fécil acceso al mercado
de trabajo con rentas que dieron lugar al surgimiento de un
nuevo grupo de trabajadores pobres, que necesitarian del estado
para poder sobrevivir. Las politicas de workfare en nuestro pais
han dado respuestas contradictorias en la medida que lograron
mantener los niveles de empleo creando puestos de trabajo, pero
también pobreza.

Ahora bien, un andlisis correcto del estado de bienestar deberia
identificar las variables que dan forma especifica a los estados del
bienestar, de aquellas otras que lo causan. Es decir, distinguir entre
variables a explicar y variables explicativas con la finalidad de com-
prender la particular forma que posee la estructuracién de la tensién
permanente entre los procesos de crecimiento y distribucién.
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Del mismo modo que los repertorios de estrategias no pueden
comprenderse como una esfera independiente de la estructura
de clases, el desarrollo de los programas de bienestar, no puede
aislarse de los procesos politicos y sociales®. En el siguiente apar-
tado, avanzaré en el andlisis de las diversas politicas de bienestar,
para ello, expondré algunos elementos analiticos que considero
fundamentales para la comprensién de los diversos programas y
dreas en las que éstas se desenvuelven.

Las Politicas Piblicas de Bienestar

Si el Estado del Bienestar queda definido como el conjunto de
instituciones estatales proveedoras de politicas sociales dirigidas
a la mejora de las condiciones de vida, a facilitar la integracién
de clases y grupos sociales, nivelando e igualando --aunque no
homogeneizando-- sus recursos materiales. Se puede sostener
que la igualdad de derechos ciudadanos, y en especial de aque-
llos que atanen directamente al bienestar bésico de las personas,
ha hecho soportables las desigualdades en la riqueza generadas
por los sistemas capitalistas y contribuy6 a atenuar los conflictos
sociales que intrinsecamente conlleva’.

Desde el punto de vista analitico, al observar a éste conjunto
de instituciones son varias las dimensiones a considerar en la
conformacién de los diversos modelos de estados de bienestar,
entre otras podemos destacar:

6 Este ha sido, a mf entender, el principal error del marxismo ortodoxo: subsumir a la lucha de clases y
a las categorias abstractas de capital y trabajo tanto a las matrices sociales de poder como a las politicas.
Cabe decir que el funcionalismo no ha logrado avanzar en este terreno ni atn en las teorfas pluralistas
ya que estas s6lo reconocen la existencia de una multiplicidad ‘funcional’ de poderes que nos impo-
sibilitarfa hablar de una ‘matriz social o politica’ de poder. Como se ve, esta desvirtuacién teérica nos
conduce a interpretar al estado como un agente neutro que simplemente procesa la demanda o como
un ‘instrumento’ que trabaja a favor de las clases dominantes.

7 En realidad, la ciudadania social asociada al desarrollo del Estado del Bienestar ha garantizado una
mayor igualdad de oportunidades vitales y de redistribucién de recursos materiales, legitimando en tal
proceso la desigualdad intrinseca al modo de acumulacién capitalista.
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a)

d)

e)

la estructura ocupacional y el régimen laboral: aqui se incluye
la tasa general de actividad, las caracteristicas étnico-culturales
de la poblacién ocupada y la distribucién por géneros y edades
en los tipos de actividad y de contratos.

el régimen de transferencias en los programas de garantia
de rentas: abarca diversas dreas, por ejemplo, pensiones,
desocupacién, enfermedad y los mecanismos de acceso a la
prestacion.

los niveles de desmercantilizacién (asistencia sanitaria, educa-
cién, pensiones y desocupacion).

el tamano y desarrollo del sector publico (porcentaje de ingre-
sos del Estado/PIB) y niveles de gasto social como porcentaje
del gasto publico y del PIB.

el tipo de actuacién publica mediante servicios o transferen-
cias respecto a la provisién de bienestar (sanidad, educacién,
vivienda, transporte, atencién a la tercera edad, drogode-
pendencia, enfermedades mentales y otras discapacidades), e
interrelacién sector publico-privado-comunitario.

el tipo cualitativo de estratificacién; grado de desigualdad en
la estructura de rentas; efecto redistributivo neto del sistema
de bienestar; niveles de pobreza relativa, tomando en consi-
deracién las desigualdades étnico-culturales, de género y de
ciclo de vida.

En este sentido, el concepto de estado de bienestar lo utilizaré

para referirme al conjunto articulado de intervenciones puablicas

en el funcionamiento de la economia y en la distribucién de las

expectativas de vida. Estas intervenciones se orientan a promover

la seguridad e igualdad de los ciudadanos introduciendo derechos

sociales especificos dirigidos a la proteccion frente a contingencias

con la finalidad de aumentar la integracién social en sociedades

con elevada movilizacién.
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Para comprender mejor el tipo de intervenciones posibles, reto-
maré la diferenciacién realizada por Offe (1984) sobre las diversas
actividades estatales orientadas al bienestar. Offe identifica dos
grandes conjuntos de actividades que lleva adelante el estado: las
primeras son distributivas, se orientan hacia la distribucién de la
rentay se pueden dividir en asistencia social directa (transferencias
monetarias o de bienes) y seguridad social (pensiones, seguros,
etc.) orientados hacia la poblacién que se considera en situacién
de necesidad. Las primeras corresponden a lo generalmente se
denomina desarrollo social y las segundas a previsién social.
Dentro de éste conjunto, se incluye un drea de transferencias
monetarias menos visible pero no, por ello, menos importante a
la que Titmuss (1966) definié como bienestar fiscal (exenciones
y desgravaciones impositivas, politica tolerante con la evasidn,
acceso a crédito subsidiado por el estado, etc.). Estas se orientan,
sobretodo, a los sectores de renta media o a trabajadores que estdn
mejor posicionados dentro del mercado laboral formal.

En segundo término, tenemos otro conjunto de actividades
a las que Offe denomina productivas, y que se relacionan con
la produccién de servicios de bienestar social (salud, educacién,
vivienda, etc.).

La distribucién de la renta

Los programas orientados hacia la distribucién de la renta
pueden ser analizados desde dos aspectos, por un lado, aquellos
dirigidos hacia la poblacién que se encuentra inserta en algin
lugar de la estructura ocupacional y, por otro, hacia aquellos
sectores que se ubican por fuera de ella.

A su vez, ha de comprenderse que una franja creciente de
la poblacién, si bien formalmente puede ubicarse dentro de la
estructura ocupacional, esto no conlleva, necesariamente, a que
sus ingresos monetarios le permitan acceder a niveles minimos de
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supervivencia. De esta situacién, podemos concluir que las dreas
mds sensibles de estos programas son: la pobreza, la desocupacién
y el desempleo.

En ambos casos, el estado se encuentra atrapado en una serie de
contradicciones que surgen de la necesidad de ganar legitimidad
por medio de garantizar condiciones minimas de subsistencia
para la parte de poblacién que no se encuentra en situacion de
poder trabajar y para aquellos sectores que solo pueden acceder
a ocupaciones mal remuneradas y de baja o nula calificacién.

El problema reside en la necesidad de no privar de estimulos
al trabajo, reduciendo el nimero de trabajadores potenciales,
situacién que produciria un incremento excesivo de los niveles
salariales y, al mismo tiempo, contener una politica de crecimiento
sostenido de la demanda interna en paises que, como Argentina,
dependen macroeconémicamente de un equilibrio comercial
apoyado en el sector agroalimentario®.

Esta contradiccién de los programas distributivos, sobretodo
en paises subdesarrollados, se ha visto siempre en la insuficiencia
de éstos programas, la cudl ha dado como resultado el incre-
mento constante de la informalizacién tanto del trabajo como
del consumo de los sectores mds empobrecidos de la poblacién.
Casualmente, el origen de este tipo de programas es proveer de
un minimo de ingresos monetarios a aquellos sectores que no
pueden proveérselos via el mercado. Asi, los programas de empleo
se orientan a la poblacién activa mientras que las jubilaciones
y pensiones hacia aquellos con imposibilidad de trabajar. Este
ultimo grupo puede separarse en contributivo o no pero es im-
portante considerar que: el sistema de pensiones y jubilaciones se
diferencia del orientado hacia la pobreza y el desempleo debido a

8 Las consecuencias macroeconémicas de las politicas distributivas en esquemas comerciales como el
Argentino se han analizado en (Del Valle, 2001).
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que éstos tltimos se orientan a una poblacién donde se constata
una situacién de carencia monetaria.

Esta situacién de escasez de recursos monetarios, en contextos
urbanos, puede estar o no combinada con el desempleo. Por otra
parte, la sobreocupacién, la posibilidad de acceder a un empleo
secundario o el ingreso al mercado laboral de otros miembros
del grupo familiar pueden servir como fundamento para apoyar
esta idea. No obstante, es importante destacar que la funcién de
estos programas no es tanto sacar a la gente de la pobreza sino
limitar sus potenciales efectos sobre el sistema politico y social.
Asi, los programas de ‘renta complementaria’ y los de desempleo
parecerian responder a la necesidad de limitar los efectos de la
situacién econémica e impedir que la situacién de desigualdad
social de trasmita entre generaciones. Las contradicciones de este
tipo de politicas se pueden analizar a la luz que no han tenido los
efectos buscados sino que han servido para disminuir la tasa de
crecimiento de la pobreza e indigencia pero no han combatido
efectivamente éstas situaciones sociales. Tampoco, los programas
de empleo han logrado avanzar e impedir que una parte impor-
tante de los desempleados terminaran en la pobreza.

Diversos informes han mostrado que, por ejemplo, las presta-
ciones de desempleo han culminado teniendo un rol complemen-
tario de trabajos mal remunerados, informales y ocasionales hasta
el punto de configurarse como una verdadera l6gica funcional del
programa (Bucci, 2006); GIPSOC (2005). Si bien éste tipo de
programas hace posible la supervivencia dentro de un contexto
urbano por medio de permitir su combinacién con actividades
laborales informales con bajisimos niveles de remuneracién lo
discutible es que reafirman la dualidad acentuando las condiciones
de desigualdad social.

A diferencia de ésta drea orientada a la pobreza y el desempleo,
el sistema de jubilaciones y pensiones se apoya en la idea que,
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durante su vida econémicamente activa una persona ha de ahorrar
y acumular recursos monetarios suficientes como para mantenerse
al ingresar a una etapa donde carezca de la capacidad de trabajar
sea por la edad o la incapacidad fisica o el fallecimiento (pensiones
de viudez). En el caso de aquellas que son de tipo contributivo,
el financiamiento proviene de los trabajadores que se encuentran
en actividad y, como en el caso argentino, una parte de aportes
realizada por los empleadores. Las no contributivas son financia-
das con fondos fiscales.

Actualmente, el drea de los programas de prevision social,
esta transitando por varios problemas de diversa seriedad, me
limitaré aqui a sefalar cinco de los puntos mds importantes: en
primer lugar, la fuerte caida del empleo formal que produce una
disminucién en los ingresos de la ‘cajas de prevision estatales’ y
el consecuente problema del financiamiento; segundo, el incre-
mento de la edad promedio de vida que produce un incremento
del periodo de jubilacién; tercero, las diversas crisis econémicas
y las devaluaciones resultado de la inflacién que afectan a las
contribuciones realizadas durante afos; cuarto, la privatizacién
de los regimenes jubilatorios (AFJP) y la situacién de quienes
han realizado aportes durante afnos al sistema estatal que se ve
obligado a participar en una porcién de los haberes jubilatorios
actuales; quinto, la disminucién del empleo tipico (formal y por
tiempo indeterminado) que genera situaciones de irregularidad
en el pago de aportes jubilatorios sumado al descenso de anos de
trabajo formal durante el ciclo de vida activa.

Los niveles de insuficiencia de los sistemas previsionales afectan
diferencialmente a la poblacién, obviamente, aquellos que no han
completado los afios minimos de aportes serdn mds vulnerables,
en términos de ingresos monetarios, que los otros. Asimismo,
hemos de considerar que durante la vejez, en general, existen di-
versos momentos que poseen una diversa relacion ente necesidad
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y recursos. Asi, durante el primer periodo jubilatorio, las personas
atin mantienen su capacidad para continuar trabajando y, cuando
los haberes jubilatorios son insuficientes se pueden combinar con
empleos o actividades informales. El bajo nivel de las pensiones
y las jubilaciones y la propia estructura ocupacional dan lugar
a esta relaciéon complementaria entre informalidad y sistema de
prevision social.

El problema sobreviene cuando el jubilado o pensionado entra
en una segunda etapa donde ya no posee la capacidad para trabajar
y el riesgo de enfermarse y perder toda independencia es mayor
que en otros momentos por lo que las posibilidades de caer en
situaciones de pobreza también se incrementan. Esta situacién
puede volverse mds dramdtica si pensamos que, en muchos casos
las personas tienen hijos atin luego de pasar la barrera de los 40
afos, en el caso de los hombres mds atin y que, por lo tant,o una
persona en edad de jubilarse puede ser sostén de familia con hijos
de 18 afios y la caida de los ingresos y el riesgo de caer en la pobre-
za puede afectar no sélo a él sino a aquellos que tiene a su cargo.

La produccién de servicios de bienestar

La reestructuracién a la que, a partir de los 80 y los 90 se han
visto expuestos los sistemas de bienestar a nivel mundial y no,
solamente, en el drea de la produccién de servicios ha sido objeto
de multiples andlisis (Jessop, 1994; Ordofez Barba, 2002; Offe,
1990; Ramesh, 1992).

Por su origen, las dreas de produccién de servicios han estado
destinadas a garantizar aquellos factores que podemos considerar
esenciales para la reproduccién social: educacién, sanidad, trans-
porte putblico e infraestructura urbana (vivienda). Por produccién
de servicios de bienestar comprendo la asignacién, por parte del
estado, de recursos para la produccién de bienes o servicios con
el objetivo de satisfacer las necesidades publicas. Generalmente,

42



éste tipo de asignaciones tuvieron su desarrollo en el periodo
posterior a la crisis mundial del 30. En principio, éstas fueron
motivadas por la necesidad de producir transformaciones de
tipo cualitativo en los repertorios de estrategias y patrones de
reproduccién de tal modo que éstos acompaien a la necesidad
de crecimiento de los niveles de productividad del factor trabajo.
Por ello no es extrano que, paises de desarrollo temprano (segin
la terminologia de Roberts, 1996: 45) como Brasil, México o la
Argentina hayan sido el espacio estatal donde més se ha avanzado
en el ejercicio de los derechos ciudadanos.

No obstante, la provisién de estos servicios en paises con eco-
nomias de mercado periféricas tiene la particularidad de desarro-
llarse en el marco de una estructura socio-ocupacional dual por
lo que el avance de éstos sistemas posee ‘cierta’ independencia en
relacién a la propia estructura ocupacional y a los repertorios de
estrategias que se producen en el plano social que se ve afectado
diferencialmente por el avance del propio sistema de bienestar.

Para aclarar esta afirmacién pensemos, por ejemplo, en el siste-
ma educativo. El hecho (ya demostrado) de un incremento de los
niveles de escolarizacién asociados al desarrollo del sistema publi-
co de ensefianza no mantiene una relacién lineal con la gratuidad
o con que éstos sean productos independientes del mercado. La
educacién gratuita, no significa que sea gratis, o en otras palabras
que no tenga algtin tipo de costo monetario o afecte el desarrollo
de los repertorios de estrategias para quienes deseen efectivamente
hacer uso de éste derecho’. De aqui se sigue que la prestacién de
servicios de bienestar no puede quedar resumida simplemente a
los costes que implica para el presupuesto estatal ya que desde ese
punto de vista ain continda siendo ineficaz en cuanto a garantizar

? Al respecto es interesante destacar los resultados del estudio realizado con familias de Mar del Plata
que se encontraban en situacién de pobreza urbana. En el mismo se ha observado que el lugar de
aportantes secundarios que, debido a los bajos ingresos, ocupan los varones adolescentes, los obligan
a alternar perfodos de ocupacién informal con una participacién irregular en los niveles educativos de

EGB 3y polimodal.
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el acceso que, segin mi punto de vista, contintia quedando en
manos de las diferentes situaciones de mercado.

Todo indica que la produccién de servicios de bienestar, tal
como funciona actualmente, en el marco de estructuras duales
afecta diferencialmente a sectores de medios y bajos ingresos en
contra de aquellos mds desfavorecidos por lo que culminan trans-
forméndose en un factor més de segregacion social. Este factor
de segregacion se debe a que no se ha diferenciado claramente las
tres dreas donde principalmente de despliegan éstos dispositivos
de bienestar: primero, tenemos un 4rea vinculada a la capacidad
de acceso (cantidad de profesores por alumno; camas por hospital,
etc.); segundo, un drea referida a las condiciones de acceso (costes
de traslado, distribucién geogréfica de los centros, etc.); por tltimo,
un drea referida al control y gestién administrativa del servicio.

En el contexto actual el mayor énfasis se pone en el primero de
éstos niveles del cual se derivan, en principio, la capacidad de ejerci-
cio de los derechos sociales que quedan, igualmente, condicionados
por el mercado y obligan, sobre todo a los sectores de menores
recursos a replegarse hacia los contextos familiares-comunitarios
que pasan a ser el sostén de un debilitado tejido social.

Las Transformaciones de los Programas de Bienestar en el
contexto Latinoamericano

Las naciones latinoamericanas han recorrido una determinada
senda hacia la modernizacién Del Valle, (1997); Portantiero,
(1984); Vitale, (1992). En particular, se puede destacar la im-
portancia del legado de los regimenes politicos autoritarios, o
burocrético-autoritarios especialmente en el caso de Argentina,
Uruguay, Chile y Brasil (O’Donnell, 1972) por lo que las dicta-
duras de estos paises supusieron un gran déficit en la construccién
de una politeya plenamente democrdtica. La Iglesia catélica, con
frecuencia aliada con las fuerzas politicas mds conservadoras, no

44



s6lo actué como un freno al desarrollo del Estado de bienestar que
era percibido como un competidor potencial de las instituciones
religiosas caritativas sino que también, tendié a modelar la ideo-
logia de la poblacién por medio de una amplia diseminacién de
sus ensefianzas sociales. Uno de los dmbitos en los cuales se ejercid
con mds fuerza este influjo fue en la familia como institucién cuya
constitucién y regulacién era vista por la Iglesia como parte del
orden moral mds que sometida a la autoridad del Estado.

Katrougalos (1996) y Esping-Andersen (1999) han conside-
rado a los sistemas de bienestar latinoamericanos surgidos en la
etapa de postguerra (con el peronismo, el Varguismo o el Aprismo,
por ejemplo) como un subtipo del corporativismo conservador
de tradicién bismarkiana. En Argentina, actualmente, es posible
hablar de un modelo de politica de bienestar en la medida que
es implicito. Digo implicito en el sentido en que constituye
el resultado de respuestas en gran parte descoordinadas de las
administraciones del Estado en diversos campos de la politica
social partiendo del supuesto que las personas y las familias deben
protegerse a si mismas (workfare) y que, en todo caso, las politi-
cas publicas estdn destinadas a fomentar la solidaridad como un
mecanismo de inclusién.

A diferencia de la atencién sanitaria y de la educacién, que
fueron definidas como prioridad nacional y en las que hubo
una fuerte voluntad politica para conseguir una cobertura casi
universal, la politica de bienestar en el terreno de la ‘lucha con-
tra la pobreza’ todavia no ha hallado un camino hasta la agenda
publica. Esto puede deberse, entre otras razones a que el elevado
grado de segregacién por sexo y edad, asi como la divisién entre
incluidos y excluidos en los mercados de trabajo es el resultado de
la transicién posindustrial en el contexto de una entrada masiva
de mano de obra femenina en la fuerza de trabajo.
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A mi entender este ha sido el catalizador que, a principios de
los anos ochenta y durante los noventa, causé el ensanchamiento
de las diferencias entre las tasas de desempleo de los cabeza de
familia y otras categorias de los miembros del hogar. Por lo mismo,
las tendencias hacia la convivencia de los jévenes con sus padres
antes de casarse y hacia unas mayores inversiones educativas de
las mujeres jévenes son fenémenos relativamente recientes como
para avanzar una hipétesis al respecto.

Sin embargo, los niveles de bienestar de los ciudadanos de-
penden mds de sus disposiciones y relaciones familiares que de
las medidas desplegadas por las instituciones del Estado. Esto
causa, al mismo tiempo, la fuerza y la cohesién de la familia por
lo que el déficit de bienestar no es tanto resultado de un bajo
nivel de desmercantilizacién como si lo es de desfamiliarizacién.
Esto se encuentra en consonancia con la lgica del sistema, por-
que colocar el peso de la responsabilidad del bienestar sobre los
hogares sélo es posible si un sector de la poblacién, a saber, las
mujeres casadas, no tiene directamente acceso a las transferencias
monetarias por la via del mercado.

De este modo, el antiguo sistema ‘conservador’ continda fun-
cionando en la base de la transformacién del modelo de bienestar
debido a que la mujer casada con el varén que se encuentre inserto
dentro de la estructura ocupacional formal, (independientemente
si se trata de una familia que se encuentra dentro o fuera de lalinea
de pobreza) no tiene acceso a transferencias monetarias del estado.
De este modo, se genera una situacion de dependencia mutua de
hombres y mujeres, en la cual los primeros se encargan de aportar
los ingresos y las segundas de los servicios de cuidados.

En este sentido, el sistema de proteccién dual debe interpretarse
no tanto como una consecuencia del caricter residual del Estado
de bienestar sino como el resultado de la interaccién entre el
modelo ocupacional y el desarrollo de las politicas sociales, las ca-
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racteristicas especificas del mercado de trabajo, el funcionamiento
del sistema de familia y parentesco y los supuestos implicitos sobre
el funcionamiento de los vinculos intergeneracionales y las redes
de solidaridad como medio de garantizar un apoyo financiero y
unos servicios de atencién para los individuos.

Es cierto que luego de la crisis del 2001, las politicas de bienes-
tar, sobre todo las de rentas complementarias han aparecido en la
agenda publicay se ha avanzado hacia programas més universales
como lo fue el Plan Jefes y Jefas de Hogar y, actualmente, el Plan
Familias pero los déficits acumulados en lo que respecta a todas
aquellas funciones del gasto social que constituyen una respuesta
al cambio social operado en los noventa (servicios para los grupos
vulnerables, atencién a las personas discapacitadas o dependien-
tes, vivienda, exclusion social, etc.) permiten prever que, sobre
todo en un escenario de restriccién presupuestaria, su proceso de
equiparacidn e igualacién social va a ser lento y costoso.
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CAPITULO SEGUNDO

EL SISTEMA DE BIENESTAR EN ARGENTINA

CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE BIENESTAR EN
ARGENTINA

Las transformaciones de las politicas de empleo e ingresos
asta la década de 1990 los dos ejes fundamentales sobre
los que se apoy? el entramado institucional del bienestar

en la argentina habian sido el empleo y los ingresos. Este entra-

mado, desde la década de los anos 40 hasta la segunda mitad de
los anos 70, se basaba en modelo de desarrollo Sustitutivo de

Importaciones (ISI), cuya caracteristica distintiva fue la adopcién

de un régimen basado en la acumulacién surgida de la actividad

industrial que le otorgaba una dindmica apoyada en el crecimiento
sostenido del mercado interno.

En términos sociales, la integracién de la poblacién se pro-
movia por medio de distintas formas de intervencién estatal
destinadas a mantener altos niveles de empleo e ingresos. En ese
contexto, el rol productivo que ejercian los miembros del hogar

49



econémicamente activos implicaba niveles relativamente altos
de retribucién laboral, que generaban ingresos elevados y bajos
niveles de precarizacién de las condiciones de trabajo.

A mediados de los anos setenta, el modelo comenzé su transfor-
macién y tendié a acelerarse hacia fines de los anos ochenta, cuando
la hiperinflacién y la pardlisis institucional brindaron inigualables
condiciones para la adopcién de un nuevo paradigma productivo.
En este sentido, los procesos hiperinflacionarios de 1989 y 1990
provocaron un deterioro en los sectores mds bajos de la sociedad y dio
inicio al proceso de empobrecimiento de los sectores medios quienes
brindaron una amplia aceptacién a los postulados neoliberales con la
esperanza de recuperar su situacién anterior.

Bajo el proceso conocido como “Reforma del Estado” el gobier-
no promovié un conjunto de decretos que dieron lugar a la pri-
vatizacién de empresas estatales, la capitalizacién de créditos por
parte de los acreedores del Estado, el despido de trabajadores como
condicién para las privatizaciones, la ejecucién de los contratos de
todo ente en que el Estado Nacional tuviera participacién total o
mayoritaria y la desregulacién de las empresas privadas. Al mismo
tiempo se produjo una apertura de la economia y las politicas
se orientaron a conseguir la estabilidad de las cuentas externas y
el saneamiento monetario. Para lograr este tltimo objetivo, en
1991 Argentina impulsé un sistema de paridad cambiaria con el
délar conocido como Plan de Convertibilidad.

Siguiendo la interpretacién prevaleciente de los organismos
internacionales que se basada en la teoria neocldsica, las refor-
mas econdmicas puestas en marcha en la Argentina reforzarfan
al mercado como asignador de recursos y eliminarian aquellas
distorsiones que afectaban negativamente la demanda laboral™.
Las expectativas eran que ‘las reformas incidirfan en un aumento

10 Se refiere, fundamentalmente, a los sesgos que afectarian negativamente las actividades de expor-
tacion, el sector agropecuario (urban bias) y el factor trabajo una profundizacién sobre este punto en
(Del Valle, 2001).

50



del empleo’. Este fue el ‘consenso que desde Washington existia’
sobre los efectos de la globalizacién para el empleo en los paises
del “Tercer Mundo” y especificamente de América Latina (Banco
Mundial, 1995) y desde el cual, se concluyé que los procesos de la
globalizacién generan costos y beneficios, y que los segundos su-
peran a los primeros si los paises adoptan politicas adecuadas''.

En linea con estos razonamientos se interpret6 que los beneficios de
la globalizacién surgirfan de un mayor crecimiento y, en consecuencia,
de una mayor generacién de empleo basada en un aumento de las
inversiones (en su mayoria extranjeras) y de las exportaciones, como
asi también de los estimulos para alcanzar una productividad creciente
que, por su parte, permitirfa mejorias salariales. El aumento de la
oferta de mano de obra con relativa calificacién y la reasignacién de
los recursos segtin las ventajas comparativas (con una demanda laboral
concentrada en mano de obra de menor calificacién) reducirfan, por
medio del mercado, la dispersion salarial.

Sin embargo, durante las primeras etapas de ajuste a las nuevas
condiciones externas, los resultados laborales generalmente fueron
negativos debido a que se perdieron de modo masivo empleos
en actividades no competitivas, mientras que el efecto sobre el
empleo proveniente de las actividades estimuladas llegaba, en
algunos casos, con cierto atraso, por lo que la mayor parte del
nuevo empleo surgié en las actividades informales.

Asimismo, el ajuste (propuesto por la convertibilidad) generé
altos costos laborales, los cuales estaban a cargo de los sectores no
competitivos y especificamente de aquellos agentes que no tenian
la movilidad geogréfica y/o sectorial para reubicarse'*.

" Como ejemplo del aprovechamiento de los beneficios, hasta 1996 se citaban los casos de algunos
paises del este asidtico donde la estrategia basada en las exportaciones industriales como motor del
crecimiento generd una gran cantidad de empleo, contribuyé a reubicar la fuerza de trabajo de la
agricultura hacia actividades de mayor productividad e incentivé un mejoramiento generalizado de la
productividad por lo que se produjo un aumento creciente en los salarios y reduccién de la desigualdad

salarial (Fields, 1994: 395-414).

"2 La OIT también ha resaltado el aumento del costo laboral debido a la presién hacia una baja de los
estdndares de trabajo ejercida por el capital con cada vez mayor movilidad por lo que para contrarrestar
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Por ello, ‘el desempefio laboral durante la primera mitad de los
afos noventa ha sido considerado como una de las principales
debilidades de la modalidad de crecimiento emergente bajo la
aplicacién de las reformas estructurales de los dltimos 10 afos’
(CEPAL, 1997). La debilidad en la generacién de empleo pro-
ductivo, las altas tasas de desempleo abierto, la fuerte y creciente
heterogeneidad estructural junto con la débil recuperacién de los
salarios reales han sido y son expresiones del este problema.

Asi las politicas de empleo de la década, apoyadas en la “flexi-
bilidad laboral’ significaron un cambio respecto a las del modelo
anterior. El resultado fue que las principales categorias de ocupa-
cién en la industria decrecieron, profundizdndose la tendencia
iniciada en los 80 (Cuadro N™ 1) asimismo, el empleo ptblico
también disminuyé debido a los procesos de privatizacién y las
politicas fiscales mds restrictivas.

Abandonado al mercado el horizonte del empleo y los ingresos,
el nimero de trabajadores por cuenta propia del sector informal
se expandid con tasas mds altas que el empleo urbano en su con-
junto, contribuyendo mayoritariamente al empleo adicional por
lo que, entre 1990 y 1997, a escala nacional, la participacién de
los trabajadores por cuenta propia (excluyendo los administra-
tivos, profesionales y técnicos y los familiares no remunerados)
produjo un incremento de la tasa de actividad".

esta tendencia fue necesario un refuerzo de la cooperacién internacional.

'3 Es necesario recordar que la combinacién de la tasa de empleo y la tasa de actividad determina la
tasa de desocupacion, que mide qué parte de la poblacién activa se encuentra desocupada. A su vez,
el complemento de la tasa de desocupacién es la tasa de ocupacién (que mide el numero de personas
ocupadas por individuo activo). Debido a que la tasa de desocupacién no es mds que uno menos la tasa
de ocupacién; a menores tasas de ocupacion le corresponden mayores tasas de desocupacion. La tasa
de ocupacion la he expresado como el cociente entre la tasa de empleo y la tasa de actividad. Por ello,
aumentos o disminuciones en la tasa de empleo pueden compensar su efecto sobre la tasa de ocupacion
por causa de movimientos en sentido opuesto de la tasa de actividad. En el Cuadro Nro 2 se puede
observar que al aumento de la tasa de empleo del periodo 1991-1994 le corresponde un salto en la tasa
de actividad, lo que explica por qué, a pesar del dinamismo de la demanda de empleo, se produce en esos
afos un aumento en la tasa de desocupacién. Por otra parte la incorporacién de nuevas actividades, que
pueden ser mds o menos trabajo-intensivas, es un factor importante en la evolucién temporal de la tasa
de empleo. Esto, sumado a la ‘presencia significativa de empresas que acceden a recursos mediante
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Asi, la evolucién del empleo y de los mercados de trabajo ha
sido desfavorable en comparacién con las décadas anteriores
a 1980, siendo el rasgo fundamental la profundizacién en la
tendencia a disminuir la generacién de empleo productivo en el
sector manufacturero.

Cuadro N™ 1: Composicién de la poblacién econémicamente
activa. Jefes de hogar. Participacién y rama de actividad. Total
urbano (3). (En porcentajes) (4) (1990/98) (1).

IRama de la Produc-

.z
cion

1990 (1991 (1992 (1993 |1994 (1995 (1996 (1997 [1998 @

Industria manufac-

23.30 [23.75 [22.65 [19.90 [18.65 (17.80 ([17.35 [19.75 16,80

turera
Electricidad, gas y aguall.70 |1.95 [1.70 |1.30 [1.10 |1.45 [1.35 [0.95 |[1,10
Construccién 11.65 [12.90 (11.90 |11.55 [11.55 |11.95 [12.50 [12.00 [13,30

Comercio, restaurantes

v hoteles 22.85 [23.80 [22.10 [20.45 [18.65 [18.00 |18.95 |17.70 17,80

(Transporte, almacenaje
comun.

9.35 [8.85 [8.95 [8.80 [8.95 [9.40 [9.40 [10.05 |10,00

Est. finan., seguros, Bs.
inm. y serv. Emp.

5.70 595 16.30 [6.95 [7.75 [8.25 [8.80 [10.15 (8,50

Serv. comunales, socia-
les y pers.

Sin especificar 1.50 [0.85 1[0.60 [5.30 [5.15 [4.65 [0.40 [0.65 10,30

Nota:

(1) Promediado a partir de las ondas de mayo y octubre a excepcién de 1991 donde se tomé la onda de
Junio.

(2) Medida por la primera onda correspondiente a Mayo del 98.

(3) Se refiere a la composicién de la poblacién urbana total.

(4) Las cifras publicadas pueden presentar diferencias ya que en su elaboracién intervienen las bases usuar-
ias de la EPH disponibles a la fecha de proceso de cada publicacién.

Fuente: Direccién Nacional de Regulacién del Mercado de Trabajo, sobre la base de la EPH, INDEC.

23.95 [22.00 [25.90 [25.80 [28.20 [26.50 [31.30 [28.80 32,30

En consecuencia, el empleo tendi6 a concentrarse casi exclusiva-
mente en el sector terciario y en actividades de baja productividad,
por lo que no se pudo retornar a la combinacién que caracterizé

asignaciones fuera del mercado (ptblicas o privadas), un alto grado de oligopolizacién, la atenua-
cién de la competencia externa, limitaciones en el acceso a los mercados de capital y tecnologia, un
marco institucional que discrimina a favor de la extensién de la duracién de la jornada en lugar
de un aumento de empleo, y el sobredi i i del empleo piiblico; son fenémenos que
pueden asociarse primero a un nivel de empleo relativamente mayor, pero a un menor desarrollo
de la productividad, lo que terminard generando un estancamiento prematuro en el desarrollo
econémico’ (MTSS, 1997) con su consecuente influencia en la disminucién del empleo.
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este sector durante las décadas previas, de una fuerte generacién de
empleo con un incremento continuo de la productividad laboral
media. La explicacién se encuentra en la aplicacién de las reformas
que tuvieron un impacto negativo inmediato en el empleo. Los
procesos de apertura relativamente acelerados llevaron al cierre de
empresas u obligaron a otras a reducir su planilla para aumentar
la productividad laboral y las privatizaciones que generalmente
han sido seguidas de reducciones de personal.

En la industria manufacturera, una primera onda de racio-
nalizacién afectd fuertemente al empleo y generé una fase de
jobless growth alejando a la industria del rol de motor de la
generacién de empleo directo. La reestructuracion productiva
en el marco del Plan de convertibilidad incidié e incide en una
generacién de empleo diferenciada, que puede caracterizarse
como ‘polarizacién heterogeneizada’ cuyos rasgos caracteristicos
son: los nuevos puestos de trabajo se encuentran concentrados
en actividades informales, que son las que contribuyen a man-
tener relativamente constantes las tasas de ocupacién; dentro de
las actividades formales, la generacién simultinea de empleo de
alta productividad y bien remunerado, para personal con altos
niveles de calificacién, y de puestos de bajo nivel de calificacién y
productividad concentrados sobre todo en el sector terciario; en
los sectores informales existen procesos paralelos entre pequenas
empresas que logran aprovecharse de las nuevas oportunidades
—frecuentemente con encadenamientos con empresas mds gran-
des'*~ y las tipicas actividades por cuenta propia que dependen
de los ingresos generados en el sector formal.

Este proceso de ‘polarizacién heterogeneizada’, se manifestd
en el incremento de la brecha de productividad entre diferentes

' De la Garza (1997: 154) sostiene que, entre otros paises, ‘en Argentina, hasta una tercera parte de
los establecimientos industriales subcontratan una parte de la produccién’. Este porcentaje debe ser
mds alto si se consideran actividades que no forman parte del proceso de produccién mismo y también
en otras ramas de actividad, como la mineria y las de energfa.
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segmentos de un mismo sector, el aumento en las diferencias sa-
lariales entre trabajadores de diferentes niveles de calificacién y la
expansién de puestos de trabajo de mala calidad bajo condiciones
contractuales precarias.

Ese conjunto de politicas produjo un impacto en toda la estruc-
tura social de Argentina y definié una nueva matriz socioecond-
mica de alta vulnerabilidad. En sintesis, la ruptura del edificio de
bienestar basado en el empleo y los ingresos por medio del proceso
de creciente precarizacién del empleo se consolidé con la trans-
formacién del modelo de organizacién econdmica y social que se
impuso en el pais y en gran parte del mundo y que se centré en una
transferencia de poder y recursos del Estado al sector privado.

Cuadro N™ 2: Tasa de actividad y empleo (1990/98). Total de

aglomerados urbanos del Pais.

PERIODO Tasa de actividad  [Tasa de empleo
1990 Octubre 39,0 36,5

1991 Octubre  [39,5 37,1

1992 Octubre 40,2 37,4

1993 Octubre 41,0 37,1

1994 Octubre 40,8 35,8

1995 Octubre 41,4 34,5

1996 Octubre 41,9 34,6

1997 Octubre 42,3 36,5

1998 Octubre (1) [42,1 36,9

Nota:

(1) Corresponde a la onda de Agosto.

Fuente: Elaboracién propia en base a Encuesta Permanente en
Hogares - Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

El proceso de descentralizacion como componente de la re-
forma del bienestar

Junto con el avance de politicas tendientes hacia la apertura
del mercado por medio de disminuir la intervencién estatal, se
impulsé también la transferencia de recursos al interior del aparato
estatal con el objetivo de disminuir la relevancia del gobierno
central e incrementar la de los gobiernos provinciales y munici-
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pales dentro de un proceso denominado ‘descentralizacién’. Esta,
se apoy6 en la premisa de transferir la toma de decisiones y los
beneficios de las politicas a los ciudadanos ya que se partia de la
hipétesis que asi se contribuiria al crecimiento y desarrollo de
procesos democrdticos sostenibles dando lugar al desarrollo de
nuevas habilidades y capacidades municipales para la provisién
de politicas pablicas mds acordes a las necesidades locales.

En este sentido, la descentralizacién como politica publica fue
promovida sobre la base de argumentos normativos y econémicos.
Los primeros subrayaban que la misma promueve la democracia
y el “accountability” porque resulta en el aumento de las atri-
buciones y recursos de la poblacién en el dmbito local. Por su
parte, los segundos destacaban que la descentralizacién resultaria
en mayor eficiencia y efectividad en el gasto porque permite una
mejor asignacién y control del mismo. En este apartado analizaré
el impacto que la descentralizacion politica y fiscal hacia los niveles
municipales ha tenido en la gestién de la politica social y en las
transformaciones tanto del entramado del bienestar como en el
vinculo entre estado y sociedad civil.

Por definicidn, las politicas de descentralizacién conducen al
pasaje de poder y atribuciones desde los gobiernos nacionales
hacia los gobiernos locales (provincias, municipios o regiones)
lo cual implica, no sélo la reduccién del tamano del gobierno
nacional sino también la transferencia de responsabilidades en
la toma de decisién hacia las unidades locales.

Falleti (2001: 21) ha sefalado que los procesos de descentra-
lizacién ubican a las relaciones intergubernamentales en algin
punto del continuo que va de un gobierno central absolutamente
auténomo a gobiernos subnacionales absolutamente auténomos
(Falleti, 2001: 21) por lo que es de esperar que en términos em-
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piricos encontremos diversos grados y formas en los procesos de
descentralizacién®.

Falleti (2001) indicé tres dimensiones diferentes de los procesos
de descentralizaciéon: una primera dimensién, la fiscal, tiende a in-
crementar los recursos fiscales disponibles en los niveles subnaciona-
les de gobierno. Al respecto, los mecanismos para ello son variados,
aumento de las transferencias de niveles de gobierno altos a otros
mds bajos, incrementar la capacidad de recoleccién de impuestos de
los niveles subnacionales, o su autonomia para fijar sus bases y tasas
impositivas, o contraer deuda; una segunda dimensién, administra-
tiva, se transfiere la administracién y provisién de servicios sociales
desde niveles superiores de gobierno a otros mds bajos; por tltimo,
la tercera dimensién del proceso de descentralizacién es la politica
y se manifiesta a través de normas electorales y/o constitucionales
que devuelven capacidades y autonomia electorales o politicas a
los niveles o actores politicos subnacionales.

Al observar el caso Argentino, desde 1953, éste ha tenido
un régimen federal que formalmente establecié la existencia de
dos niveles de gobierno (Nacién y provincias) y, reconocié de
forma implicita la existencia de un tercer nivel de gobierno, el
municipio. Asi, el articulo 5° de la Constitucién Nacional esta-
blece la obligacién para las provincias, de “asegurar el régimen
municipal”. Por ende, podemos afirmar que desde sus inicios el
reconocimiento implicito de la legitimidad del orden municipal
favorecié la configuracién de un entramado institucional en el
que los municipios quedaban subordinados a las jurisdicciones
superiores que reglaban sus capacidades politicas, institucionales y
financieras. Al respecto, en el marco de la reforma constitucional
de 1994 se introdujeron dos cambios en las relaciones entre los
niveles de gobierno. En primer lugar, se estableci la constitucio-

!> Estas variaciones dependen: de la forma en que en cada caso se define la “autonomia relativa” de un
nivel respecto del otro, y de la naturaleza de la politica que es descentralizada.
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nalidad del sistema de coparticipacién federal (articulo 75 inc.
2)'%. En segundo término, la reforma consagré expresamente en
el articulo 123 el reconocimiento de la autonomia municipal®.

En relacién a la primera modificacién si bien permitié ajustar
el texto normativo constitucional a una practica de distribucién
fiscal vigente desde 1935, las modificaciones introducidas en el
articulo 123 han tenido un doble resultado. Por un lado, signifi-
caron el reconocimiento formal de la autonomia municipal, por
otro, y en tanto el proceso de autonomia municipal se inscribe
dentro de un régimen federal, el grado y la extensién de la misma
terminé dependiendo de las atribuciones que cada Constitucién
provincial, a partir de sus respectivas leyes orgdnicas, otorgé a
las entidades locales por lo tanto, los alcances de la autonomia
politica y fiscal de los municipios quedaron librados a las con-
diciones politico-institucionales de cada provincia. Es decir, la
reforma generé un diseno politico-institucional que no garantiza
la autonomia municipal que contintia dependiendo de las condi-
ciones y dindmicas politicas que se presenten en cada provincia
y por ello la descentralizacién fiscal y politica de las provincias y
municipios tuvo caracteristicas muy variadas.

La descentralizacién politica, entendida como la capacidad de
los municipios para elegir sus propias autoridades, se encuentra
fijada en las distintas Constituciones provinciales por lo que los
habitantes de los municipios tienen facultades para elegir autori-
dades ejecutivas y legislativas propias'®. Dado que cada jurisdic-

16 . las contribuciones previstas en este inciso (directas e indirectas), con excepcidn de la parte o el total de
las que tengan asignacion especifica, son coparticipables. Una ley convenio, sobre la base de acuerdos entre
la Nacion y las provincias, instituird regimenes de coparticipacion de estas contribuciones, garantizando la
automaticidad en la remision de fondos...”.

7 “cada provincia debe dictar su propia Constitucion, conforme a lo dispuesto por el articulo 5°, asegurando

la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico y administrativo,
econdmico y financiero’.

'8 La controversia respecto de la extension de la descentralizacién politica hacia los niveles municipales,
no se centra en la inexistencia de facultades para elegir a sus dirigencias politicas a nivel municipal por
parte de los vecinos sino en la definicién del alcance de las facultades y en el grado de autonomia que
las Constituciones provinciales otorgan a dichas autoridades y gobiernos.
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cién provincial puede establecer el alcance de la autonomia de
sus municipios, los gobiernos locales han adquirido capacidades
politicas y fiscales heterogéneas, lo que ha determinado una gran
variacién en los alcances de los procesos de descentralizacién. En
el cuadro 3, consideré que tienen autonomia institucional aque-
llos municipios localizados en provincias cuyas Constituciones
autorizan el dictado de normas fundamentales (carta orgdnica) o
la creacién de instituciones propias y de principios para su opera-
cién. Existe, como se puede observar una tendencia en provincias
con un fuerte peso demogrifico, como Buenos Aires, Santa Fe y
Mendoza una proclividad institucional a tener regimenes muni-
cipales institucionalmente subordinados a los dictdmenes de sus
respectivos gobiernos provinciales; mientras que otras provincias,
como Jujuy y Santiago del Estero, poseen regimenes municipales
que dan lugar a una mayor autonomia institucional®.

Cuadro N™ 3: Autonomia municipal en las Constituciones
provinciales

Autonomia institucional Provincias

Catamarca, Cérdoba, Corrientes, Chubut, Formosa, Jujuy,
SI La Rioja, Misiones, Neuquén, Rio Negro, Salta, San Juan,
San Luis, Santiago del Estero, Tierra del Fuego.

Buenos Aires, Chaco, Entre Rios, La Pampa, Mendoza, Santa
Fe, Santa Cruz, Tucumdn.

NO

Fuente: Elaboracién propia sobre informaciones de PNUD: “Informe Argentino sobre Desarrollo
Humano (1997)”, Tomo 1, p. 99

! El régimen municipal de la Provincia de Buenos Aires, por ejemplo, se rige por la Constitucién
provincial y la ley provincial Dto.- Ley 6769/58 (Provincia de Buenos Aires, 1958). No existen en la
provincia municipios con autonomia para dictar su propia carta orgdnica (home rule), y la administracion
local se organiza segun un rigido manual de procedimientos administrativos. Por otro lado, ademds de
las transferencias intergubernamentales de la Provincia a los municipios regidas por la ley de Coparti-
cipacién Provincial N° 10559 T.O. 1069 (Provincia de Buenos Aires, 1985), existen mecanismos ad
hoc denominados “transferencias especiales”, las cuales son otorgadas discrecionalmente por el Poder
Ejecutivo provincial a los gobiernos locales. Un tltimo aspecto importante es que la Provincia de Bue-
nos Aires atin no ha adaptado su Constitucién a la reciente incorporacién de la autonomia municipal
prevista en la cldusula N°123 de la Constitucién nacional (Pirez, 1991).
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Una primera conclusién sobre el proceso de descentralizacién
es que dada la diversidad de regimenes de descentralizacién mu-
nicipal, los alcances de la misma son inciertos ya que dependen
de la capacidad de los actores politicos en cada jurisdiccién. Por
su disefio puede resultar tanto en la concentracién de facultades
a niveles de gobierno intermedio como en la descentralizacién
de las mismas hacia niveles mds bajos. En consecuencia en este
contexto institucional, y dado el cardcter incierto de los resultados
del proceso de descentralizacién, no puede asegurarse el resultado
que este proceso producird.

Descentralizacion fiscal en el dmbito municipal

Sien su dimensién politica, la descentralizacién se presenté como
un proceso ‘incierto’ ;como ha repercutido en la dimensién fiscal?
Los recursos que reciben los municipios se fijan, al igual que los
recursos de las provincias, a través de dos mecanismos. En primer
lugar, el mecanismo de distribucién primaria establece el monto de
los recursos financieros que las provincias destinan a los municipios.
En segundo lugar, el mecanismo de distribucién secundaria esta-
blece de qué manera y sobre la base de qué criterios esos recursos
se distribuyen entre los municipios de una provincia.

Por ello, los procesos de descentralizacién fiscal han dependido
no sélo de la relacién Nacidn-provincia, sino, en particular, de la
forma en que en las distintas provincias se distribuyeron faculta-
des y obligaciones entre los gobiernos provinciales y municipales
por lo que es posible sostener que una de las caracteristicas de la
coparticipacién municipal es la inexistencia de un mecanismo de
distribucién y/o coordinacién de recursos homogéneo en todas
las provincias.

La ausencia de este mecanismo aumenta las dificultades para
conocer efectivamente cudl es la situacion fiscal de los municipios.
Sin embargo, la masa de recursos que las provincias transfieren a
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niveles sub-provinciales de acuerdo con los distintos regimenes
de coparticipacién, comprenden tres tipos de fuentes de recur-
sos segln su procedencia, éstos son: de impuestos provinciales
(ingresos brutos, inmobiliario, automotor y sellos); de regalias;
de transferencias a las provincias por la Nacién (principalmente
a través de la Coparticipacién Federal de Impuestos).

Asimismo, algunos municipios tienen facultades para recolectar
tributos que previamente eran recaudados por las instancias pro-
vinciales (ej. inmobiliario urbano, inmobiliario rural). El cuadro 4
muestra el origen y la distribucién de los distintos tributos que fueron
coparticipados a los municipios hacia fines de la década de 1990.

Cuadro N™ 4: Composicién de la masa coparticipable muni-
cipal (en porcentajes)

Sellos  Automotor  Inmobiliario  Regalfas  Ingresos Brutos ~ No coparticipable
4% 4% 9 % 3% 30 % 50 %

Fuente: Ministerio de Economia y Servicios Pablicos — 1999-

A los fines analiticos, dividiré al proceso de descentralizacién
en dos etapas. Si durante el periodo comprendido entre 1983/89
una primera ola de reformas condujeron a que las provincias de
San Juan, Jujuy, San Luis, Cérdoba, Rio Negro y Catamarca
modificaran sus Constituciones provinciales otorgando a los
municipios autonomia institucional para el dictado de “cartas
municipales” esas modificaciones no cambiaron las condiciones
para la gestién de los gobiernos locales, en tanto la mayoria de
estas provincias, a excepcién de Cérdoba y Jujuy, no transfirieron
a sus municipios capacidades de recaudacién de impuestos.

Luego, entre 1989/98, las provincias de Tucuman, Formosa, Tierra
del Fuego, Mendoza, Corrientes, Buenos Aires, La Pampa, Chubut,
Chaco, Santiago del Estero, Salta y La Rioja también reformaron sus
Constituciones y sélo Chubut, Chaco y Tierra del Fuego alteraron
-minimamente- la capacidad tributaria de sus municipios.
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Por este motivo, es notable la diversidad de criterios y porcen-
tajes que presenta la coparticipacién municipal en las distintas
jurisdicciones provinciales. Las provincias que perciben regalias
por producir o poseer recursos hidroeléctricos o hidrocarburiferos
realizan un traslado parcial de las mismas a los gobiernos locales
pero el rango de lo percibido por los municipios es amplio: mien-
tras los municipios de Santa Cruz perciben un 7% de los recursos
obtenidos por regalias, los de Entre Rios perciben el 50% de lo
obtenido por esta via. El cuadro 5 muestra las notables variaciones
en la distribucién de lo percibido por el impuesto sobre los ingre-
sos brutos. La provincia de Tierra del Fuego presenta el nivel mds
alto de participacién, dado que destina el 45% de lo recaudado
por este impuesto a sus municipios; en situacién similar se ubican
las provincias de Santa Cruz y Rio Negro, con un 40%.

El gobierno de Entre Rios, en cambio, asigna mensualmente
una suma fija a sus municipios en concepto de lo recaudado por
este impuesto. Por su parte, las provincias de Chaco, Chubut,
Formosa, Salta, Santa Cruz y Tierra del Fuego poseen potestad
municipal sobre el impuesto inmobiliario urbano. En lo que res-
pecta al impuesto inmobiliario rural, los niveles de participacién
oscilan entre el 10% (Catamarca) y el 50% (Santa Fe), mientras
que los municipios de las provincias del Chaco y Chubut se
apropian dicho impuesto. El impuestos a los automotores ha sido
colocado bajo la érbita municipal en las provincias de Chaco,
Chubut, Cérdoba, Formosa, Jujuy, Neuquén, Salta, Santa Cruz
y Tierra del Fuego. En las restantes jurisdicciones, los niveles de
participacién de los municipios varian del 16% en San Luis al 90%
en Santa Fe. Finalmente, cabe sefialar que menos de la mitad de
las jurisdicciones comparten con sus municipios el impuesto a los
sellos. Entre las que lo hacen, las variaciones -como en los otros
casos- son notables: mientras que San Luis comparte un 2,4% del
total con sus municipios, Tierra del Fuego lo hace en un 45%.
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Cuadro N™ 5: Coparticipacién Municipal (situacién al mes
de marzo de 1999, en porcentajes)

Co- Ingresos Brutos Inmobiliario
partic-
L. . Re- . Auto-
Provincia ipac. galias Direc- QOnve— Ur- Rural motor Sello Otro
Fed- tos niados bano
eral
Bs. As. 16,14 - 16,14 16,14 16,14 16,14 16,14 | 16,14 | 16,14
Catama- 8,5 - 10 20 10 10 70 - -
rca
Cérdoba 20 - 20 20 20 20 Munic - -
Corri- 12 - 12 12 100 12 100 12 12
entes
Chaco 15,5 - 155 155 | Munic | M® Mu- 1 s -
nic. nic.
Chubut 10 @ M.u_ - M.u- M}l_ Munic - -
nic. nic. nic.
Encre 14 50 » - 24 24 60 - -
Rios
Formosa 12 - 12 12 Mu- 12 Mu- 12 12
nic. nic.
Juj . B B B . B Mu- . .
wuy nic.
La 10,71 - 21 21 21 21 21 21 21
Pampa
La Rioja * - 20 20 - - 50 - -
Mendoza 14 12 14 14 14 14 70 14 -
Misiones 12 - 12 12 12 12 78 - -
Neuquén 15 15 15 15 15 15 | Munic. 15 -
Rio 10 10 40 40 40 40 40 - 40
Negro
Mu- .
Salta 12 20 12 12 nic 12 Munic. 12 12
San Juan - - - - - - - - -
San Luis 8 B 16 16 16 16 16 24 B
Santa 11 7 40 q | Mw - Mu- - -
Cruz nic.. nic..
Santa Fe 13,44 - 13,44 13,44 50 50 90 - 20
5. del 15 - 25 25 25 25 40 25 25
Estero
Tucumdn 23,1 - - - 18,95 18,95 86,2 - -
Ldd 5 20| 4| 45| M S Ml s -
Fuego nic. nic.

Notas: * Parcialmente suspendida. (1) Transferencias de montos mensuales equivalentes a lo coparticipado
en 1995; (2)Se coparticipa el 14,4 % de regalfas hidroeléctricas y el 16 % de regalias petroliferas.
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Se puede afirmar que, en la mayoria de las provincias los
municipios carecen de potestades tributarias y dependen finan-
cieramente de sus respectivos gobiernos provinciales. La carencia
de estas potestades no significa que no dispongan de recursos,
ya que éstos provienen de transferencias de las jurisdicciones
nacionales y provinciales.

De este modo de reproduce la situacién de ausencia de
uniformidad en los mecanismos que fijan la forma en que los
municipios acceden a los recursos financieros que les permiten
desarrollar sus acciones. Esto se debe a que tanto los porcentajes
de distribucién primaria de tributos entre provincia y municipio,
como los criterios de distribucién secundaria entre municipios de
una misma provincia, asi como la existencia o no de potestades
tributarias de los municipios, varfan en cada caso. Por lo que los
resultados y la definicién especifica de la descentralizacion fiscal
dependerdn también de las capacidades de los actores politicos y
no de un criterio institucionalizado.

Debido a que las provincias no estdn obligadas a transferir a sus
municipios més de lo que cada una establezca en sus respectivos
acuerdos de coparticipacion primaria la diferencia entre lo gastado
per capita entre el nivel provincial y el nivel municipal permite
inferir el moderado alcance que adquirié la descentralizacién de
recursos hacia el nivel municipal. En el cuadro 6 se puede observar
que los recursos que se transfieren desde el nivel nacional hacia el
nivel provincial no se descentralizan en la misma medida desde
el nivel provincial hacia el nivel municipal y por este motivo,
la diferencia en el promedio de recursos per capita que reciben
las provincias y los municipios es significativa. Mientras el pro-
medio de recursos per capita de origen nacional que recibieron
las provincias para 1999 era de $827, el promedio de recursos
per capita que recibieron los municipios de las provincias fue de
$159,9. La diferencia entre estos dos promedios indica que una
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parte significativa de los recursos que la Nacién transfirié hacia
las provincias fue retenida en el nivel provincial.
Cuadro N™ 6: Transferencias de recursos provinciales a

municipios.
Transferencias
Jurisdiccién
Recursos totales Por habitante

Bs. As. 10,1 76,9
Catamarca 14,1 234,3
Cérdoba 13,9 111,9
Corrientes 5,7 48,7
Chaco 11 106
Chubut 7.9 98,5
Entre Rios 9,6 100,8
Formosa 7,6 100,9
Jujuy 16 155,6
La Pampa 12,8 218,6
La Rioja 20,1 464,9
Mendoza 13,3 104,4
Misiones 6,5 52,7
Neuquén 13,1 251,1
Rio Negro 11 122,9
Salta 9,1 75,1
San Juan 10,1 123,5
San Luis 5,6 83,2
Santa Cruz 9 308,2
Santa Fe 11,1 89,9
S. del Estero 12,3 133,5
Tucumdn 15,8 121,4
T. del Fuego 17,2 595,7
Total 10,1 92,2
Fuente: Informe Econémico Regional (1997) Mterio. De Economia, Subsecretaria
de programacién Regional

Por lo tanto, la descentralizacién fiscal que se verificé desde el
gobierno nacional hacia las administraciones provinciales no alcan-
z6 a concretarse en el segundo tramo, es decir, entre los gobiernos
provinciales y los municipios, en donde el proceso de descentrali-
zacion fiscal no parece haber tenido un avance sustancial.
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Descentralizacién de recursos y politica social

El proceso de descentralizacién condujo a que las provincias
retuviesen un porcentaje significativo de los recursos que per-
ciben y que no fueron transferidos, en igual proporcién hacia
los municipios. Ahora bien, ;cé6mo ha afectado el proceso a la
estructura del gasto social? En los diversos niveles. Analizaré la
evolucién que siguid el gasto social en relacién al PB.I. (dimen-
sién macroeconémica). Debido a las caracteristicas universales
que tiene el modelo de bienestar en Argentina, las dreas de edu-
cacién y salud, junto con prevision social son los componentes
mis significativos del gasto social®.

Aunque la participacién global del gasto social en el PBI no ha
tenido alteraciones significativas, durante los noventa se transfor-
mo significativamente la forma en que se distribuyé dicho gasto
entre los distintos niveles de gobierno (Cuadro 7).

Durante el proceso de reforma las provincias aumentaron su
participacién en casi todos los rubros que componen el gasto
social (Cuadro N™ 8) pero, al igual que en el caso de la nacién
los rubros educacién y salud ocupan un lugar preponderante. Al
mismo tiempo, se produjo una fuerte tendencia hacia la virtual
desaparicién del gasto en vivienda a escala nacional y su concen-
tracién en el nivel provincial mientras que se observa la aparicién
de un rubro inexistente en la década anterior: el gasto en trabajo.
Mientras tanto, a nivel municipal el aumento mds significativo
fue promocién y asistencia social que creci6 del 18,57% en 1990
al 25,1% en 1999 siguiendo el mismo patrén de distribucion
entre niveles hasta el 2006.

% Dentro del gasto social, se consideran tanto los salarios de los maestros, asi como las asignaciones

por jubilacién, lo que conduce por una parte a un sobre dimensionamiento de la participacion del
gasto social en el total del gasto publico (65%); por otra, limita las oportunidades para reasignar gastos
dentro del gasto social total.
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Cuadro N™ 7: Evolucién del gasto publico social segin nivel
de gobierno (en %)

Afo CI\;ITc)ilz;I:l) ngalzg‘};:i{u_ Gob. Municipales Total
1984 7,44 4,96 0,56 12,97
1985 8,88 5,24 0,83 14,95
1986 9,82 6,44 0,98 17,24
1987 10,80 6,80 1,08 18,68
1988 9,58 6,16 0,94 16,68
1989 10,15 5,59 0,87 16,61
1990 11,09 6,37 1,11 18,57
1991 11,43 6,84 1,35 19,62
1992 10,53 7,85 1,42 19,80
1993 10,22 8,48 1,56 20,25
1994 11,04 8,39 1,52 20,96
1995 11,36 8,38 1,44 21,17
1996 11,12 7,60 1,34 20,06
1997 10,64 7,74 1,38 19,76
1998 10,54 7,97 1,47 19,98
1999 11,13 8,92 1,52 21,57
2000 10,09 8,88 1,50 21,29
2001 11,02 9,20 1,61 21,83
2002 10,25 8,09 1,40 19,75
2003 10,18 7,68 1,33 19,18
2004 9,75 7,88 1,41 19,04
2005 9,48 8,91 1,42 19,80
2006 9,90 9,31 1,57 20,78
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos
Sociales Consolidados - Secretaria de Politica Econémica.

A nivel municipal el aumento mds significativo fue promocién
y asistencia social. La evolucién que presenta entre los periodos
analizados es sorprendente: durante la gestién Alfonsin 10.93 %
del total de gastos sociales de los municipios; el primer periodo de
Menem su participacién se amplia hasta el 16,86 %; luego 19,32
y llega a su maximo durante la gestién De la Raa 20,53 para des-
cender durante el tltimo periodo a 19,05 %. Es decir que mientras
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que en 1990 los municipios gastaban el 13,5% de los recursos
destinados a servicios sociales en promocidn y asistencia social, en
1999 este rubro dispuso del 24,61% de los recursos y actualmente
representa el 41,5 % del gasto en el drea (cuadro 9).

Cuadro N™ 8: Evolucién de los componentes del gasto publico
social provincial (en % de participacién) 1984/2006

E(ilucacién, Aguabl Viviend: Promocién y P P Otros
Ao |t g | ol | Viendsy | ggencia | PO | o | senicios | Tou
técnica lado social urbanos

84 36,2 27,0 2,42 10,65 3,06 18,6 0 1,92 100
85 34,4 25,2 2,2 9,25 3,55 23,6 0 1,74 100
86 35,5 23,8 |22 9,97 4,78 21,8 0 1,74 100
87 36,4 22,4 1,99 11,27 4,93 21,4 0 1,58 100
88 36,2 23,0 2,21 9,51 5,41 21,8 0 1,75 100
89 35,5 23,5 2,06 8,43 5,69 23,1 0 1,63 100
90 33,6 22,7 1,94 10,44 5,15 24,5 0 1,54 100
91 32,7 24,2 1,79 8,27 5,16 26,3 0 1,42 100
92 36,8 24,4 1,55 5,53 4,73 25,5 0 1,23 100
93 36 24,2 2,38 5,21 5,74 24,0 0,47 1,89 100
94 36,5 24,4 2,44 5,38 6,07 22,5 0,65 1,88 100
95 37,8 24,2 2,73 5,07 5,17 23,2 0,06 1,64 100
96 39,3 25,7 1,77 5,52 5,86 19,5 0,18 2,04 100
97 40,6 24,7 1,84 5,96 7,12 17,7 0,5 1,45 100
98 40,3 24,3 1,51 6,1 7,68 17,7 1,03 1,24 100
99 41,9 24,9 1,32 4,92 7,24 17,4 0,88 1,41 100
00 43,3 24,3 1 4,27 6,54 17,9 1,19 1,29 100
01 42,7 24,3 0,91 4,24 6,6 18,2 1,58 1,27 100
02 41,8 25 1,27 2,86 7,5 19,2 1,11 1,12 100
03 39,6 25,2 1,37 3,94 9,46 17,6 1,45 1,34 100
04 40,5 23,8 1,48 5,06 8,97 17,1 1,55 1,4 100
05 41,5 22,8 1,24 6,89 8,65 16,0 1,28 1,48 100
06 41,6 22 1,33 7,82 8,47 16,0 1,12 1,63 100
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados - Secretarfa de Politica
Econdémica.

La descentralizacién tuvo expresiones claras a nivel de las
provincias a partir del inicio del proceso de reforma (cuadro 7).
Durante el periodo de Alfonsin, éste no registré casi modificacio-
nes 4,96 % del gasto total municipal en 1984 5.59 % en 1989.
A partir de la primera gestién de Menem se observan fuertes
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modificaciones ya que pasa del 6,37 % al 8,38 y 8,92 al terminar
el mandato. Este proceso se mantiene hasta la actualidad con un
incremento constante 9,31 % en 2000.

En Argentina se pas6 del 33,1 % de gastos totales ejecutados por
gobiernos municipales y provinciales en 1984 al 47,3 % en 1999 y
50,4 % en 20006. El rubro mds significativo en el incremento del gasto
para los municipios fue la promocién y asistencia social rubro que
se encuentra vinculado a la ejecucién de programas focalizados para
poblacién con necesidades bésicas insatisfechas (NIB).

Cuadro N™ 9: Evolucién de los componentes del gasto pablico
social municipal (en % de participacién) 1984/2006

Afio Ed.ucac.i(')n, c':ult.ura Salud Pr.omoc.io'n y Otros servicios Total
y ciencia y técnica asistencia social urbanos
1984 |6,3 18,77 10,64 64,29 100
1985 16,06 20,4 10,65 62,89 100
1986 [6,08 19,77 110,67 63,48 100
1987 16,1 19,2 10,7 64 100
1988 |6,15 18,75 10,74 64,36 100
1989 5,97 18,48 12,23 63,32 100
1990 |5,78 18,18 13,88 62,16 100
1991 [5,59 17,83 15,72 60,87 100
1992 |5,38 17,44 17,75 59,43 100
1993 | 6,44 17,04 18,68 57,84 100
1994 |7,53 19,09 18,39 54,99 100
1995 |8,74 20,76 16,74 53,76 100
1996 19,06 18,83  [23,56 48,55 100
1997 19,22 18,36 [25,04 47,39 100
1998 |7,47 19,95 123,82 48,76 100
1999 18,58 20,15 [24,61 46,67 100
2000 (9,01 20,4 24,39 46,19 100
2001 [8,97 20,66 | 24,11 46,25 100
2002 |8,95 20,62 24,26 46,16 100
2003 |8,88 20,46 [24,85 45,8 100
2004 |8,71 20,06 126,31 44,91 100
2005 [7.91 18,22 33,09 40,78 100
2006* 6,92 15,93  [41,5 35,65 100

! S6lo se incluye las transferencias de la Administracion Nacional a los Fondos Fiduciarios y no el total de la
ejecucion de gastos de los mismos, debido a que no se cuenta con el detalle de los montos y asignacién por
finalidad-funcién.

(*) Cifras provisionales

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados - Secre-
tarfa de Politica Econémica.
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Al respecto, tanto los montos como los criterios de distribucion,
segun estadisticas oficiales, los programas sociales focalizados del
Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente (MDSyMA)
tuvieron un promedio de gasto de $2,8 per capita. En este sen-
tido, se puede afirmar que no existié un criterio técnico para la
ejecucién de estos programas. Es decir que si se analiza el mapa
de la distribucién del gasto por la cantidad de habitantes con
NBI de cada provincia, se observa que la provincia que mds
fondos recibi6 con relacién a las personas con NBI fue Tierra de
Fuego, con $83,3 por persona con NBI. Le siguieron en orden
La Rioja con $65,4 y La Pampa con $54. Por lo tanto no existié
una correspondencia entre indicadores NBI y montos gastados
por persona para casos como los de Jujuy o Formosa, que siendo
provincias con indices de NBI mds altos que los anteriores, con-
signan montos sensiblemente menores por persona con NBI: 38
y 18,3 pesos respectivamente (Siempro, 2001).

Los programas focalizados dependientes de Nacién, correspon-
dientes al ejercicio 2000, tuvieron un lugar residual dentro del
GPS. Esta tendencia fue constante desde 1995 en adelante ya que
los dos grandes rubros que absorben el presupuesto del sector son:
las pensiones no contributivas (PNC), con mds del 65% del gasto,
y los servicios de salud destinados a los beneficiarios del PNC,
con mds de 18%. La diferencia se distribuye entre el resto de los
programas, siendo las politicas alimentarias las que alcanzaron en
el 2000 un porcentaje significativo, del 5% del total.

Es necesario reconocer que aunque los montos no sean sig-
nificativos dentro del gasto publico total, los municipios que
implementaron estos programas tuvieron la posibilidad de incre-
mentar sus presupuestos en el drea social y entrenar capacidades
de gestién participativa en el territorio, no obstante, el cardcter
provisorio de estos programas (con una duracién promedio de 2
afnos) y los requisitos de contraparte para ser municipio elegible
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(por ejemplo, gastos corrientes de los nuevos servicios o continui-
dad), motivaron que los municipios medianos y grandes hayan
sido los principales ejecutores de estos programas.

Con la transferencia de gran parte de la responsabilidad de lo
social a provincias y municipios, el estado nacional debia cons-
truirse un nuevo papel que se centré en reducir las diferencias
que la aplicacién de politicas universales no habia corregido por
lo que las nuevas acciones debian focalizarse hacia los grupos que
se encontraban en situacién de riesgo.

Focalizacion y construccion de una red social

En los tltimos afios hemos asistido al surgimiento de estudios
sobre la temdtica de la focalizacién y la construccién de redes
sociales (Berger, 2002); (Villatoro, 2004); (Repetto, 2005),
no obstante, se suele asumir que la aplicacién de politicas o
programas sociales focalizados han de tener similares resultados
independientemente del modelo de bienestar en el que éstos se
apliquen. Al respecto, el caso Argentino hasta la década de 1980
se ha caracterizado tanto por su universalidad como por los niveles
de inclusién que presentaba frente a otros paises del continente
(Del Valle, 2007: 120). Los procesos de reforma entre 1980 y
2001 han modificado dramdticamente aquella situacién y, en el
corto periodo de 15 afnos tanto la pobreza como la indigencia
pasaron del 5,8 % (1980) al 23,7 % (1990) y alcanzaron, a fines
de 2001 al 45,4 % de la poblacién.

En este apartado analizaré las politicas focalizadas y su peso
relativo dentro del sistema de bienestar que se comenzé a estruc-
turar en la Republica Argentina desde fines de la década de 1980
hasta la actualidad. Para que la exposicién sea mds clara, primero
analizaré las principales transformaciones que se produjeron du-
rante el periodo de reformas estructurales (1985-2001); luego,
describiré la estructura y evolucién del gasto social y del gasto
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social focalizado; posteriormente, me referiré a los principales
programas focalizados que se desenvolvieron desde el inicio del
proceso de reformas hasta la actualidad y, por tltimo realizaré una
serie de reflexiones sobre las caracteristicas que posee el régimen
de bienestar y los limites que posee para el desarrollo de una red
universal de proteccién social.

EL GASTO SOCIAL Y EL GASTO SOCIAL FOCALIZADO

Caracteristicas y evolucion del gasto social

Cualquier intervencién gubernamental, sea de cardcter re-
gulatorio o de manejo de instrumentos de politica econdémica,
tiene consecuencias distributivas. Toda propuesta de politica
fiscal expresada en el presupuesto de ingresos y gastos publicos
corresponde asi, a un proyecto de redistribucién de ingresos. Las
politicas de gasto social tienen impactos distributivos de corto
(a través de la provisién de salud y educacién, subsidios y trans-
ferencia monetarias) y de largo plazo (la formacién de capital
humano afecta la distribucién de ingresos) por lo que el impacto
distributivo del gasto social es una herramienta para evaluar la
eficacia de las acciones fiscales en tanto es posible identificar los
cambios ocurridos en las condiciones de vida de la poblacién ante
acciones concretas dirigidas a provocar estos cambios.

Un indicador de la magnitud de las dreas distributivas lo
constituye el gasto social que ejecuta el gobierno. En relacién
a esto, desde los anos ochenta algunos estudios han sugerido
que los gastos sociales han sido mds resistentes que otros gas-
tos en los periodos de ajuste fiscal dentro de la regién. Hicks y
Kubisch (1984) y Hicks (1989) encontraron que en los paises
altamente endeudados, los ajustes fiscales de la década del setenta
y comienzos de los ochenta afectaron muy poco al gasto social.
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Bagqir (2002) lleg6 esencialmente a la misma conclusién luego
de analizar el periodo 1985-1998.

Heller y Diamond (1990), con una muestra amplia de paises para
el periodo 1975-86 encontraron que el cambio mds comin en los
patrones de gasto cuando hubo ajustes fiscales fueron en contra de
los gastos de capital fijo y las transferencias de capital y, a favor de los
pagos de interés, los subsidios y las transferencias. Mahdavi (2004)
midi6 también el impacto de la carga de la deuda externa sobre la
composicién del gasto publico por categorias econémicas durante
el periodo 1972-2001 y encontrd que esta carga redujo el gasto de
capital y los gastos corrientes diferentes de sueldos y salarios. En
este sentido, si consideramos que gran parte del gasto social toma
la forma de pagos salariales a los empleados publicos de la salud y
la educacion, este resultado sugiere que el gasto social estd relativa-
mente protegido de los efectos adversos del endeudamiento®.

Sin embargo, cuando se toma en cuenta la totalidad de la
deuda publica se encuentra que el gasto social, si es vulnerable a
los aumentos de la deuda y a los mayores pagos de intereses. Lora
y Olivera (2007) analizaron el efecto de los incumplimientos de
la deuda (defaults), uno de los temas mds polémicos en el debate
publico latinoamericano, llegando a la conclusién de que, en el
corto plazo, si contribuyen a elevar el gasto social.

Por lo tanto, el gasto social puede crecer como consecuencia
del propio crecimiento econémico y el consecuente aumento de
los recursos estatales y su reorientacién hacia los sectores sociales
o como resultado de la presion fiscal. En este sentido, no solo
es necesario analizar el gasto social en relacién al porcentaje de
producto bruto interno de cada pais (con lo que se obtiene un
indicador de la prioridad macroeconémica que se asigna a este
gasto) sino también en relacién al gasto publico total.

' Loray Olivera (2007), argumentan que esta conclusién puede ser engafiosa porque parte de los gastos
sociales no son sueldos y salarios, y porque el endeudamiento no es solo externo.
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De este modo, antes que preguntar sobre cudnto se gasta
(per cdpita) es necesario averiguar cudl es el esfuerzo que realiza
un gobierno en relacién a la transferencia de recursos hacia los
sectores sociales. El crecimiento del PBI, la participacién dentro
del gasto social y la prioridad fiscal que se le otorga son algunos
factores a considerar para analizar que prioridades posee el gasto
social focalizado dentro de la agenda de gobierno.

Al poseer un perfil de gasto social universal, en Argentina,
los programas (o politicas) sociales estdn orientados a atender a
toda la poblacién y no a un subconjunto de la misma, por ello,
los programas sociales focalizados han tenido y tienen un peso
relativo substancialmente menor en el gasto publico social y no
alcanzan a cubrir al 5 % de éste. La caracteristica universal del
gasto publico social consolidado, por ejemplo, alcanzd, en el
ano 1999, aproximadamente 60 mil millones de pesos y fue la
mas alta de América Latina. No obstante, el gasto publico social
corresponde al gasto social, en el sentido mds amplio que se le
puede otorgar a la definicién; por ende, gran parte del mismo no
se destina a programas focalizados destinados a luchar contra la
pobreza y la exclusién social sino que se destina, en gran medida,
ala financiacién de programas universales dirigidos a la poblacién
en general. Mds adn, en la definicién de gasto puablico social
consolidado se incluyen las pensiones y jubilaciones del sistema
previsional y otros seguros.

Asimismo, en Argentina, no todo el gasto publico social con-
solidado es ejecutado desde el Gobierno Nacional sino que una
parte del mismo corresponde a gastos que realizan los entes au-
tdrquicos (como las obras sociales) y los gobiernos provinciales y
municipales.

Para el caso argentino, el gasto social podemos agruparlo en
dos grandes dreas:
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A -Gasto Pablico Social en Sectores Sociales: incluye a los Pro-
gramas universales y Programas Focalizados y,

B - Gasto Publico Social en Seguros Sociales: incluye los seguros
sociales propiamente (previsién social, obras sociales, pensio-
nes contributivas, etc.).

Naturalmente, el gasto social forma parte del gasto putblico
total y, en relacién a esto, éste se clasifica segtin su finalidad en
cuatro categorias: I) Funcionamiento del estado; IT) Gasto Publico
Social; IIT) Gasto Publico en Servicios Econémicos y IV) Servicios
de la Deuda Pdblica?%.

Durante todo el periodo de reforma del estado (1984-1999) el
gasto publico total, en términos del producto bruto interno (PBI),
se mantuvo estable (cuadro 8), mientras tanto, el gasto ptblico
social, en términos del PBI, tendié a crecer (Cuadro 10).

Cuadro N™ 10: Evolucién del gasto social por nivel de gobierno
(en % de PB.I.) 1984/06.

FINALIDAD | Gasto publico | Gasto publico social Gasto publico Gasto publico

/FUNCION | social consolidado nacional social provincial | social municipal
1984 12,97 7,44 4,96 0,56
1985 14,95 8,88 5,24 0,83
1986 17,24 9,82 6,44 0,98
1987 18,68 10,80 6,80 1,08
1988 16,68 9,58 6,16 0,94
1989 16,61 10,15 5,59 0,87
1990 18,57 11,09 6,37 1,11
1991 19,61 11,43 6,84 1,35
1992 19,81 10,53 7,85 1,42
1993 20,28 10,22 8,51 1,56
1994 21,02 11,06 8,44 1,52
1995 21,23 11,37 8,42 1,44
1996 20,10 11,13 7,62 1,34

22 A su vez, cada categorfa se divide en: (I) Funcionamiento del estado: i.1. Administracion general, i.2.
Justicia, i.3. Defensa y seguridad; (II) Gasto Publico Social: ii.1. Cultura, educacién y ciencia y técnica,
ii.2. Salud, ii.3. Agua potable y alcantarillado, ii.4. Vivienda y urbanismo, ii.5. Promocién y asistencia
social, ii.6. Prevision social, ii.7. Trabajo, ii.8. Otros servicios urbanos; (III) Gasto Publico en Servicios
Econémicos: iii.1. Produccién primaria, iii.2. Energfa y combustibles, iii.3. Industria, iii.4. Servicios;
(IV) Servicios de la Deuda Publica.
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FINALIDAD Gasto publico Gasto publico social Gasto publico Gasto publico

/FUNCION | social consolidado nacional social provincial | social municipal
1997 19,78 10,65 7,75 1,38
1998 20,10 10,56 7,98 1,57
1999 21,78 11,15 8,93 1,71
2000 21,42 10,92 8,89 1,60
2001 22,18 10,98 9,52 1,68
2002 19,75 10,25 8,09 1,40
2003 19,18 10,18 7,68 1,33
2004 19,04 9,75 7,88 1,41
2005* 19,80 9,48 8,91 1,42
2006* 20,78 9,90 9,31 1,57

! Sélo se incluye las transferencias de la Administracién Nacional a los Fondos Fiduciarios y no

el total de la ejecucion de gastos de los mismos, debido a que no se cuenta con el detalle de los

montos y asignacion por finalidad-funcién.

(*) Cifras provisionales

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados

- Secretaria de Politica Econémica.

No obstante, la relacién entre el gasto puablico social y el gasto
publico consolidado no ha tenido, a diferencia de otros paises
de la regién, un crecimiento sustantivo pero se ha dado en un
contexto de sostenimiento del gasto publico consolidado con
relacién al PBI. (Cuadro 8). Esta tendencia hacia el incremento de
la participacién del gasto social en relacién al gasto piblico total
(prioridad fiscal del gasto), no se revierte sino a partir de 2003
cuando se observa una recuperacién del gasto publico similar a
1995 y una participacién del gasto social sensiblemente menor
(9,60 %) (Cuadro 8 y 10).

Si analizamos la evolucién del gasto social desde el periodo
anterior a las reformas hasta la actualidad (Cuadro 11), obser-
vamos que entre 1984-1989 (primera etapa de estabilizacion y
reformas), el gasto publico social representaba el 41.12 % del
total del gasto publico (consolidado) del pais; en el periodo 1990-
1999 (segunda etapa de reformas) dicha proporcién alcanza el
60,24 % del gasto publico total, y tras caer en 2001/02 al 58, 59
% comienza a recuperarse en 2004/05 (63,28 %). Por lo tanto,
se observa una tendencia creciente del peso del gasto publico

76



social en el gasto publico total (prioridad fiscal) a lo largo de los
ultimos 20 anos.

Cuadro N™ 11: Evolucién de la participacién de los compo-
nentes del gasto publico consolidado (en % de participacién)

1984/06

Finalidad | Funcionamiento GaStf) G?Sto pu Servicios Gasto total

Jfuncion del estado put.;hco bllco)en.servlclos de la.deuda consolidado
social econémicos publica

1984 14,52 48,78 25,15 11,55 100

1985 14,39 49,89 23,43 12,28 100

1986 15,89 53,62 21,68 8,81 100

1987 15,99 53,92 22,26 7,83 100

1988 16,28 51,84 24,86 7,02 100

1989 14,79 52,37 23,94 8,90 100

1990 16,20 61,14 17,48 5,17 100

1991 18,70 63,18 11,71 6,42 100

1992 19,31 62,89 9,84 7,96 100

1993 19,48 63,97 10,72 5,83 100

1994 19,81 66,05 8,62 5,51 100

1995 19,21 65,24 8,66 6,88 100

1996 19,19 65,71 7,88 7,22 100

1997 18,64 65,16 7,40 8,80 100

1998 19,04 64,86 7,41 8,69 100

1999 19,72 63,59 6,28 10,41 100

2000 18,68 63,36 5,35 12,61 100

2001 18,02 62,10 4,99 14,88 100

2002 18,89 67,30 4,86 8,94 100

2003 18,42 65,07 8,38 8,14 100

2004 19,28 65,87 9,00 5,85 100

2005* 18,01 62,40 11,26 8,33 100

2006* 17,48 64,26 11,39 6,88 100

1 Sélo se incluye las transferencias de la Administracién Nacional a los Fondos Fiduciarios y no el total de

la ejecucién de gastos de los mismos, debido a que no se cuenta con el detalle de los montos y asignacién

por finalidad-funcién.

(*) Cifras provisionales

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados - Secretaria

de Politica Econémica.

Los seguros sociales como componentes del gasto social
Los seguros sociales se diferencian de los programas sociales
debido a que: a) se financian mayoritariamente con aportes y
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contribuciones obligatorios de empleados y empleadores (aun-
que en los ultimos anos, el aporte del Tesoro Nacional al sistema
de seguridad social ha sido de una magnitud importante); y b)
en su concepcidn, compensan situaciones de incertidumbre
con respecto a los ingresos, enfermedades y en general, otras
contingencias®.

Al desagregar el gasto social en los dos componentes primarios
(sectores sociales y seguros sociales), la participacion de éste tlltimo
es predominante y se mantiene desde la etapa de transformacién
del estado hasta el 2003 en un promedio del 83,05 % del total
del gasto en servicios sociales a nivel nacional. A partir de alli se
observa una paulatina disminucién progresiva hasta el 2005 en
que alcanza el 76,52 % del gasto social (Cuadro 12).

Es importante aclarar que, en el caso Argentino el proceso
de reformas se produjo en el marco del plan de convertibilidad
(1991/2002) por lo que, el régimen monetario escogido y la difi-
cultad para expandir el nivel de endeudamiento piblico producia
que el gasto publico se contrajese en las recesiones marcando una
pauta de comportamiento diferente a la que se podia observar
en el periodo previo.

En el régimen de bienestar cldsico y hasta el periodo de refor-
mas, los ajustes fiscales recafan sobre la inversién publica y los
salarios reales que quedaban rezagados con relacién a la inflacién
cada vez que la misma se aceleraba ante shocks agregados adversos.
Sin embargo, la inversién publica tendié hacia la privatizacién
durante el proceso de reformas y por tanto, tendi a ser prociclica.
En consecuencia y dada su magnitud, y debido a que el gobierno
no dispuso de un fondo de estabilizacién macroeconémico, tal

» La reforma del sistema de previsién social de los noventa, implicé el desarrollo de un sistema privado
de capitalizacién (Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones) que reemplazé, en parte,
al sistema estatal de jubilaciones y pensiones reduciendo, fuertemente, los ingresos fiscales. En este
sentido, el Tesoro Nacional ha reasignado recursos provenientes de aportes personales equivalentes a
aproximadamente 1.3 % del PBI desde 1994.
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como se observa en el grfico 1, el gasto publico social consolidado
no podia ser sino prociclico.

Cuadro N™ 12: Evolucién de los componentes primarios del
gasto social de los niveles nacional y provincial (en % de parti-

cipacién) 1984/06

FINALIDAD/ FUNCION Par.ticipacio'n de gasto en seg. Par.ticipacio'n de gasto en seg.
sociales sociales prov.

1984 74,63 27,58

1985 77,11 31,35

1986 78,63 29,10

1987 78,25 28,91

1988 77,62 29,59

1989 80,96 31,09

1990 84,14 32,31

1991 85,08 34,32

1992 89,13 33,07

1993 86,66 32,02

1994 86,23 31,06

1995 86,36 31,55

1996 85,7 28,52

1997 84,71 26,35

1998 84,11 26,35

1999 84,86 26,14

2000 85,62 26,83

2001 85,72 27,14

2002 78,33 28,26

2003 74,97 26,68

2004 76,07 25,55

2005* 77 24,19

2006* 77,26 23,66

1 Sélo se incluye las transferencias de la Administracién Nacional a los Fondos Fiduciarios y no el total de

la ejecucién de gastos de los mismos, debido a que no se cuenta con el detalle de los montos y asignacién

por finalidad-funcién.

(*) Cifras provisionales

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados - Secretaria

de Politica Econémica.

Durante los 90 se apost6 por un conjunto de medidas que se
esperaba preservasen los aspectos mds importantes del gasto pu-
blico social consolidado del ciclo econémico. En este sentido, se
acordé que el reparto de impuestos que la Nacién le coparticipa
a las Provincias se estableciera en funcién de la recaudacién de
los Gltimos 3 afios (sistema de promedios méviles) en lugar de
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establecerse en relacién con la recaudacién corriente. El objetivo
era introducir un estabilizador automdtico en el gasto puiblico Pro-
vincial y, dependiendo del comportamiento fiscal del Gobierno
Nacional, se esperaba ayudar a estabilizar el gasto consolidado.

Sin embargo, lo que no puede pasarse por alto es que, en el marco
del Plan de Convertibilidad, la politica fiscal operd y posiblemente
lo siga haciendo en forma ciclica debido a que el déficit fiscal es
contraciclico y el gasto putblico es claramente prociclico. En otras
palabras, desde la década de 1970 hasta la salida de la crisis de 2001,
ante cada shock, cae la recaudacidn fiscal y sube el déficit. Al res-
pecto, diversos estudios han mostrado que tras la década de 1980,
se inici6é una tendencia al incremento del gasto piblico social en
toda la regién aunque destacando el cardcter prociclico que tenido
la evolucién de éste. (Mostajo, 2000); (CEPAL, 2002).

En este sentido, no existen instrumentos fiscales ni monetarios
para mitigar la propagacion de los shocks agregados adversos que,
en un contexto globalizado, pueden recaer sobre la economia, a
excepcidn claro esta, de desarrollar una eventual politica mone-
taria contraciclica.

La evolucién del gasto focalizado

Si analizamos la evolucién del gasto social focalizado, el caso
de Argentina durante el gobierno de Menem (1990/1999) es, en
muchos sentidos, la contracara del gobierno de Pérez en Vene-
zuela ya que, Argentina fue el pais que mds radicalmente alter6
la estructura econémica heredada de la posguerra sin recurrir a
mecanismos compensatorios focalizados.

Por un lado, el gobierno no incrementé el componente del
gasto social destinado a los sectores mds empobrecidos ni de-
sarrollé medidas de proteccién del mismo durante escenarios
de contraccién fiscal. Este comportamiento prociclico del gasto
social focalizado contradice los requisitos de toda politica com-
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pensatoria, la cual exigirfa, en principio, aumentar la ayuda social
a los sectores marginados justamente durante periodos de fuerte
ajuste econémico.

El cuadro 13 muestra la evolucién del gasto publico y social
(dividido por categorias) en Argentina entre 1983 y 2005 y la par-
ticipacién del gasto social dentro del gasto total a nivel nacional.
Podemos observar (segunda columna) que el gasto promedié una
participacién del PBI del 18,73 % durante el gobierno de Radl
Alfonsin (1983-1989), 14,60 % durante la primera presidencia
de Menem (90/95); 16,00 % en la segunda presidencia (96/99);
17,50 % durante los dos anos del gobierno de Fernando de la
Rda (2000-2001) y a partir de alli descendi6é para promediar
hasta el 2005 el 15,10 %. Al mismo tiempo se observa (sexta
columna) que la participacién del gasto social dentro del gasto
publico total a nivel nacional creci6 del 41,10 % al 58,40 %;
62,90 %; 58,60 y 63,30 % respectivamente, en promedio, para
cada uno de los periodos. Este crecimiento de la participacién
del gasto social dentro del gasto total a nivel nacional nos puede
inducir a aceptar la tesis de las compensaciones, no obstante, la
evidencia desagregada del cuadro 13, indica que el incremento
en el gasto social directamente dirigido a la poblacién excluida
fue y es virtualmente inexistente.

Cuadro N™ 13: Evolucién del gasto en servicios sociales,
seguridad social y focalizado a nivel nacional (en % de PIB.)

1984/05.

9 Participacién del
ANO Toral de Ser\.licios Seg}xridad Total focalizado g/:is‘tis sc/:lcitalC cli)jlit?o jeel gasto
gastos Sociales Social woral.
1984 18,19 7,13 4,26 0,38 39,3
1985 | 21,96 8,38 5,13 0,52 38,2
1986 | 20,91 8,38 5,12 0,34 40,1
1987 122,29 8,27 4,8 0,35 37,1
1988 15,21 7,23 4,25 0,28 47,5
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9 Participacién del
ANO Toral de Ser\.licios Seg}xridad Total focalizado g/zsi? S(iicitalC (Iijjrit(r)o cllieel gasto
gastos Sociales Social wotal.
1989 |13,86 6,19 3,24 0,6 44,66
1990 |[12,4 7,14 4,44 0,24 57,6
1991 13,06 7,21 4,76 0,23 55
1992 | 14,1 7,34 5,65 0,1 52
1993 | 15,93 9,39 6,33 0,6 58,9
1994 | 16,01 10,25 6,96 0,62 64,02
1995 | 16,3 10,29 6,77 0,67 63,1
1996 | 15,98 10,47 6,93 0,74 65,5
1997 | 15,41 9,89 6,48 0,82 64,2
1998 | 15,54 9,73 6,38 0,8 62,6
1999 |[17,24 10,23 6,81 0,79 59,3
2000 |17,32 10,33 6,86 0,74 59,6
2001 17,83 10,26 6,98 0,63 57,5
2002 | 14,42 9,51 6,04 1,38 66
2003 | 15,11 9,46 5,65 1,82 62,6
2004 | 14,36 9,45 5,53 1,87 65,8
2005 | 16,33 9,6 5,43 1,74 58,8
1 Sélo se incluye las transferencias de la Administracién Nacional a los Fondos Fiduciarios y no el total de
la ejecucion de gastos de los mismos, debido a que no se cuenta con el detalle de los montos y asignacién
por finalidad-funcién.
(*) Cifras provisionales
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados - Secretarfa de
Politica Econdmica.

Es importante recordar que en Argentina el gasto en programas
incluidos en la categoria “servicios sociales” estd mucho mds cla-
ramente orientado a los sectores marginales que el gasto incluido
en la categoria “seguridad social”, el cual tipicamente requiere que
los receptores tengan (o hayan tenido recientemente) un trabajo
en el sector formal de la economia®.

En promedio, el gasto en “servicios sociales” crecié del 7,4 %
en el periodo 1984-1989 (presidencia de Radl Alfonsin) a 8,6
% en el periodo 1990-1999 (presidencia de Carlos Menem).

Este incremento, sin embargo, no fue destinado a programas
focalizados que beneficiaran directamente a los pobres ya que

24 Gasparini (1999) ha calculado que aproximadamente 30 % del gasto en “servicios sociales” y sélo 10
% del gasto en “seguridad social” alcanzan al quintil mds pobre de los hogares.
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el gasto social focalizado muestra un incremento promedio de
apenas 0,20 %. En su lugar, alrededor del 85 % del incremento
en servicios sociales fue destinado a educacién y salud, categorias
universales que no benefician a los pobres exclusivamente sino
que también generan externalidades positivas para los no-pobres.
Por su parte, el gasto en seguridad social crecié de 8,8 % a 11,6
%, del cual casi tres cuartos fue asignado al sistema formal de
pensiones y jubilaciones.

Otro indicador del bajo nivel asistencialista del gobierno duran-
te el periodo de reforma del estado queda demostrado por el hecho
que el mismo no protegié el gasto social ni el gasto focalizado en
periodos de fuerte contraccion fiscal (Grafico 1).

Gréfico N™ 1: Evolucién del gasto publico total y del gasto
social (por categorias) a nivel nacional (1984/05).
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El Grifico 1 muestra los cambios anuales en el gasto ptblico
y social por categorias para el periodo 1984-2005. Como se
observa, existe un substancial co-movimiento entre los dos tipos
de gasto: el gasto social siempre decrece cuando el gasto ptblico
cae y muestra cambios mds bajos (e incluso negativos) cuando el
gasto publico sube. Asimismo, la evidencia indica que el gasto
en servicios sociales fue mds volatil que el gasto en seguridad
social, el cual tendi6 a estabilizarse durante el segundo mandato
de Menem (1995-1999). Atn mds importante, las reducciones
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en servicios asistenciales significativos para los pobres ocurrieron
en anos de contraccion fiscal tanto como en afos de expansién
fiscal y sélo entre 1996y 1997 el gasto en servicios sociales crecid
al tiempo que el gasto publico total decrecid.

De este modo, a diferencia de las politicas cldsicas de bienestar
que contribuyeron al ascenso social y politico de la clase obrera, las
reformas promovieron una forma limitada y defensiva de inclusién
social. Limitada, porque incorpord los principios del libre mercado
como fuente tnica de incentivo para resolver los agudos problemas
de desigualdad social de tal modo que el acceso a una variedad de
servicios pas6 a depender casi exclusivamente de los recursos de
los individuos y; defensiva, porque se orienté fundamentalmente
a desmovilizar a los perdedores del ajuste estructural.

En el cuadro 14 se observa la evolucién que siguié la parti-
cipacién de los diversos componentes dentro del gasto social
durante el periodo 1984/2006. Debido a las caracteristicas
contributivas del régimen de bienestar en Argentina el gasto
publico social nacional se concentra fuertemente en seguridad
social que, por su naturaleza tiene una capacidad limitada para
atender situaciones contingentes debido a que su destino, no es
por definicién, la atencién de estas situaciones. Los receptores
de una jubilacién (previsién social), se encuentran recibiendo un
ingreso, cuya realizacién, aunque quizds no su monto, esperaban
con certidumbre pues es el resultado de haber contribuido con
anterioridad a un sistema que en retorno a dichas contribuciones
compromete la realizacién de transferencias de ingresos futuros.
Aunque el rubro salud le sigue en importancia a seguridad so-
cial, al desagregar este rubro (cuadro 15) notamos que la mayor
participacién la poseen las prestaciones médicas de las obras so-
ciales y el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados
y Pensionados (INSSJyP). Sin embargo, existe una tendencia
hacia el crecimiento de la atencién publica (segunda columna)
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ésta comprende a las actividades destinadas a la atencién médica
publica, basicamente hospitales y programas preventivos que des-
de 1998 han comenzado a incrementar su participacién. En este
rubro, (cuadro 14 y 15), se observa que mientras el gasto social
consolidado en salud ha tendido a mantenerse estable (incluso a
decaer) la tendencia al incremento del gasto en atencién piblica
de la salud ha sido y es constante, sobretodo luego de iniciado
el periodo de transformaciones y ante la caida del nimero de
cotizantes del sistema de obras sociales.

Cuadro N™ 14: Evolucién de la participacién de los diversos
rubros dentro del gasto social consolidado (en porcentajes)

1984/06.

FINALI- Educacién, Aguay . L Gasto
DAD/ Cfll[ufa’ Salud alcan- V1v.‘y U P{omoc. M Pl’CYlSlOn Trabajo | Otros publico
FUNCION | clenciay arillado banismo asist. social | social social
técnica
1984 23,73 | 26,36 1,49 4,57 6,02 31,2 3,12 3,53 100
1985 20,92 | 23,36 1,18 3,93 6,51 36,89 3,09 4,1 100
1986 21,57 | 23,41 1,07 4,31 6,03 | 3522 4,12 4,26 100
1987 21,8 22,51 0,98 4,46 5,98 36,7 3,29 4,28 100
1988 22,52 | 24,37 1,06 3,83 6,03 | 35,74 2,18 4,27 100
1989 19,19 21,62 0,81 3,06 6,55 | 42,65 2,25 3,87 100
1990 18,93 | 22,66 0,77 3,81 4,74 | 42,71 2,12 4,25 100
1991 18,42 | 22,22 0,72 3,14 4,55 | 42,76 3,5 4,68 100
1992 19,22 | 22,53 0,7 2,3 4,64 | 42,67 3,18 4,75 100
1993 20,15 | 22,85 1,03 2,32 54| 38,86 4,16 5,23 100
1994 19,77 | 23,25 1,01 2,35 5,39 39,16 4,32 4,74 100
1995 20,34 | 23,41 1,14 2,03 4,81 39,46 4,54 4,29 100
1996 20,56 23 0,76 2,11 5,22 | 39,81 4,53 4,01 100
1997 21,76 | 22,92 0,86 2,35 6| 37,88 4,35 3,87 100
1998 21,84 | 2296 0,77 2,44 64| 37,02 4,29 4,29 100
1999 22,62 | 23,59 0,65 2,02 6,23 36,2 4,46 4,23 100
2000 23,3| 23,14 0,48 1,78 5,84 | 36,99 4,47 3,99 100
2001 23,43 | 23,02 0,44 1,83 5,85 36,7 4,69 4,05 100
2002 22,27 | 22,63 0,56 1,18 6,22 | 3575 7,65 3,73 100
2003 21,05| 22,61 0,61 1,59 7,35 | 34,24 8,85 37 100
2004 21,81 22,82 0,71 2,12 7,77 | 33,24 7,62 3,91 100
2005* 24,02 | 22,72 0,65 3,14 84| 30,88 6,62 3,58 100
2006* 24,39 | 22,06 1,01 3,54 9,17 30,99 5,42 3,42 100
(*) Cifras provisionales
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados - Secretaria de Politica
Econdémica.

Si bien el gasto de los seguros de salud ha tendido a decrecer
gradualmente pasando del 63,4 % en promedio para el periodo
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84/89; al 61,53 % para 1990/1999; 58.58 % en promedio para
2000/01 representando hasta el 2006, en promedio, el 57,59 %
del gasto en seguros del drea salud.

Mientras tanto, el gasto en seguros del 4rea trabajo, esto es,
el seguro de desempleo y asignaciones familiares, representd,
dentro del rubro trabajo, el 100 % durante 1984/89; ¢l 96,16 %
en promedio para 1990/99; 87,07 en promedio para 2000/01 y
92.93 % hasta el 2006. (Cuadro 16).

Finalmente, el drea de promocién y asistencia social (cuadro
17), esto es, prestaciones sociales de las obras sociales y del Insti-
tuto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados
represento en promedio el 29,74 %; 23,28 %; 16,17 %; 12,81
% del total de gasto social consolidado en el componente de
asistencia para los mismos periodos.

Cuadro N™ 15: Evolucién de la participacién de los compo-
nentes del rubro salud (en porcentajes) 1984/06.

FONCION. | delaoiad | oo | TNSSHP
1984 35,28 49,47 15,25
1985 35,64 48,4 15,96
1986 37,72 46,99 15,29
1987 37,08 48,85 14,08
1988 34,88 50,72 14,4
1989 36,96 50,19 12,86
1990 33,76 51,06 15,18
1991 36,2 46,87 16,93
1992 39,24 42,57 18,2
1993 39,71 42,56 17,73
1994 39,04 40,8 20,16
1995 37,89 41,14 20,97
1996 38,39 42,09 19,52
1997 38,94 42,35 18,71
1998 40,42 42,47 17,12
1999 41,16 41,67 17,17
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FONCION. | et | o | NP

2000 41,68 41,63 16,69
2001 41,57 42,62 15,81
2002 42,26 42,84 14,9
2003 43,12 43,43 13,45
2004 42,94 44,3 12,75
2005* 42,17 45,38 12,46
2006* 41,57 45,78 12,65

(*) Cifras provisionales

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccion de Gas-

tos Sociales Consolidados - Secretarfa de Politica Econémica.

Cuadro N™ 16: Evolucién de la participacién de los compo-

nentes del rubro Trabajo (en porcentajes) 1984/06.

FINALIDAD/ | seguro de Asignaciones Programas e |
FUNCION | desempleo | familiares empleo
1984 4,56 95,44 0 100
1985 4,84 95,16 0 100
1986 2,88 97,12 0 100
1987 3,57 96,43 0 100
1988 5,48 94,52 0 100
1989 3,94 96,06 0 100
1990 4,80 95,20 0 100
1991 3,80 96,20 0 100
1992 5,81 94,19 0 100
1993 18,95 76,31 4,74 100
1994 20,15 73,28 6,57 100
1995 22,82 77,18 0 100
1996 27,63 71,27 1,1 100
1997 27,26 68,10 4,64 100
1998 23,89 66,80 9,31 100
1999 22,76 69,00 8,23 100
2000 20,02 68,55 11,44 100
2001 20,70 64,88 14,43 100
2002 60,34 33,70 5,95 100
2003 66,04 27,47 6,49 100
2004 61,70 30,02 8,29 100
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FINALIDAD/ | seguro de Asignaciones Programas de Trabaio
FUNCION | desempleo familiares empleo )
2005* 52,38 39,20 8,42 100
2006* 46,58 43,70 9,72 100

(*) Cifras provisionales

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos Sociales
Consolidados - Secretarfa de Politica Econémica.

Cuadro N™ 17: Evolucién de la participacién de los compo-
nentes del rubro Promocién y Asistencia Social (en porcentajes)

1984/06.
FINALIDAD | Promocién y asisten- | Obras sociales - INSSJyP - Prestacio- | Promocién y
/FUNCION | cia social ptblica Prestaciones sociales | nes sociales asistencia social
1984 64,29 30,73 4,98 100
1985 70,51 25,19 43 100
1986 69,32 26,2 4,48 100
1987 71,24 24,75 4,01 100
1988 69,27 26,41 4,32 100
1989 76,98 19,82 3,2 100
1990 66,67 27,85 5,49 100
1991 71,65 22,2 6,15 100
1992 75,05 18,28 6,67 100
1993 76,48 14,26 9,26 100
1994 75,51 12,99 11,5 100
1995 72,92 14,17 12,92 100
1996 78,74 12,26 9 100
1997 81,67 10,17 8,17 100
1998 83,44 8,91 7,66 100
1999 84,11 8,51 7,38 100
2000 83,22 9,08 7,71 100
2001 84,44 9,23 6,32 100
2002 86,2 8,35 5,46 100
2003 87,6 7,22 5,18 100
2004 87,5 7,09 5,41 100
2005* 86,44 6,66 6,9 100
2006* 87,24 6 6,76 100

(*) Cifras provisionales
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién de Gastos Sociales Consolidados - Secre-
tarfa de Politica Econémica.
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Cuadro N™ 18: Evolucién de la participacién de la Promocién
y Asistencia Social Pablica (en porcentajes del PB.1.) 1984/06.

FINALIDAD / FUNCION f:‘c’i‘;";l‘,l‘l";l‘icy:s‘m“c‘a

1984 0,50
1985 0,69
1986 0,72
1987 0,80
1988 0,70
1989 0,84
1990 0,59
1991 0,64
1992 0,69
1993 0,84
1994 0,86
1995 0,74
1996 0,83
1997 0,97
1998 1,07
1999 1,14
2000 1,04
2001 1,10
2002 1,06
2003 1,23
2004 1,29
2005* 1,44
2006* 1,66

(*) Cifras provisionales

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Direccién

de Gastos Sociales Consolidados - Secretaria de Politica

Econdémica.

Es necesario destacar que su tasa de crecimiento disté mucho
de seguir a la tasa de crecimiento del desempleo y de la pobreza
por lo que, podemos suponer que se inicié el proceso de déficit
en la atencién dentro del drea ya que, si tomamos como indi-
cador, por ejemplo, la tasa de pobreza a inicios de la década de
1990/95 (incluyendo el efecto hiperinflacionario de 1989/90),
esta promedid 16,7 % y la indigencia 3,3 %, para el mismo pe-
riodo el componente salud absorbia el 8,03 % del total de gastos
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sociales. A inicios del afio 2000, la pobreza alcanzaba el 20,8 %
y la indigencia 5,6 % mientras que el gasto en salud 10,34 %
del gasto social.

Finalmente, los gastos en sectores sociales de la funcién pro-
mocién y asistencia social ptblica si bien incrementaron su par-
ticipacién dentro del rubro (cuadro 18) en términos de PB.I. su
incremento fue marginal entre 1984 y 2000. Dicho aumento se
debié a la implementacién de los programas destinados a paliar
la pobreza y la vulnerabilidad social. Sin embargo, éstos repre-
sentaban el 0.5 por ciento del PBI en 1984 y el 0.97 por ciento
del PBI en 1997 y al 2006 alcanzaban el 1,66 % del PB.I. lo que
constituye un aumento de bajo impacto si se lo compara con
el deterioro en la situacién social sobretodo a partir de la crisis
desatada en el 2001.

Una conclusién parcial es que dadas las caracteristicas contri-
butivas del régimen de bienestar, la expansién del gasto social
focalizado se encuentra limitada. De alli que en los diferentes
momentos donde se ha observado un incremento de la participa-
cién de éste dentro del gasto social, se observa una disminucién
de la participacién de los otros componentes. Es decir que cuando
se le otorga prioridad fiscal al gasto focalizado es a costa de los
demds componentes del gasto social y no por un incremento del
mismo (que en ultima instancia implicarfa una tendencia pro-
gresiva del gasto) al mismo tiempo, las fluctuaciones del gasto
focalizado en relacién al PBI, permiten afirmar que tampoco
posee una prioridad macroeconémica por lo que durante la dé-
cada de 1990 los programas focalizados fueron pensados como
programas transitorios debido a que se esperaba que los excluidos
serfan incorporados al sistema una vez que se recuperase el creci-
miento econdmico esto explica, en parte, porque los programas
de empleo tendieron a crecer dentro del rubro trabajo, en contra
las asignaciones familiares y los seguros.
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LOS PROGRAMAS FOCALIZADOS

Una de las caracteristicas que han tenido los programas foca-
lizados en Argentina, sobretodo durante el periodo de reformas,
fue su presupuesto bajo y claramente insuficiente para atender
las demandas sociales: pobreza, exclusién social, situaciones con-
tingentes originadas en el mercado laboral, etc. Sin embargo, la
red social de programas focalizados a fines de la década de 1990
la llegaron a formar 60 programas nacionales y un grupo amplio
de programas provinciales.

Hasta inicios del 2001, aproximadamente el 70 % de los progra-
mas nacionales destinados a la poblacién en situacién de pobreza 'y
vulnerabilidad social tuvieron como responsables de su ejecucién
directa a “provincias, municipios y organizaciones no gubernamen-
tales, por lo cual la efectividad de dichos programas se encontraba
directamente relacionada con la capacidad institucional de esos
actores sociales” (Clemente y Smulovitz, 2002: 55).

Al momento de evaluar el desempeno de los programas focali-
zados, una de las principales dificultades sino la principal, ha sido
la falta de estadisticas. A principios de 1998 se creo el Sistema de
Identificacién y Registro de Familias Beneficiarias Actuales y Poten-
ciales de Programas Sociales (SISFAM). Este consiste en un registro
de informacién socioeconémica y demogréfica de las familias ela-
borado a partir de datos de encuestas a la poblacién en situacién de
pobreza, sin embargo, la informacién publica aparece de manera
fragmentada y no existe acceso a los tabulados (Golbert, 1996).

Por otra parte, la mayoria de los programas se focalizaban y
contindan haciéndolo, en sus objetivos, por el criterio de necesida-
des bdsicas insatisfechas (NBI). Adicionalmente, si bien se puede
argumentar que un grupo amplio de programas buscan mejorar
la capacidad futura de generar ingresos de los dependientes de
familias carenciadas la mayoria de las intervenciones de politica
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social focalizada se basan en tipicos programas de transferencia
de bienes (Del Valle, 2007).

Un tema poco desarrollado por la literatura ha sido el impacto
que los programas focalizados pueden tener al aplicarse en di-
ferentes regimenes de bienestar, no obstante, si consideramos la
prevalencia del gasto universal sobre el gasto focalizado podria-
mos suponer que la capacidad futura de generar ingresos de los
individuos a través de éstos programas se encuentra sumamente
limitada. Consideremos el caso de las Becas de retencidn escolar,
surgidas desde 1997 su objetivo es facilitar el acceso a la educacién
bésica y secundaria de nifos y jévenes carenciados. Ciertamente,
estas becas se encuentran bien focalizadas pero la magnitud del
gasto en educacién, y el acceso universal por medio del sistema
publico y gratuito es condicidn necesaria para que cualquier otro
gasto focalizado tenga algin impacto positivo.

En este sentido, la politica social focalizada deberia ser evaluada
como intervenciones adicionales en ciertos grupos (puede ser sobre
toda la poblacién siempre que la accién sea diferencial) de forma tal
de garantizar igualdad de oportunidades en el acceso a un conjunto
de bienes o a la posibilidad de invertir en capital humano.

Si consideramos esta tltima reflexion, se puede afirmar que la
construccién de una red social en Argentina se desenvolvié en tres
momentos diferentes que coinciden con los ciclos de ascenso
de la pobreza identificados por Lépez (1999): el primero
(1989-1991) es atribuible a las dos crisis hiperinflacionarias;
el segundo (1994-1996) producto del aumento del desem-
pleo; y el tercero (1996-98) producto de la precarizacién
laboral y deterioro del salario. Finalmente, cabria agregar
un cuarto ciclo (2001-2002) resultado del estancamiento
econémico y la salida de la convertibilidad, en el Cuadro
8 se observa que el crecimiento de la participacién de los
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programas de empleo dentro del gasto del rubro trabajo
coincide con los periodos indicados.

Los Planes de Empleo

Durante la gestién de Carlos Menem (1990-1999) y debido
al crecimiento de la tasa de desocupacién el gobierno (ademds de
adoptar medidas destinadas a flexibilizar la legislacién laboral y
disminuir los costos laborales) implementd, por primera vez en
la Argentina, una serie de programas de empleo en la linea de las
politicas de ‘workfare’, no obstante, debido a que el problema de
la desocupacidn y el desempleo fueron considerados de cardcter
coyuntural éstos se planificaron como programas transitorios.

Asi, en pocos anos, se pusieron en marcha mds de 20 programas
que se caracterizaron por su baja cobertura, la escasez de recursos,
la alta movilidad de los programas y por tener disenos semejantes.
Otra caracteristica era que la gestién de éstos se realizaba desde
diversos dmbitos, por ejemplo, en 1996 distintas jurisdicciones
del gobierno nacional estaban ejecutando programas de empleo
y mejoramiento de ingresos de los cuales solo 23 estaban en la
6rbita del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTySS).

Sianalizamos los primeros anos de la gestién de Carlos Menem
(1990/1993) los diagnésticos situaban las causas de la pobreza en
la caida del empleo y no en los ingresos, no obstante, los programas
de empleo respondieron mds al modelo de planes de lucha contra
la pobreza que a programas de empleo en sentido estricto.

Por ello, en un primer momento se centraron en el mejo-
ramiento de la infraestructura, vivienda, agua, infraestructura
comunitaria, de este sector de poblacién al mismo tiempo que
bajo la 6rbita del Ministerio de Salud y Accién Social, a partir
de 1992 se puso en funcionamiento el Programa Federal de la
Solidaridad (PROSOL) con el objetivo de nuclear en una misma
operatoria diferentes lineas de trabajo orientadas a superar las “ne-
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cesidades bésicas insatisfechas”. Estas lineas eran: Infraestructura
comunitaria (salas de salud, centros comunitarios, etc.); polos
productivos; microemprendimentos, extensién de redes (agua,
luz, etc.), mejoramiento de vivienda y capacitacién. No obstante,
a partir de 1993, identificada la pérdida y deterioro del empleo y
los ingresos como base de las situaciones de pobreza se dio inicio
a un conjunto de programas de empleo y capacitacion laboral.

Ejemplos de éstos son el Programa Intensivo de Trabajo (PIT),
que entre 1993/1994 fue desarrollado por el Ministerio de Tra-
bajo y Seguridad Social (MTSS). Este consistié en la asignacién
de un subsidio destinado a desocupados (preferentemente jefes
de hogar) que se desempenasen en proyectos de infraestructura
municipales u organizaciones comunitarias luego, siguiendo
la misma légica se desarrollaron dos programas: el Programa
de entrenamiento ocupacional (PRENO), cofinanciado con las
provincias y el Programa de asistencia solidaria (PROAS) a cargo
del estado nacional.

Al mismo tiempo entre 1993 y 1999 se puso en funcionamien-
to el Programa de Apoyo a la Reconversién Productiva depen-
diente del Ministerio de Economia hasta 1996 y posteriormente
del Ministerio de Trabajo. Este constaba de tres componentes:
cursos de capacitacién para mejorar la “empleabilidad” de los
jovenes, capacitacién para microempresas y capacitaciéon para la
busqueda de empleo.

En lalinea de éstos programas, deseo destacar el Plan Trabajar
por tres motivos: primero, por el tiempo que estuvo en marcha
(existieron tres versiones del mismo); segundo, porque el nimero
de beneficios acordados fue superior al de los otros programas y;
tercero, por que se establecié por medio de una nueva relacién
entre el gobierno y el movimiento de desocupados ya que fue ma-
teria de negociacién entre el gobierno y estas organizaciones.
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El primer Trabajar data de fines de 1995, el Trabajar II se
implementé$ entre 1997 y 1998 y el Trabajar III entre 1998 y
1999. En sus distintas versiones el objetivo buscado era brindar
ocupacién transitoria a desocupados en condiciones de pobreza
que no estuvieran recibiendo otro beneficio y como objetivo
secundario los beneficiarios podian contrarrestar trabajando en
obras de infraestructura social y asistencia comunitaria, a cambio
el beneficiario recibia una prestacién que inclufa una ayuda no
remunerativa mensual de 200 $ (en el marco del Plan de Con-
vertibilidad correspondian a 200 ddlares), asistencia sanitaria y
cobertura de riesgos.

En linea con las politicas de workfare, estos planes se basaban
en transferencias de ingresos a trabajadores desocupados a cambio
de la participacién en un proyecto comunitario administrado por
municipios u organizaciones de la sociedad civil.

Al analizar el conjunto de los programas de empleo podemos
observar (Cuadro 19) que el niimero de beneficiarios fue crecien-
do hasta 1997, a partir de ese momento (que coincide con la Crisis
Asidtica y la suspensién de créditos de organismos internacionales)
el nimero de beneficiarios tendi6 a disminuir. Esto, en parte, se
debié a que ni la gestién Menem (1990-1999) ni la gestién De
la Rua (1999-2001) se mostraron dispuestas a distribuir planes
Trabajar y, al mismo tiempo a la citada caracteristica prociclica
que presenta el gasto social focalizado en Argentina.

No obstante, la segunda de estas gestiones no se limité a reducir
el niimero de beneficios del Programa Trabajar sino que puso en
marcha el Programa de Emergencia Laboral (PEL) con dos lineas de
acci6n: a) consorcios productivos locales, b) autoempleo productivo.
Su funcionamiento era similar a los fondos de inversién social: las
acciones debian ser ejecutadas por municipios y ONGs autorizados y
la ayuda econémica era de cardcter no remunerativo y oscilaba entre
los 200 pesos para la linea (a) y los 160 para los de la linea (b).
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Para acceder a estos beneficios muchas organizaciones de des-
ocupados comenzaron a armar sus propias ONGs dando lugar
a una verdadera explosién de lo que podriamos denominar la
vida asociativa. Asimismo, junto a este programa, el gobierno
promovié la conformacién de “consejos de emergencia’, mds
tarde convertidos en ‘comités de crisis’ para la distribucién de
los planes de empleo y de los que participaban intendentes,
cdmaras empresariales, representantes del clero y organizaciones
de desocupados de la Central de Trabajadores Argentinos (CTA)
y de la Corriente Clasista y Combativa (CCC)®.

Cuadro N™ 19: Crecimiento interanual de beneficiarios de

Planes laborales 1994/2005. (1994=100)

ANO Crecimiento de Tasa de crecimiento
BENEFICIARIOS interanual
1994 100 0
1995 157.5 57.50
1996 205 47.50
1997 325 120
1998 295 -30
1999 265 -30
2000 215 -50
2001 230 15
2002 3507.5 3277.5
2003 140.98 -3136.52
2004 91.80 -49.18
2005 81.04 -10.76
Fuente: elaboracién propia con datos de la Secretarfa de Seguridad Social,
Direccién Nacional de Politicas de Seguridad Social

Los programas alimentarios y nutricionales.

A diferencia de los programas de transferencias monetarias, la
entrega directa de alimentos (comidas calientes, leche en polvo
o fluida, alimentos secos o frescos entregados a las familias, etc.)

» Si bien con esta medida el gobierno de la Alianza pretendia un mayor control en la distribucién
de los beneficios otorgados por los programas de empleo, lo cierto es que el efecto no deseado fue el
fortalecimiento del conjunto de los grupos de desocupados asi como el fortalecimiento de los muni-
cipios opositores.
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o de bonos para su adquisicién a los grupos vulnerables fue un
componente casi permanente de las politicas sociales desde fines
de la década de 1970.

Como antecedentes de programas con cobertura nacional y de
cardcter universal, se establecieron el Programa Materno-Infantil,
que entrega leche en polvo a mujeres embarazadas, con nifos
en periodo de lactancia y menores de dos anos en los centros de
salud publicos, y el Programa de Comedores Escolares, que ofrece
desayunos, almuerzos y meriendas a nifios en edad preescolar y
escolar (menores de 14 afos) dentro de las escuelas publicas, y
que se desarrolla desde la década del 70. Estos dos programas
partieron de una concepcién universalista de la cobertura que
se fue modificando en los dltimos 20 afios para privilegiar a las
escuelas o centros de salud de las dreas consideradas “con des-
ventajas sociales”.

En este sentido, durante la década de 1990 no existi6é un pro-
yecto sistemdtico de construccién una red de proteccién social y,
por ello, una caracteristica comtn de los programas focalizados
que se ejecutaron en distintos momentos de los afios noventa es
que todos fueron concebidos como “programas de emergencia”
formulados para contener o solucionar efectos de las crisis so-
ciales en grupos especificos de la poblacién, considerados como
especialmente afectados por dichas coyunturas.

Por este motivo han surgido en fases recesivas del ciclo eco-
némico y se han mantenido a lo largo del tiempo con diversas
transformaciones en sus procedimientos y alcances pero con
persistencia en sus objetivos.

Los programas alimentario-nutricionales que hoy existen co-
menzaron a funcionar entre los afios sesenta y setenta (aunque
con alcances y objetivos mds reducidos), se expandieron en la
década del 80 y continuaron tras sucesivas reformulaciones en

los 90 hasta hoy.
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Durante la primera etapa de reformas (1984/1989) el Pro-
grama Alimentario Nacional (PAN) se desarrollé para atender
la emergencia social originada en el deterioro de los ingresos y
condiciones de vida de numerosos sectores sociales. Este programa
consistia en la entrega de una caja de alimentos disenada para
cubrir un tercio de las necesidades caldricas de una familia tipo
cuya seleccidn se realizaba en base a los datos del Censo Nacional
de Poblacién de 1980. La crisis del 1984 marco el inicio y la crisis
hiperinflacionaria y politica de 1989 marc6 el fin del Programa.
En su lugar, surgieron espontdneamente comedores comunitarios
y vecinales en las dreas periurbanas més carenciadas (denominadas
“villas miserias”, asentamientos, zonas de “casas y terrenos toma-
dos”). Se trat6 de acciones precarias y espontaneas, autogeneradas
por los vecinos y, en algunos casos, con la participacién de ONGs
que bajo el nombre de “ollas populares” o “comedores comunita-
rios” estaban destinadas a contener los apremios alimentarios mds
urgentes pero tenfan una cobertura y una capacidad de ofrecer
alimentos muy limitadas (una o dos comidas) a los nifios o a los
ancianos de las dreas vecinas. Sin embargo, aunque originalmente
fueron el resultado de iniciativas comunitarias pasados los mo-
mentos iniciales recibieron el apoyo financiero y organizativo de
los Estados provinciales y/o municipales.

Fue en ese contexto que, en 1990, el gobierno nacional creé
el Programa de Politicas Sociales Comunitarias (POSOCO), que
sustituyé al PAN, y el Programa Social Nutricional (PROSONU),
que integré los recursos del Programa de Comedores Escolares
e Infantiles. Posteriormente, en 1992, los fondos para estos
programas fueron transferidos a las provincias en concepto de
“fondos coparticipados” y de impuestos recaudados por el Es-
tado nacional por lo que estas redes de comedores comenzaron
a recibir fondos del Estado nacional que llegaban transferidos
como partidas coparticipadas de los impuestos federales a las
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jurisdicciones provinciales que, de forma directa o a través de los
municipios, debfan aplicarlas al funcionamiento de los comedores
comunitarios, infantiles o escolares.

Sin embargo, luego del primer periodo de reformas estructura-
les (1991-1994) y aunque se produjo una expansién econémica
inicial, los bolsones de pobreza no cedieron en su tamafo y pro-
fundidad por lo que en 1994, se crea el Ministerio de Desarrollo
Social y se establecié como prioritario un Programa Alimentario
Nutricional Infantil (PRANI). Su alcance era nacional; su obje-
tivo, mejorar las condiciones de vida de los nifios pertenecientes
a hogares socioeconémicamente desfavorecidos.

Un afio mds tarde, el Estado nacional comenzé a ensayar un
reordenamiento de las politicas sociales para enfrentar la pobreza
con un plan cuyo primer eje era el monitoreo y la evaluacién de
los comedores, la capacitacién de su personal, el mejoramiento
de las dietas brindadas, y la suma de mds cajas con alimentos
para los hogares de los beneficiarios (nifios en edad preescolar
que concurrian a los comedores y ancianos inactivos no cubiertos
por el sistema de seguridad social) por lo que se establecieron en
el PRANI tres lineas de accién: 1) Alimentacién y Nutricién, 2)
Desarrollo Infantil y 3) Movilizacién y Participacién Social y se
pautaron metas de cobertura de nutrientes, diferenciadas para
cada grupo etdreo, permitiendo que cada institucién solicitante
presentara una planificacién propia (autogestion).

Sin embargo, los comedores infantiles, que originalmente fue-
ron concebidos para la atencién de los nifios en edad preescolar,
extendieron continuamente su cobertura a otros beneficiarios no
declarados, residentes en esas dreas (nifios en edad escolar, adultos
desocupados o subempleados, amas de casa que acompanaban a
sus hijos pequefios, ancianos sin recursos, etc.).

De este modo, la cobertura inicial (1995) de 102.490 nifios de
2 a 5 anos aumentd, en forma continua, hasta llegar a 322.565
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ninos en 1998. Debido a que no se incrementaron partidas
presupuestarias, el ptblico creciente obligaba en la mayoria de
los casos, a una dilucién de la dieta para satisfacer la demanda y
esta situacion se acentué con la agudizacién de las condiciones
sociales en la segunda mitad de los afos noventa y la crisis que
se acelerd desde 2001.

Pese al destino especifico de las transferencias del gobierno
nacional, en sucesivas ocasiones esos fondos eran desviados para
atender otras obligaciones que presionaban a los gobiernos provin-
ciales (por ejemplo, el numeroso empleo piblico o los contratistas
privados, con mayor capacidad de presion sobre el poder politico).
Sibien esas transferencias preveian la capacidad de monitoreo por
parte del Estado nacional (en cuanto al empleo y efectividad de
los mismos), en la prictica se vio frustrada por la resistencia de
los gobiernos provinciales a proveer de una informacién regular
y sistematizada sobre su inversién real, nimero y distribucién de
los beneficiarios. En repetidas ocasiones, las provincias se excu-
saron de brindar detalles de los planes, apelando al argumento
de la “intromisién indebida del poder central en los desarrollos
sociales locales” (Halperin y Vinocur, 2004: 49).

Por otra parte, estas prestaciones alimentarias se comenzaron
a tejer, alrededor de un entramado de relaciones politico-sociales
“clientelares” en las que un lider provincial tomaba en sus manos
la conduccién del programa a nivel local y, través de otros interme-
diarios (administradores del comedor o distribuidores finales de
las cajas, que eran, al mismo tiempo, lideres comunitarios), dirigfa
la prestacién de modo que el destinatario del beneficio quedaba,
implicitamente, constrefiido en una relacién de contraprestacion
de apoyos politicos para continuar el vinculo.

En una linea diferente del programa alimentario infantil, du-
rante 1990 también se creé el Proyecto Integrado Promocién de
la Autoproduccién de Alimentos (PROHUERTA) que continua
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funcionando bajo la 6rbita del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA) y el Ministerio de Desarrollo Social. Se trata
de un programa de seguridad alimentaria dirigido a poblacién que
vive en condiciones de pobreza, con problemas de acceso a una
alimentacién saludable, es decir, a una dieta equilibrada nutricional
y socialmente apropiada. Se estructuré a través de agentes agricolas
del INTA, que son las fuentes del programa en cada zona y de técni-
cos que se encargan de capacitar a un gran niimero de voluntarios,
quienes a su vez, capacitan a las familias beneficiarias.

El programa impulsa, como principal via de accién, la auto-
produccién a pequena escala de algunos alimentos frescos (fun-
damentalmente hortalizas, huevos, gallinas, conejos, etc.). La po-
blacién atendida se incrementé anualmente, pasando de 192.400
beneficiarios en 1996 hasta 323.600 en 2002, sin embargo, con
el fin de resolver las deficiencias del PRANI durante el 2000, los
programas de prestaciones alimentarias pasaron a depender de
la Secretaria de Politica Social. Se integraron el PRANI, el ASO-
MA?, y el PROHUERTA (compartiendo la organizacién con el
INTA) y se conformé con ellos el UNIDOS con el objetivo de
impulsar un aporte a las necesidades alimentarias de los hogares.
Los beneficiarios de UNIDOS debian ser jefes o jefas de de hogar
con educacién primaria incompleta, una tasa de dependencia
superior a tres personas incluyendo la convivencia de algtin nifio
o adolescente hasta 17 afios, o algtin adulto mayor de 60 anos. El
programa incluia un apoyo econémico a los grupos a través de
transferencias (bolsones o cajas de alimentos secos por un valor
aproximado de 15 pesos), compras comunitarias de alimentos y
servicios inherentes, y autoproduccién de alimentos?.

En enero de 2002, frente a la crisis econémica y social el go-
bierno nacional resolvié enfrentar la emergencia social eliminando

% Programa de Apoyo Solidario a Mayores.

¥ El Programa UNIDOS alcanzé en el afio 2000 a 603.339 beneficiarios y hacia el 2001 disminuyé
a517.000 hogares.
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gran parte de los programas sociales preexistentes y reorientando
los recursos hacia tres lineas programaticas: 1) emergencia alimen-
taria; 2) emergencia sanitaria y 3) emergencia ocupacional.
Surgid, entonces, el Programa de Emergencia Alimentaria
(PEA). Su objetivo era la atencién prioritaria de las necesidades
bésicas de la poblacién de alta vulnerabilidad y en riesgo de
subsistencia, mediante la compra de alimentos. El programa,
se encontraba bajo la érbita del Ministerio de Desarrollo Social
y Medio Ambiente; sus metas eran: 1) Mejorar el acceso a los
alimentos y el estado nutricional de los grupos poblacionales; 2)
Promover estrategias integrales para atender las causas y efectos de
los problemas alimentario-nutricionales; 3) Mejorar la eficacia y
eficiencia en la asignacién de los recursos destinados a la politica
alimentario-nutricional a través de acciones de monitoreo y eva-
luacién de la gestién; 4) Promover la complementariedad de los
programas alimentarios provinciales, mediante la asistencia técnica
y capacitacién para asi mejorar la calidad y continuidad de las
prestaciones alimentarias de acuerdo a las necesidades jurisdiccio-
nales; 5) Favorecer las economias locales y regionales a través de la
descentralizacién de fondos; 6) Impulsar la creacién de Consejos
Consultivos Provinciales y Locales; 7) Impulsar y difundir un
registro Gnico de beneficiarios y prestaciones alimentarias.
Durante el ano 2002 la cantidad de beneficiarios del PEA ascen-
dié a 1.524.233 personas asistidas solo con recursos nacionales,
sin incluir a aquellos que recibian prestaciones en comedores por
desayuno, copas de leche o beneficiarias de lo producido por las
huertas. De este modo, como resultado de un agravamiento de la
situacién nutricional y de salud infantil, y luego de una intensa
campana de movilizacién de algunas ONG, medios de comu-
nicacién y periodistas, en febrero de 2003, se creé el Programa
Nacional de Seguridad Alimentaria y Educacién Nutricional que
esta destinado a cubrir los requerimientos nutricionales de nifios
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hasta los 14 afos, embarazadas, discapacitados y ancianos desde
los setenta anos en situacién de pobreza.

De lo analizado hasta aqui se puede observar que durante el
proceso de reformas estructurales (1990-2001) no existié una
direccién programitica de las politicas focalizadas en el drea y no
fue sino hasta después del 2001 que se desarrollé un programa de
amplia cobertura y que atendiese los crecientes déficits alimenta-
rios y de nutricién de los sectores de bajos ingresos.

El Plan Jefes/as de Hogar Desocupados y el Programa
Familias

No es posible comprender el lanzamiento del plan Jefes/as de Ho-
gar Desocupados sin una consideracién del contexto socio-politico
en el que se encontraba el pais. Al respecto, en diciembre del 2001,
mientras los saqueos a los supermercados se tornaban una practica
casi diaria, crecfa la movilizacién callejera que unia los reclamos de
los desocupados con la exigencia de las clases medias por la devo-
lucién de los depdsitos bancarios que habian sido inmovilizados
por un decreto del gobierno que, entre la incapacidad para generar
apoyo politico y la fuerte presion popular llevaba a Fernando de la
Raa a dimitir en su cargo de Presidente de la Nacién.

Sin vicepresidente, debido a que otro escindalo habia pro-
vocado su prematura renuncia, el poder ejecutivo nacional se
encontraba acéfalo por lo que, en forma temporaria ocupé el
cargo el vice presidente provisional del Senado, Ramén Puerta,
quien inmediatamente convocé a una Asamblea Legislativa que
designé al gobernador de la provincia de San Luis, Adolfo Ro-
driguez Saa, como presidente provisional de la nacién hasta el
mes de abril del 2002.

En la busqueda de apoyo social que diese legitimidad a su
mandato provisorio, Rodriguez Saa anuncié la suspensién del
pago de la deuda externa, la ratificacién de la convertibilidad y
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la implementacién de una tercera moneda. Simultdneamente se
comprometié a crear un millén de puestos de trabajo. Asimis-
mo, en un intento por ganar legitimidad politica, Rodriguez
Saa, convocd a una reunién de gobernadores que ante la falta de
concurrentes fracasé y le obligé a renunciar al cargo. Cuarenta y
ocho horas més tarde, la Asamblea Legislativa se volvi6 a reunir
eligiendo como presidente provisional de la Nacién a Eduardo
Dubhalde y pese a la oposicién de algunos gobernadores, se esta-
blecié que el mandato se extenderia hasta fines del 2003.

La estrategia de Duhalde se basé en ganar primero apoyo
politico. Para ello se reuni6 con dirigentes de otros partidos y
luego con los dirigentes del Justicialismo®. El 1 de enero del
2002 al hacerse cargo de sus funciones sentarfa las bases para
incrementar el apoyo social a su gestion al asegurar el plan de un
millén de empleos prometidos por Adolfo Rodriguez Saa seria
reconvertido en “un seguro de empleo que serd destinado a jefes
y jefas de hogar desocupados”.

Luego de decretar la emergencia social, econémica, adminis-
trativa, financiera, cambiaria y ocupacional, el gobierno puso en
marcha un programa destinado a los Jefes/as de Hogar Desocu-
pados que serfa coordinado desde el Ministerio de Desarrollo
Social y Medio Ambiente®.

En la basqueda de apoyos y consensos se convocé a un didlogo
multisectorial que tenia varios objetivos: lograr soporte politico,
disminuir la puja distributiva, generar acuerdos en una sociedad
fragmentada y descreida de la clase politica, y acordar politicas
que permitan ir superando la crisis institucional.

 Duhalde no contaba con el total apoyo de su partido. La renuencia de algunos sectores del PJ a dar
apoyo a la nueva administracion se hizo evidente cuando intenté armar su equipo de gobierno. Los
primeros convocados fueron gobernadores provinciales que respondian al Partido Justicialista: De la
Sota (Cérdoba), Kirchner (Santa Cruz), Marin (La Pampa) quienes, argumentando que se debia llamar
a elecciones en marzo del 2002, no aceptaron formar parte del gabinete

# La Ley 25.561 y el Decreto 50/02 declaraban la emergencia Publica y la reforma del Régimen
Cambiario, luego, el Decreto 165/02 establecia la puesta en marcha de un programa destinado a jefes
y jefas de hogar desocupados.
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La propuesta de la administracién duhaldista era alcanzar en
una primera etapa no superior a los 60 dias un “acuerdo marco”
y luego, avanzar en la definicién de medidas concretas referidas a
cuestiones como el desempleo, la pobreza y el perfil productivo.

En la multisectorial participaron la casi totalidad de las or-
ganizaciones sociales, politicas y sindicales (partidos politicos,
cdmaras empresariales, centrales obreras y representantes de la
cultura, organizaciones piqueteras, etc.) cada uno con distinto
grado de representatividad. La percepcién compartida por los
distintos participantes en el ‘didlogo’ de una amenaza al orden
social permitié que rédpidamente se avance en acuerdos vinculados
con la proteccién social de los sectores mds vulnerables por lo
que se acordd que el programa Jefes/as de Hogar Desocupados
tuviera un alcance ‘universal’ y asegurase un ingreso minimo a
todas las familias argentinas.

Para dar cumplimiento a este acuerdo, el gobierno modificé la
normativa 165/02* que habia dado lugar al primer Plan de Jefes/
as e instituyd el Decreto 565 que establecia el Derecho Familiar

de Inclusién Social!

por el cual todos los jefes/as desocupados
tienen el derecho de acceder a un ingreso minimo a través del
Plan Jefes/as de Hogares Desocupados que se extenderia en tanto
durase la emergencia ocupacional.

El financiamiento del programa fue uno de los puntos mds
dificiles de acordar ya que tanto la iglesia como los sectores agro-
exportadores se oponian a que el financiamiento proviniese de la

decisién del gobierno de retener un porcentaje a las exportaciones

3 El decreto 165 del 22/1/ 2002, habia establecido una prestacién de entre 100 y 200 pesos para los
jefes y jefas de hogar desocupados por un lapso de tres meses. La cantidad de beneficios a otorgar se
hallaba determinada por los fondos disponibles y los créditos que se asignaran en el Presupuesto Na-
cional (art. 5°). Esta limitacion fue fuertemente cuestionada por la Mesa de Didlogo Argentino y en
los considerandos del decreto 565/02 se citaron sus recomendaciones, en el sentido de que resultaba
urgente “universalizar” este plan, con el objetivo de asegurar un minimo ingreso mensual a “todas las
familias argentinas”.

3! Para una ampliacién sobre la discusién y andlisis del citado derecho familiar ver (CELS, 2003:

10-15)
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del campo, la industria alimenticia y un aporte extraordinario
del sector petrolero.

No obstante, para asegurar la eficiencia y transparencia en
la distribucién de los subsidios se establecié la creacién de un
organismo de control: “Consejo Nacional de Administracién,
Ejecucién y Control” (CONAEyC) del Plan de Jefas/jefes de
Hogar Desocupados” conformado por distintos miembros de la
multisectorial.

La mesa de didlogo social, funcion6é como un espacio donde,
bajo el control del gobierno tuvo lugar una suerte de ‘Pacto Social’
que sirvi6 para cumplir con, al menos, tres objetivos: integracién,
control y consenso.

De acuerdo con la normativa (resolucién 312/02 del MTEySS)
las personas reciben un beneficio de ciento cincuenta pesos
mensuales ($150) siempre y cuando cumplan con los siguientes
requisitos: a- condicién de jefes/as de hogar en situacién de des-
empleo, mediante simple declaracién jurada; b- cumplimentar
al menos alguna de las siguientes condiciones (exceptuando a los
mayores de 60 anos), tener hijos menores de 18 anos a cargo,
hijos discapacitados sin limite de edad a cargo o hallarse en esta-
do de gravidez la cényuge del jefe o la beneficiaria; c- acreditar,
para el caso de los hijos menores, su condicién de escolaridad
y el cumplimiento de los controles sanitarios y de vacunacién
correspondientes.

EI PJTHD tuvo un crecimiento acelerado (cuadro 19) y en menos
de un mes estaba brindando mds del doble de las prestaciones de
las que llegé a distribuir el Plan Trabajar.

El Plan Jefes/as de Hogar Desocupados extendi6 prestaciones
asistenciales a un numero significativo de personas aunque esta
situacion se derivé de la crisis sociopolitica y, por ende no surgié
como una herramienta de politica social sino como un instru-
mento para apaciguar un conflicto de caracteristicas inéditas que

106



ponia en juego la continuidad del sistema politico institucional.
Por ello mismo, se transformé en un aspecto central de la politica
social tanto de la gestion de Eduardo Duhalde (2001-2003) como
de Néstor Kirschner (2003-2007)32.

En la actualidad el programa se encuentra en un proceso de
reconversion hacia el Programa Familias por la Inclusién Social
que, paraddjicamente, fue lanzado casi al mismo tiempo que el
Plan Jefes de Hogar; sin embargo, a diferencia de los planes an-
teriores, el beneficio es otorgado a la familia pero es la madre la
depositaria y titular del mismo. El subsidio se calcula en propor-
cién al tamafo de la familia: 155 pesos mensuales para el primer
hijo; 185 pesos para dos y 30 pesos por hijo hasta un madximo de
6 hijos y hasta un méximo de 305 pesos por familia®.

Para percibir el pago, los beneficiarios, se notifican en los
Centros de Recepcién, donde firman la Carta Compromiso
(adhesién voluntaria al Programa) y retiran su Certificado de
Pago que se hace efectivo en forma directa a través del cobro
bancario por medio de tarjeta. Las provincias y municipios deben
designar un equipo técnico afectado exclusivamente a la gestién
y coordinacién de las acciones del Programa constituyéndose
en las contrapartes respectivas. Es importante destacar que es el
primer programa que se configura como de ‘inclusién social’ no
solo por su nombre sino porque se incluyen a aquellas familias
que se encuentran en condicién de ‘riesgo social’ y no es incom-
patible con otros ingresos que pueda tener el hogar (siempre y
cuando los mismos no superen el salario minimo, vital y mévil).
Es decir que el Programa se focaliza en familias cuyos ingresos
sean inferiores al valor de la linea de pobreza ya que no existe una
actualizacién constante en el salario minimo y vital.

32 Por medio del Decreto 1353/03 el PHJD se extendié hasta fines del 2004 y, actualmente se esta
llevando a cabo el traspaso de beneficiarios de este al Programa familias.

% Las familias que superan los 6 hijos se encuentran en condiciones de acceder a una pensién no
contributiva.
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Aunque el Familias se define como de gestién descentralizada,
su andlisis puede llevarse a cabo desde dos dngulos: la transfe-
rencia de recursos y la ejecucién de los mismos. Mientras que
la transferencia se realiza en forma centralizada y directa a los
beneficiarios, la ejecucion de los fondos se realiza a través de un
numero importante de instituciones gubernamentales de distinto
nivel y de organismos de la sociedad civil.

El objetivo explicito del programa es promover el desarrollo, la
salud, permanencia en el sistema educativo de los nifnos y evitar
la exclusién social de la familia en situacién de riesgo social por
lo que se presenta, en principio, como superador de las cldsicas
definiciones que se centraban en el criterio de NBI o pobreza.
La familia beneficiaria a cambio del ingreso monetario debe
comprometerse a la escolaridad y salud de los menores por medio
de presentar, dos veces al afno, los certificados del cumplimiento
del Plan Nacional de Vacunacién, los controles de embarazo, las
constancias de matriculacién inicial y constancias de alumno
regular de los menores de 5 a 19 afos. Este ingreso monetario se
transfiere en calidad de subsidio no reembolsable y se comple-
menta con prestaciones no monetarias hacia las familias (aunque
actualmente sélo se ha implementado en algunas localidades)
consistentes en el desarrollo de Talleres de promocién familiar
y comunitaria y apoyo escolar. Al mismo tiempo, posee un in-
centivo para la terminalidad educativa de los adultos del grupo
familiar o para la continuidad de estudios de los mayores de 19
afos que consiste en una asignacién mensual de 50 pesos.

De este modo, tanto en su propuesta metodolégica de dis-
tribucién impersonal de las prestaciones como por la cobertura
que posee, el Plan jefes de hogar ha sido un avance en la insti-
tucionalizacién de las politicas focalizadas ya que se ha definido
como un programa que prioriza la desocupacién que es asumida
como un factor de riesgo. En este sentido, diversos estudios han
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mostrado que en la prictica, el 60% de los beneficiarios son Jefas
de Hogar que tienen una tasa de actividad del 45% del total de la
poblacién econémicamente activa (Halperin, 2004) (Del Valle,
2005) por lo que funciona como un subsidio a la situacién de
pobreza o indigencia antes que un reemplazo de ingresos frente
al problema de la desocupacién.

Finalmente, el proceso actual de traspaso de los beneficiarios
del Plan Jefes al Plan Familias por la inclusién social implica un
nuevo cambio tanto en la concepcién de la pobreza como en los
mecanismos que se utilizan para reducirla debido a que el Plan Fa-
milias funciona como un programa de transferencias monetarias
condicionadas y su formulacién se vincula a nueva generacién de
politicas que se orientan al manejo, la administracién y gestién de
riesgos sociales bajo la hipétesis que los individuos, las familias y
las comunidades se encuentran expuestas a riesgos multiples por
lo que los grupos mds pobres estdn en una situacién de mayor
exposicién al riesgo que los segmentos no pobres ya que poseen
menos acceso o son excluidos de los dispositivos institucionales
mis eficaces de gestién de riesgos y evidencian una menor acu-
mulacién de capital humano y social (Rawlings, 2002).

En este sentido, su funcién es la proteccién de los individuos
y hogares que se encuentran en situacién de pobreza o vulnera-
bilidad crénica o estructural previniendo los efectos negativos de
las pérdidas y las privaciones en los medios de subsistencia, ya sea
mediante estrategias de mitigacién o enfrentamiento (que implican
el desarrollo de acciones para la reduccién o atenuacién del impacto
de una crisis con anterioridad o posterioridad a su ocurrencia).

El limite estructural de las redes de proteccion social

La experiencia Argentina en materia de construccién de una
red de proteccién social durante el proceso de reformas estuvo
marcada por la confluencia de tres factores: la transitoriedad
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de los programas, la focalizacién y la primacia del componente
asistencial; es por ello que no existié un programa que funcio-
nase como una red de proteccién social ya que se esperaba que
el crecimiento econdmico resolviese el problema de la pobreza
que apareci6é como un fenémeno relativamente nuevo dentro de
la agenda social. En efecto, si consideramos que a inicios de la
década de 1980 la pobreza alcanzaba al 5,8 % de la poblacién
y que diez anos después se expandié al 23,7 % (CEPAL, 2006)
podemos afirmar que el enfoque focalizado de los primeros pro-
gramas tenfa como meta resolver el problema de la reinsercién
laboral en sectores que atin se encontraban en condiciones de
desempleo de primera generacion.

Sin embargo, con la ruptura del horizonte de la movilidad
social y el fin de una politica de bienestar apoyada en los ingresos
y el empleo, la pobreza comenzé a transformarse en un problema
estructural. Aunque el desarrollo de politicas focalizadas buscé
llegar a los sectores mds pobres y vulnerables a los que las politi-
cas universales no alcanzaban, éstas tuvieron que adecuarse a la
creciente fragmentacién que se estaba produciendo.

Como se ha analizado, en los programas asistenciales y de lucha
contra la pobreza gradualmente fue cambiando la forma de la
asignacion de recursos del gobierno nacional que, de proveedor
de insumos con compras centralizadas fue transfiriendo fondos
para compras locales.

La caida en el crecimiento econdémico entre 1998 y 2002,
sumada al aumento del desempleo desde 1992 y la precarizacién
del empleo a lo largo de todo el periodo, dieron por resultado
un proceso de creciente fragmentacién social que no encontré
respuesta por parte del estado sino hasta la crisis de 2001.

A partir de alli, se eliminaron gran parte de los programas
nacionales que funcionaban descoordinadamente y se concentrd
el financiamiento en las dreas de alimentacién, nutricién, salud
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(provisién de medicamentos, vacunas, otros insumos y leche
fortificada) y, en programas de ingresos condicionados; en un
primer momento orientados hacia la insercién laboral (Plan Jefes
de Hogar) y, actualmente hacia la gestién de riesgos y disminucién
del ciclo de reproduccién de la pobreza (Plan Familias).

La construccién de una red universal de proteccién social,
en Argentina, se encuentra actualmente frente al desafio de
consolidar y ampliar su campo de accién y esto se relaciona con
el sistema establecido de proteccién social, que al haber sido di-
senado en funcién del sector formal del empleo, excluye de sus
beneficios a la mayor parte de la poblacién. En este sentido, se
torna dificil imaginar una politica social sustentable sin mejorar
las tasas de empleo y los niveles de ingresos de las familias pobres
esto implica introducir modificaciones en la actual estructura
distributiva del ingreso.

Las alternativas descansan en un nuevo sistema fiscal mds
progresivo y eficiente, que provea de recursos al financiamiento
de un sistema de politica social que garantice los requerimientos
alimentarios fundamentales para todas las familias. La focalizacién
en este caso solo deberfa identificar a aquellos sectores ubicados
en los primeros dos quintiles de la distribucién debido a que
por las caracteristicas universales del gasto social y del sistema de
seguridad social el efecto distributivo de las politicas focalizadas
ha sido insignificante y no se ha orientado mayoritariamente
hacia éstos sectores.

Mostajo (2000: 23) ha mostrado que a pesar del avance del
gasto social focalizado, en el caso Argentino, esto no se tradujo
en una distribucién progresiva del ingreso por lo que “...la con-
centracién de ingresos aument6 (a pesar del incremento del gasto
social) y el estrato superior gané participacién en el ingreso total
en desmedro de los estratos bajos..”.
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Esto se debe, entre otros factores, al peso de la seguridad social
por sobre los demds componentes del gasto y se traduce en una di-
ficulta para el desarrollo de politicas compensatorias sobretodo en
periodos de crisis por lo que, el gasto focalizado tiende a disminuir
su participacién en estos escenarios. En principio, la consolidacién
de una red de proteccién social tiene que generar certidumbres,
en el sentido de garantizar que habra de sostenerse e incrementar
su participacion en el gasto durante periodos de contraccion fiscal
(dimensién pro ciclica) de tal modo que pueda funcionar con
cierta independencia del crecimiento econémico.

Es por ello, que afirmé que se trata de una red restringida de
proteccién ya que, una vez cerrado el ingreso al Plan jefes de
Hogar el cupo se ha mantenido constante y sélo se permiten
nuevas incorporaciones al producirse la baja de algunos bene-
ficiarios. Asimismo, diversos trabajos (Cabrelli, 2006); (Bucci,
2005); (Del Valle, 2004) han indicado que si bien la focalizacién
de éstos programas era correcta no llegaban a los sectores en si-
tuacién de pobreza estructural (indigentes) sino que alcanzaban
a grupos vulnerables pero que se ubicaban en zonas cercanas a
la linea de pobreza.

En esta linea de trabajos se ha indicado el alto impacto que
éstos beneficios poseen sobre los hogares mds pobres debido a
que el 59 % del consumo del quintil mds bajo se vincula a la
accion del gobierno. No obstante, una parte significativa de este
impacto la posee el consumo de salud y educacién que son los
dos rubros de cardcter universal y que siguen en importancia al
gasto en seguridad social.

En sintesis, al poseer un régimen de bienestar disenado en
funcién del sector formal del empleo, la red de proteccién social
no alcanza para incluir a todos los grupos en situacién de riesgo
y, considerando que el monto de la transferencia es claramente
insuficiente y se encuentra limitado a la obtencién de un trabajo
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formal, en el caso argentino, existe una tendencia a que en su fun-
cionamiento genere incentivos para mantenerse en la informalidad
debido a que si trabajan formalmente, pierden todo el subsidio®.

Se puede afirmar que, en sentido estricto, a partir de 2002 existe
una red restringida de proteccién social cuyos efectos sobre la
distribucién del ingreso son limitados debido a las caracteristicas
que posee el propio régimen de bienestar.

Estas caracteristicas son universalidad y estratificacién de la
salud y la educacién y segmentacién de la seguridad social; es
decir, existe un régimen de bienestar que se autofinancia con los
aportes de los mismos trabajadores y que es administrado por
medio de los sindicatos y el sistema de Seguridad social y, desde
1990 hasta la fecha se ha ido constituyendo un sistema que paso
a definir un drea especifica, dentro de las politicas publicas y cuya
caracteristicas principal es la focalizacion’.

Es esperable que el desempleo, las dificultades de acceso a
la salud y educacién y el alto nivel de carencias corrientes que
enfrenta la poblacién de mds bajos ingresos continte atentando
contra la formacién de capital humano y la acumulacién de otros
activos que permitan a estas familias, a través de sus descendientes
(intertemporalmente) salir de la pobreza y la indigencia atun en
un contexto de crecimiento favorable (8 % en promedio anual
desde 2002 a la fecha), por lo que estos problemas continuarin
siendo el nicleo de las demandas sociales y por tanto, estardn en
el centro del disefio de las politicas.

Sin embargo, la ausencia de fondos incrementales para ampliar
la red de asistencia, sujeta a ésta red al desenvolvimiento del ciclo
econémico; de alli que podemos afirmar que el bienestar general
dependié y hasta la actualidad depende del ciclo econémico antes

3 En este punto los andlisis basados en el modelo econométrico de Becker, han avanzado significativa-
mente en la demostracién que es preferible cobrar los 150 $ y realizar actividades informales a, tener
que mantenerse con salarios formales bajos y sacrificar tiempo de ocio, traslado, y gastos monetarios
de transporte. Ver (Zadicoff y Paz, 2004: 4-5)
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que, de algiin modelo de justicia social que funcione en la base de
la gestién politica con la premisa de asegurar un piso de derechos
igual para todas y todos los ciudadanos.

La articulacion entre politica econdmica y politica social

Hasta la década de 1990 Argentina fue definida como un pais
pionero dentro del continente en tanto que, junto a Uruguay,
se habia caracterizado por alcanzar altos grados de cobertura y
universalizacién (aunque de manera estratificada) del bienestar
en la poblacién (Mesa Lago, 1989) (Filgueira, 2002).

De base contributiva y con un amplio desarrollo de la seguridad
social, el sistema de bienestar argentino tenia como ejes funda-
mentales de la politica social al empleo y los ingresos por lo que
se apoyaba “en transferencias y subsidios al consumo privado, e
incentivos a la productividad del trabajador” (Del Valle, 2006:
180). Funcionando como un ‘régimen de bienestar compensato-
rio’ las instituciones publicas tenfan un papel accesorio respecto
del mercado que era el principal proveedor de la satisfaccién de
las necesidades sociales.

Durante el periodo sustitutivo de importaciones (1940-1980)
la relacién politica social-politica econémica se asent6 sobre el rol
que habia adquirido el estado y que se sustentaba en la apropiacién
de una parte considerable de los recursos financieros provenientes
de las exportaciones que, en virtud de su productividad, se ha-
bian transformado en el sector de la economia con capacidad de
generar un excedente de ingresos. Dentro de este modelo, como
han indicado Griffith-Jones y Sunkel, (1987: 42): “...el estado
tenfa tres funciones clave: a- intermediario financiero con el
objeto de transferir recursos financieros hacia la industria privada
por medio de instituciones de desarrollo especialmente creadas
para tal fin; b- distribuidor de ingresos por medio de asignar
recursos para la expansién de la seguridad social y la extensién de
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las servicios de educacién, salud y vivienda; c- inversor directo
por medio de adaptar y ampliar la infraestructura econémica de
transportes, comunicaciones y energfa junto con algunas empresas
industriales...”.

Sin embargo, desde mediados de la década de 1970 y tras la
crisis de la deuda en 1982 se inicié un proceso de ajuste estructural
que implic6é un cambio en el modelo econémico y en el rol del
estado. El nuevo modelo se apoyaba en la apertura econémica
y comercial y en la desregulacién financiera. En este sentido, en
1978y 1985 se promovieron medidas de estabilizacién econémica
y se inicié un proceso de reformas®™ que se desarrollaron hasta
mediados de la década de 1990.

En lo referido a la politica social los andlisis de los cambios
operados se han centrado en las reformas de los sistemas de
previsién y bienestar social y en la legislacién laboral pero la
magnitud del proceso de los 90 ha dificultado el andlisis de las
politicas sociales y, en muchos casos, prevalece el criterio de
atribuir los profundos cambios econémicos que se observan en
América Latina en general, y en Argentina en particular, a una
inevitable fuerza identificada con la globalizacién. Sin embargo,
atn cuando este proceso de globalizacién deba considerarse como
un dato para las economias nacionales, los rendimientos locales,
incluyendo sus impactos sociales, varian segtin la forma en que
las instituciones de cada sociedad procesan su relacién con el
contexto econémico.

% Estas reformas consistieron bdsicamente en: a- Apertura Internacional: El eje de las politicas de ajuste
estructural fue articulado sobre el principio de la liberalizacién de los mercados mundiales (comer-
ciales, financieros y productivos). En este sentido, se propuso una politica explicita de liberalizacién
del comercio, caracterizada por aranceles moderados y el derrumbe de la barreras no arancelarias;
b- disciplina fiscal y monetaria, mediante una reorganizacion de las prioridades del gasto publico
(disminucién del déficit, mesurada tasa real de interés); c- Reforma tributaria que contemplaba una
base amplia, perfeccionamiento del manejo administrativo, eliminacién de regimenes especiales de
exencién; d- Privatizacion de empresas publicas y desreglamentacion; e- desregulacion de mercados
financieros y laborales; f- Fomento de la inversién extranjera directa; f- Un marco legal e institucional
que fortalezca el derecho de propiedad.
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La profunda transformacién de las instituciones econémicas
durante la década de 1990 en la Argentina dieron lugar que el
Estado abandonase su pretensién de desarrollo a través del mo-
delo de sustitucién de importaciones y redujese su capacidad de
intervencién en el Mercado. Para ello, llevo adelante un proceso
de privatizacién de sus activos experimentando una reduccién
tanto en su capacidad econémica como en el personal contra-
tado en el sector publico que perdié participacion dentro de la
estructura de empleo.

Se esperaba que de estas reformas se resolviese el déficit fiscal
y que el crecimiento econémico y la pobreza se solucionasen por
la libre competencia de los agentes en el mercado. Con este fin
se iniciaron reformas laborales que permitieron a las empresas
aligerar la “carga” de los derechos laborales adquiridos (jornada,
beneficios sociales, estabilidad, etc.). En cuanto a los servicios
sociales, se alent6 la afiliacién de la poblacién a servicios privados
de salud, educacién y pensiones reduciendo, de esta manera, la
“carga social” de estos programas como mecanismo para dismi-
nuir el déficit fiscal.

La conjugacién de cambios econdémicos, reduccién de la infla-
cién, tasas de crecimiento mds altas y el proceso de privatizaciones
y apertura del mercado junto con reformas tributarias y medidas
de flexibilizacién laboral, acompanadas por severas restricciones
a la red de seguridad en el trabajo y de las instituciones sociales,
vaticinaban un mejoramiento en los indicadores laborales, al
tiempo que prometian reducir los niveles de pobreza.

Mientras tanto se dio inicio a nueva etapa de politica social
mediante un paquete alternativo de bienestar que buscé compen-
sar los rezagos sociales con recursos fiscales escasos. Siguiendo la
tesis de Offe (1990), se puede afirmar que la pobreza pasé a ser
vista como un asunto prioritario en tanto se percibian riesgos
para la sustentabilidad politica del programa neoliberal. En otras
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palabras, se temi6 una erosién del consenso social minimo y ne-
cesario, asi como una generalizacién de conflictos distributivos
(incluso violentos) y la aparicién de alternativas o movimientos
anti-reforma. (Ezcurra,1998: 75)

Esto quedd expresado en una agenda politica que contenia
algunas correcciones en la estrategia de conjunto y patrocinaba
un régimen especifico de politicas sociales compensatorias que, en
sus inicios, se sustentaron en la creacién de un fondo de inversién
social por medio del que se esperaba poder canalizar parte del
gasto e inversion sociales hacia los sectores mds pobres. En este
sentido, se reconocié explicitamente que los grupos mds desfa-
vorecidos eran quienes mds estaban sufriendo por lo que se opt6
por la introduccién de redes de proteccién social focalizadas.

Esta opcién tiene sus origenes en las investigaciones de Kan-
bur (1985, 1987a y 1987b), quien desarrollé el concepto de
focalizacién bajo el argumento de que cuando se tienen recursos
escasos una opcién para maximizar el impacto de los programas
consisten en canalizar beneficios exclusivamente hacia grupos
preseleccionados por sus carencias, por lo que esta estrategia
constituy la alternativa a la provisién de subsidios abiertos a la
poblacién en general.

El concepto de focalizacién, cambié de manera radical a la
politica de desarrollo ya que ya que las acciones del Estado di-
rigidas a la poblacién en situacién de pobreza se consideraron
como compensatorias y orientadas a resarcir a determinados gru-
pos por los costos sociales de la transformacién, y no como una
parte integral de la politica de desarrollo, es por ello que “...estos
antecedentes ayudan a entender por qué el sector de desarrollo
social en América Latina es un sector en formacién y con una
institucionalidad incipiente...” (Székely, 2006: 25).

De este modo, tras los procesos de reforma se introdujeron
profundas modificaciones en el régimen de bienestar argentino
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que de un sistema de proteccién social de cardcter universal pasé
a desarrollar intervenciones de tipo asistencial y a construir una
red de proteccion social® transitoria para quienes, en principio,
no se habian beneficiado del “efecro derrame”, y luego para los
que comenzaron a ser excluidos de los beneficios del desarrollo
social y de la condicién ciudadana.

% Se comprende como ‘red social’ al “conjuntos de intervenciones compensatorias, que incrementan el

ingreso y otros activos mediante transferencias focalizadas, y que estdn disefiadas especificamente para
sostener o aumentar el bienestar de los grupos pobres o vulnerables en periodos de transicién econémica”

(Graham, 1994, citado en BID, 2000: 190).
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CAPITULO TERCERO

EstADO, SOCIEDAD CIVIL Y BIENESTAR

| proceso que en la literatura académica aparece como re-

estructuracién de los Estados de Bienestar tuvo sus inicios
durante el decenio de los ochenta con las administraciones de
Reagan en los EE.UU. y de Tatcher el Reino Unido y avanzé,
posteriormente por todo el mundo accidental dando lugar a un
debate teérico que presenta multiples facetas.

Por un lado, se ha generado un debate en torno a las recomen-
daciones de fomentar una mayor participacién de la sociedad
civil e introducir la légica del mercado en las instituciones de
proteccién social. Al respecto, esto ha sido interpretado como
parte del proceso de privatizaciones cuyo resultado tltimo serfa
la reduccién de la capacidad redistributiva del Estado. Al mismo
tiempo, también ha sido interpretado como una reforma del
Estado de Bienestar imprescindible para mantener su capacidad
redistributiva pero aumentando su eficiencia ante las nuevas
necesidades sociales y los problemas derivados de su crisis fiscal

y de legitimidad.
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Quisiera agregar otro conjunto de problemas: primero la in-
troduccién de la légica mercantil en la gestién publica y la mayor
vinculacién de la iniciativa social en la gestién de los servicios y
bienes publicos han sido o no una estrategia acertada para aumen-
tar la eficiencia de los servicios de bienestar, y de ser asi, cudles
podrian ser sus consecuencias para la estructura e identidad de las
organizaciones implicadas y en el voluntariado en general.

Por tltimo, tal como lo expresé anteriormente, con las transfor-
maciones del entramado del bienestar en Argentina, se ha tendido
a poner el énfasis en la necesidad de construir una red de seguridad
para aquellas personas (cada vez mds numerosas) que quedan fuera
la capacidad protectora del sistema de Seguridad Social.

Desde un punto de vista teérico, las posibilidades para el
armado de esta red podemos limitarlas a dos alternativas. La
primera, consistiria en ofrecer una cobertura universal basada en
el derecho de ciudadania que equivaldria a una especie de “salario
social”. La segunda, institucionalizar unos programas especificos
dirigidos a grupos muy concretos de poblacién en situacién de
pobreza cuyos miembros podrian beneficiarse de la proteccién
social previa demostracién de necesidad y la aceptacién de un
compromiso personal para salir por si mismos de la pobreza (fo-
calizacién) ¥7. El Plan jefes de Hogar Desocupados y, en cierto
sentido el Plan Familias, y los programas locales de empleo se
ajustan perfectamente a esta segunda caracterizacion.

Los denominados Planes de empleo, fueron creados como pla-
nes para tratar de paliar, en la medida de lo posible, situaciones
de extrema necesidad econémica y por tanto estuvieron dirigidos
aaquellos colectivos denominados de exclusién social, que en ge-
neral, conforme a las caracteristicas que poseia el antiguo modelo
de bienestar apoyado en el ‘trabajador que cotiza’ se encontraban
ignorados por otros tipos de politicas sociales.

¥ En un trabajo previo (Del Valle, 2005) analicé ambas alternativas.
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Por tanto, el Plan Jefes como el Familias se han configurado
como una ultima red de proteccién social, en el sentido que
solo acceden a ellos las personas que no tienen derecho a ningin
otro tipo de prestaciones, con el fin de conseguir un sistema en
el que todo ciudadano disponga de unos recursos minimos para
la subsistencia. Son programas para quienes no acceden a las
prestaciones normales u ordinarias, por no haber contribuido el
tiempo suficiente como para generar el derecho o por no cumplir
los requisitos de acceso.

En general se puede afirmar que a nivel municipal existen una
serie de mecanismos para luchar contra la exclusién social y la
pobreza extrema. Pero también, debido a que la exclusién no es
solo un problema econémico, se han dispuesto junto a los me-
canismos de insercién o ayuda econdmica, otros encaminados a
la insercién o ayuda social en su concepcién mds amplia.

Las caracteristicas que, generalmente, suelen cumplir la mayoria
de estos programas son:

- Acceso a prestaciones econémicas minimas.

- Enel caso del Plan Familias, éste se configura como un derecho
o un cuasi-derecho, es decir, en todos los casos en los que el
individuo cumpla las condiciones estipuladas en la legislacién
aplicable, la administracién tiene el deber de conceder la pres-
tacién (salvo en aquellas ocasiones en las que se ha agotado la
partida presupuestaria).

En otras ocasiones, en cambio, es de concesién discrecional
(como, por ejemplo las pensiones graciables), lo cual implica la
aplicacién de criterios administrativos al margen de los estricta-
mente legales.

- Es necesario que ninguno de los cényuges posea un empleo

formal.
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- Es limitado en el tiempo y renovable en la mayoria de los
casos

- Se exige por parte del perceptor, un compromiso para realizar
determinadas actividades establecidas por la Administracién.

Las transformaciones que a lo largo de la década de los noventa
tuvo el modelo de bienestar condujeron a un incremento de la
desocupacién y al aumento de los indices de pobreza e indigen-
ciay, por ello, muchos de los programas de bienestar del 4rea de
Trabajo y desarrollo social se encaminaron hacia la busqueda de
la insercion laboral del beneficiario. Se fortalecid, asi la existencia
de un sistema dual en aquello de denominé drea de distribucién
de la renta y el drea de servicios de bienestar. En relacién a la
primera, existe un sistema que mantiene muchos de los rasgos
generales del modelo tradicional y al cudl acceden los trabajado-
res que ‘cotizan’, es decir los que se encuentran insertos dentro
de la estructura ocupacional formal, éstos a su vez acceden en
condiciones normales al 4rea de previsién y a los servicios sociales
que, atin hoy, como en el caso de las obras sociales se encuentran
bajo control sindical. La otra cara de éste sistema dual son los
que no encuentran acomodo en la estructura ocupacional formal.
Estos, generalmente han de recurrir a alguno de estos programas
que se desenvuelven dentro de dreas ‘sensibles’: la pobreza, la
desocupacién y el desempleo.

Debido a que, el problema de la pobreza, tradicionalmente ocu-
p6 un lugar residual dentro del estado, las caracteristicas que tuvo
la ‘cuestién social durante los noventa condujo al incremento de la
demanda del los grupos sociales que se encontraban excluidos.

Por un lado, existe un sistema que se autofinancia con los
aportes de los mismos trabajadores y que es administrado por
medio de los sindicatos y sus Obras sociales donde la prestacién
de servicios y bienes para los que cotizan es de cardcter universal.
Por otra parte, un sistema que anteriormente ocupaba un espacio
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residual paso a definir un 4rea especifica, a partir de 1994 dentro
de las politicas publicas.

Si tuviésemos que delinear los rasgos mds caracteristicos de esta
drea, se puede afirmar que la focalizacién fue su caracteristica.
Aunque histéricamente, como 4rea residual se desarrollé en los
campos de la salud y alimentacién, con la ruptura del horizonte
de la movilidad social y el fin de una politica de bienestar apoyada
en los ingresos y el empleo, la pobreza comenzé a transformarse
en un problema estructural dentro del sistema social.

A esto respondié el enfoque focalizado de los primeros progra-
mas que tenfan como meta resolver el problema de la reinsercién
laboral en sectores que atin se encontraban en condiciones de
desempleo de primera generacidn.

Los otros elementos que la diferencian, no solo del sistema de
proteccién social para los trabajadores que cotizan es la descentra-
lizacién que se desarrolla a partir de 1992 y la aparicién de otros
componentes nuevos como el desarrollo de sistemas de informa-
cién para la identificacién de beneficiarios y para el monitoreo de
programas y proyectos; una estructura de financiamiento donde
los fondos provienen (en su mayoria) de organismos internacio-
nales y el estado nacional.

Asimismo, a partir del Programa de politicas sociales comunita-
rias (POSOCO), comenzaron a buscarse incentivos para fomentar
un incremento de la participacin de organizaciones de la sociedad
civil para la ejecucién de los programas. Es decir que, al margen
de la creciente fragmentacién regional el gobierno impulsé la
creciente participacién de organizaciones de la sociedad civil en la
ejecucién de muchos de los programas y proyectos sobretodo en
lo referido a los planes vinculados con la alimentacién y nutricién,
asi como algunos de los de empleo de emergencia.

Otro factor a considerar son las transformaciones respecto
a las prioridades de la politica social. Se acrecenté el papel de
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financiador y orientador de los recursos por parte del gobierno
nacional, mientras que los gobiernos provinciales, municipales y
las organizaciones de la sociedad civil asumfan la implementacién
de los programas y proyectos.

Asimismo, al ritmo de la crisis la prioridad en la asignacién
de recursos fue variando, durante los primeros afios de los 90
la caracteristica fue el aumento en los presupuestos publicos en
educacién y salud, mientras que en la Gltima etapa fue cada vez
mids relevante la asignacién de recursos para los programas de
empleo de emergencia.

Es claro, que los programas focalizados desarrollados hasta la
actualidad bien podrian dividirse en tres grupos:

El primero abarca a los programas que implican transferencias
de regulares de bienes, dinero o servicios hacia los hogares o las
personas (planes alimenticios, materno infantil, becas estudian-
tiles, empleo, pensiones no contributivas, transferencias a grupos
vulnerables, etc.)

El segundo grupo incorpora a los programas de desarrollo,
promocién e integracién social e implican el tratamiento de pro-
blemiticas puntuales donde el componente no es la transferencia
directa a los afectados.

El tercer grupo son aquellos programas que asisten a hogares,
personas o regiones en situacién de emergencia.

Para finalizar este apartado, desearia aventurar que nos encon-
tramos en una etapa de transicién vy, por ello, la dualidad que
presenta el actual edificio del bienestar en Argentina. En la agenda
publica ya se encuentran proyectos de reforma del sistema de
proteccién social y previsién. Ambos, al haber sido disenados en
funcién del sector formal del empleo, hasta la fecha tendieron a
excluir de sus beneficios a la mayor parte de la poblacién.

Al respecto, considero que serd dificil establecer una politica
social sustentable sin mejorar las tasas de empleo y los niveles de
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ingresos de las familias pobres por lo que entrard en discusién la
actual estructura distributiva del ingreso.

Esto implica que habrd de instalarse dentro de la agenda pu-
blica pero también en el debate académico el lugar que ocupa la
politica fiscal dentro de lo que denominamos ‘estado de bienes-
tar’. En este sentido, deseo recuperar la idea que la funcién del
‘estado de bienestar’ es dar seguridad y sentido de pertenencia a
la ciudadania. Es decir, la politica social tiene que apuntar a que
la poblacién se perciba integrada a los beneficios de los programas
sociales. De otro modo, no podemos esperar que se comprometan
con lo publico, ni que se reconstituya un sentido de identidad,
pertenencia y solidaridad.

Mas alld de la cuestién normativa el problema positivo voy a
plantearlo en los siguientes términos ;Cudles son los limites so-
ciopoliticos que encuentran las organizaciones de la sociedad civil
en relacién a la gestién, formulacién y ejecucién de las politicas
sociales? En el siguiente apartado avanzaré en una explicacién
histérica y analizaré los presupuestos que, en el contexto actual
gufan a la participacion de la ciudadania en torno a la gestién de
programas sociales.

SOCIEDAD CIVIL Y PARTICIPACION CIUDADANA

En busca de la sociedad civil y del estado

En los dltimos afos la temdtica de la participacién ciudadana
ha sido objeto de mdltiples andlisis, no solo a nivel mundial sino,
particularmente, en América Latina. En este capitulo analizaré las
condiciones sociales y politicas que determinan diversas formas
de interaccién y participacién entre el estado y la sociedad en
Argentina. Para ello, iniciaré el andlisis con una proposicién de
orden metatedrico, a saber: en argentina, la teoria de la sociedad
civil (la visién liberal cldsica de las relaciones sociedad civil/esta-
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do) se formul6 con los presupuestos de la experiencia histérica
y social anglosajona.

Esa experiencia habia dejado maravillado a Tocqueville en su
paso por América del Norte y le permiti6 sostener que en ella,
la sociedad civil, se transformé en el reaseguro de la libertad por
medio del papel que tenian los gobiernos locales y las asociaciones
voluntarias.

La mirada de Tocqueville, era la mirada de un viajero que frente
al centralismo del estado francés sélo atinaba a sefialar que: “...Lo
que mds choca al europeo que recorre los Estados Unidos es la
ausencia de lo que nosotros llamameos gobierno o administra-
cién. En América se ven leyes escritas y se observa su ejecucion
cotidiana: todo se mueve en torno nuestro, mds por ningiin lado
descubrimos el motor. La mano que dirige la mdquina social se
oculta en todo instante..” (Tocqueville, 1984: 84).

No obstante, al comparar la experiencia anglosajona con la
argentina e incluso con la de otros paises de la regién, descubri-
mos que poco se asemejan ya que el desarrollo de las relaciones
estado/sociedad civil, sigui6 la linea de los sistemas de Europa
continental (francés y prusiano): “...Mds, mucho mds que todos
los adelantos econémicos, urbanos, etc., de la Argentina, sor-
prende el grado de madurez a que ha llegado alli la idea del
Estado —escribia Ortega y Gasset en 1929—. Recuerdo que la
advertencia de esto fue la impresion mds inesperada y fuerte
que de la vida piblica argentina recibi en mi primer viaje
y que el reciente no ha hecho sino confirmar. Yo presumia
hallar un Estado asin blando, vago, de aristas poco acusadas
y apenas diferenciado del gran protoplasma social. Encontré
un Estado rigido, cefiudo, con grave empaque, separado por
completo de la espontaneidad social, vuelto frente a ella, con
rebosante autoridad sobre individuos y grupos particulares.
A veces en Buenos Aires me acordaba de Berlin, porque veia
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por dondequiera asomar el perfil juridico y de gendarme de
las instituciones publicas”. (Ortega y Gasset, 1995: 117).

Una revisién sobre la consolidacién del estado (en el sentido
de un sistema institucionalizado de control politico) en América
latina, nos permite observar que ésta vino de la mano de solu-
ciones politicas de tipo ‘cesarista’ bastante alejadas del idealismo
liberal y tal como lo muestran lo muestran (Vitale, 1991); Kaplan
(1969: 185-186); Salama (1977) sus expresiones fueron, por
ejemplo, Porfirio Diaz; Latorre; Balmaceda y, en el caso que nos
ocupa Roca®®.

En las décadas que siguieron a Cepeda y Pavén, se conjugaron
dos procesos: la modernizacién y la politica migratoria. Esta
conjugacién puso en debate de las elites modernizantes el tema
de la ‘gobernabilidad’ y por ello, desde sus inicios, la relacién
estado/sociedad civil fue sinénimo de estado/masas y, en este
sentido, fue interpretada en términos de ‘orden y progreso’ya que
esas “multitudes” que llegaban, a las que Ramos Mejia (1974)
interpretaba siguiendo la linea de Le Bon, eran el principal pro-
blema a resolver para abrir el camino del ‘progreso’ ya que, para
que una sociedad de mercado pueda funcionar el capitalismo
debia bloquear las salidas que condujesen a la revuelta social 0 a
la organizacién del delito, sobretodo el bandidismo; problemas
éstos, que fueron comunes en aquella época.

Por otra parte, el estado nacional se consolidé, a diferencia
de Europa, en el momento que ésta tltima asistia a la crisis del
liberalismo cldsico. Esta crisis marcaba el fin de la idea del sujeto
soberano configurado por el individuo plenamente consciente del
mundo y capaz de controlar racionalmente sus pasiones, ahora
surgfa la accién inconciente de las “multitudes”.

3 No entraré aqui en el desarrollo acerca del origen del estado en América Latina pero es interesante
la tesis de Quiroga (1985: 50) ésta sostiene que el estado se consolidé por las exigencias del mercado
mundial y, en este sentido, a diferencia de Europa, por ejemplo ‘la burguesia no creaba al estado con sus
propias manos’. Es decir, que el estado no fue impulsado por la burguesia de base agraria sino que fue el
estado el que creé a la burguesia que por su intermedio se fue constituyendo como clase dirigente.
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Por ello, desde la ingenieria de la ‘repiiblica posible’ de Alberdi
y su realizacién roquista existié una escisién entre individuo y
ciudadano y, sobre ella se estructurd un modelo que ‘garantizaba la
movilidad del primero dentro de la sociedad civil pero, al mismo
tiempo, reservaba para unos pocos la posibilidad de operar en la
politica’ Botana (1984). Como solucidn cesarista, el estado surgi6
como forma de controlar a la sociedad civil y, por ello, desde los
inicios su presencia permeaba todo el funcionamiento social al
punto que podria decirse que en la Argentina el espacio publico
se produjo “desde arriba”.

Este perfil ‘gendarme’ de las instituciones ptiblicas, no implicaba
necesariamente una sociedad débil; por el contrario, los estudios
histéricos muestran una trama muy rica de expresiones de auto-
organizacion social que fue traducida como ‘democracia al acecho’
(Gutiérrez y Romero, 1995). El problema es cémo se procesé esa
la relacién con aquel estado tan particular y qué sociedad civil
fue forjada. En la perspectiva de la generacién de 1880 habia
que preservar a la sociedad civil de la irracionalidad de la politica
criolla (cuya expresién habian sido el Rosismo y los caudillos), y
por ello se propuso la escision entre una y otra, ofreciéndole a la
libertad civil “la seguridad de un orden centralizado”. Esa fue la
férmula de una ‘republica restrictiva’, generosa con las libertades
civiles y mezquina con la libertad politica ante la cual, la sociedad
reacciond ratificando su desinterés por lo politico.

Y “...Gracias a esa libertad, los argentinos —criollos y ex-
tranjeros— hicieron en paz su historia cotidiana. Con todo lo
que acarreaba de éxitos y errores, esperanzas y fracasos, tejieron
en poco tiempo la trama de lo privado. Mds que la belleza de
monumentos y palacios pablicos, de los recintos donde brilla la
elocuencia, o del lugar abierto donde estalla el combate politico,
la legitimidad alberdiana alumbré un paisaje urbano impregnado
por la disciplina del trabajo: casas y barrios, medios de transporte,
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electricidad y fébricas. En cada propietario, cualquiera fuese su
fortuna, en cada asociacién civil, cualquiera fuese su tamano, esa
legitimidad puso en marcha el engranaje del pluralismo negati-
vo. Deposité asi, sin quererlo, la semilla que mds tarde habria
de crecer en innumerables formas individuales y colectivas. Era
la conducta privada que, en su esfera, realizaba tantas acciones
como posibilidades se abrian ante la inventiva humana y que,
volcada hacia lo politico, se manifestaba mediante una ética de
la negacién...” (Botana, 1984: 482).

La dualidad no se expreso entre estado/sociedad sino que
derivé hacia el interior de la sociedad como desconfianza hacia
lo ‘politico’. Asi, por ejemplo, el fomentismo, con su capacidad
integrativa hacia el interior del espacio publico local del barrio y
su asociacién corporativa con el estado hacia afuera, surgié m4s
como la bisqueda por ‘reemplazar a la politica a la que siempre
senalé como el principal obstdculo para el “progreso” mds que
como un proyecto de gestién local basado en la comunidad’
(Gorelik, 1998)

Y si la reivindicacion democratizadora presidié y preside a las
propuestas urbanas descentralizadoras esto se debe a que identifica
al gobierno local con “eficiencia” y, al mismo tiempo, concibe a
la ciudad como un espacio administrativo. Un lugar para las de-
cisiones técnicas y los intereses inmediatos, y no como el 4mbito
eminentemente politico de la cultura humana, es decir, la po/is.

Asi, el primer problema de las propuestas de creacién de es-
pacios de gestién con organizaciones de la sociedad civil es que
en un contexto de procesamiento y gestién corporatista de la
demanda, se pretende que la sociedad civil promueva una préc-
tica asociativa que se desentienda de los efectos globales de su
praxis cotidiana y de sus reivindicaciones para mantenerlas tan
s6lo encaminadas al progreso de su barrio, de su cuadra, de su
casa o de su ‘problemdtica’. Si durante el proceso de expansién
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modernizadora el “pluralismo negativo” no fue contradictorio
con la integracién y la equidad (garantizadas por el estado), en
un proceso de crisis el mismo tejido asociativo tendié a estallar
en una multiplicidad de demandas locales insatisfechas, porque
en contextos locales fragmentados es necesario reponer visiones
colectivas de las que carecen por definicién las organizaciones
sociales que, al ser libradas al azar de su propia légica, no hacen
sino reproducir la fragmentacidn.

Una primera conclusién sobre la convocatoria a la descentra-
lizacién (definida como caracteristica de los afios 90) es que no
hace sino ocultar, al mismo tiempo, que la verdadera escala en
que los actores de peso econdmico toman sus decisiones sobre
la ciudad deja hasta a los ciudadanos mds organizados como
espectadores desarmados ya que, ‘en el nivel local pesan mucho
menos los componentes politicos y mucho mds los intereses econdmicos
directos; y esto es coincidente con la experiencia de la urbanizacion
decimondnica en casi todos los paises, en los que el poder piiblico
central fue mds innovador que los grupos de gestion locales, atados a
redes de intereses inmovilizadoras’. (Sica, 1970: 60-61).

Estado, democracia y sistema politico

Quisiera exponer una interpretaciéon sobre como, durante la
etapa sustitutiva, el estado articul6 una forma particular de repre-
sentacién de intereses que sirvié para dar forma al modelo cldsico
de bienestar en nuestro pais y, para ello partiré de la siguiente
tesis: “...la fortaleza del estado reside en su capacidad de absorber
a toda la sociedad...” (Gramscy, 1992: 170-180).

Es decir que bajo la forma democrética liberal de representacién
de intereses, el estado depende para poder garantizar su control he-
gemonico que el ‘desarrollo de la economiay, por consiguiente, de la
legislacion que expresa tal desarrollo, sea capaz de favorecer el pasaje
(molecular) desde los grupos dirigidos a los grupos dirigentes’.
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Una vez aceptada la tesis Gramsciana podemos afirmar que
la condicién de posibilidad de la democracia (por lo menos en
nuestro pais) depende siempre de factores econémicos y sociales
(no simplemente politicos) y s6lo puede mantenerse a condicién
de la capacidad de absorcién molecular de las demandas de los
actores sociales significativos que tenga el estado. Durante la etapa
sustitutiva y bajo formas corporativas de gestién y elaboracién
de politicas publicas, el modelo de sociedad encontraba en los
sindicatos y los empresarios los canales politicos para el didlogo
y la creacién de consenso. De este modo, la vinculacién sociedad
civil /estado se realizaba por medio de la mediacién institucional
de las organizaciones representativas del capital y del trabajo.

La politica, por decirlo de algiin modo, se practicaba desde el
lugar social concreto que el sujeto ocupaba y lo hacia desde esa
condicién y no, como un ciudadano abstracto. Bajo esa légica
institucional el parlamento tenia un rol complementario cuando
no legitimador de las decisiones adoptadas previo acuerdo con
los grupos de interés.

Las transformaciones operadas en las Gltimas décadas, des-
armaron el entramado social de aquel modelo pero subyace su
formato institucional que, a partir de los noventa, ha tenido que
buscar respuesta al surgimiento de nuevos actores en la escena
politica, por ejemplo, los desocupados, los movimientos vecinales
por la seguridad, etc.

Este nuevo escenario podria caracterizarse por el incremen-
to constante de demandas y por procesos mds complejos de
diferenciacién social y, por ello, los formatos institucionales
se muestran incapaces de generar consenso disminuyendo su
capacidad para crear ‘hegemonia’ hasta el punto de quebrarse
por la imposibilidad de reducir la complejidad de los procesos
politicos (incapacidad de outputs). La consecuencia mds visible
es que el estado mismo deviene en sociedad politica y se abre a
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nuevos procesos de transformacién, tal como pudimos observar
en 1989 y, fundamentalmente en el 2001.

Estos procesos se definen por la relacién que subyace entre el
estado, la sociedad y el mercado. Dicha relacién se desenvuelve en
dos planos claramente diferenciados pero que coexisten de una ma-
nera tensa y conflictiva bajo el denominador comun de la politica:
el primero, se refiere a los modos de interaccién de la politica en la
economia (modo de desarrollo); el segundo, a la forma en que se
procesa la relacién entre el estado y la sociedad (hegemonia)®.

En el caso argentino, histéricamente, como he mostrado en
el apartado anterior, la tensién entre lo publico y lo privado se
desarroll6 de manera defensiva con el objeto de evitar la excesiva
intromisién de lo primero en lo segundo y, el Estado surgié como
un modo de garantizar que no se avanzase mds alld del limite que
imponia la elite dominante.

Por ello, el Estado se transformé en lo puablico y lo pablico en
sinénimo de estatal por lo que sélo quedé la ‘engafiosa ficcién’
que se esconde bajo el concepto de ‘bienes publicos’; ‘politicas
publicas’; etc. y que, en nuestro pais es aplicable a politica estatal
ya que se cae en la confusién de identificar ‘colectivo de benefi-
ciarios’ con ‘colectivo de contribuyentes’.

En este sentido, seria preferible la expresién ‘politica colectiva’
o ‘bienes colectivos’, es decir, politicas estatales cuyos beneficios
y costes se limitan a sectores diversos de la ciudadania: asi, un
programa de bienestar social beneficia a algunos y molesta a otros;
el descuento en las compras con tarjeta posee el mismo efecto y
lo mismo se podria decir de las demds politicas colectivas.

Esta diferenciacién no es menor si pensamos que dentro de las
reglas de la democracia parlamentaria moderna tanto el gobierno
como los partidos politicos buscan legitimidad por medio de

¥ Por esto no existe estado sin sistema politico, ya que de otro modo no podria existir in-
teraccién entre necesidades y demandas de los grupos sociales que se ubican en relaciones
asimétricas de poder.
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responsabilizarse politicamente por el crecimiento econémico y
el empleo formal. Es decir se responsabilizan por la evolucién y
el desarrollo de dreas que, en sociedades de mercado, dependen
de las acciones u omisiones de los sectores privados (empresarios)
y, éstos, por definicién escapan al poder estatal.

Bajo los presupuestos de la democracia liberal el poder ptblico
(sea el estado o la sociedad civil) no puede obligar a la esferas
privada/empresarial a que sean activas generadoras de empleo
pero tampoco puede castigarlas por reducir su actividad por lo
cual las empresas pueden siempre contar con la amenaza de llevar
a la prdctica el boicot.

Las tensiones que el mercado genera se acumulan asi, dentro
del aparato estatal y la Gnica solucién al dilema se encuentra en
el modelo corporatista de gestién publica y procesamiento de
demandas. Esto sucede porque, visto el marco normativo sobre el
que se apoyan las reglas de juego, el conservadurismo econémico
y social seria el precio que habria que pagar por procedimientos
absolutamente democréticos.

En la imagen del liberalismo decimonénico la relacién estado
sociedad estaba formada por la confrontacién entre individuos y
estado. Con la conformacién del modelo de hegemonia emergente
tras la época del new deal la relacidn se apoyard en las organiza-
ciones de los grupos de interés que serdn el modo mds efectivo
para reducir complejidades por medio de articular una nueva
relacién entre el universo de los intereses y el de las decisiones y
que, en el caso Argentino, fue perfectamente sintetizado como
‘estado de compromiso’ y el paso hacia el ‘pluralismo corporativo’
como forma prevaleciente del ‘decision making’ estatal.

A partir de 1930, se consolida un modelo de elaboracién del
consenso politico que se ordena por medio de la negociacién
continua entre intereses organizados por lo que se modificé el
modo de expresar la hegemonia. Este modelo se habfa comenzado
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a gestar desde la primera parte del siglo XX en América Latina.
Asi, por ejemplo, en Uruguay con Batlle, asistimos a una mayor
conciencia de las necesidades sociales; en Argentina, la Ley Sdenz
Pefa, daba lugar a la presencia de las masas inmigrantes en la arena
politica y luego de 1918 pondrian dentro de la agenda cuestiones
sociales; en México la revolucién iniciaba un nuevo proceso.

Estas tendencias se profundizaron con la crisis mundial. Cér-
denas, por ejemplo, incorporé simbdlicamente a las masas dentro
del estado reconociéndoles un espacio dentro del PRI; Vargas
llevé adelante un proceso similar; otro tanto podriamos afirmar
de Aguirre Cerda en Chile y, obviamente, lo mismo sucede con
el peronismo.

En ese contexto la democracia como forma de representacién de
intereses otorgaba legitimidad al sistema politico a la par que éste co-
menzaba a gestionar la politica por medio de la negociacién constante
con los actores sociales capaces de movilizar recursos de poder.

En la versién anglosajona, mientras tanto, el sistema polidrquico
se complementaba por medio de mecanismos corporativos de re-
presentacién de intereses que se ajustaban al antiguo sistema basado
en el parlamento que ahora comenzaba a perder influencia.

Es decir, el corporativismo se sumaba al modelo garantista (li-
beral) del estado de derecho y se anclaba en un contexto de fuerte
organizacién social por lo que el estado estaba imposibilitado para
intervenir directamente en la selecciéon de los dirigentes o en la
elaboracién de opciones estratégicas de aquellas organizaciones
que monopolizaban la representacién de intereses.

Pero ese era el caso anglosajén; en nuestro pais, el corpora-
tivismo no surgié como respuesta al crecimiento de demandas
sino como una reformulacién antiliberal de las relaciones entre
estado y sociedad vy, por ello, las organizaciones dependieron
para su funcionamiento del estado que, atin hoy, otorga reco-
nocimiento y tiene la facultad de excluirlas. Por ello, el rol que
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las corporaciones comenzaron a poseer en el sistema politico se
encontré subordinado a la centralizacién estatal del conjunto de
las instituciones de cardcter publico.

La consecuencia visible de las principales caracteristicas que
presenta el sistema politico argentino es que el corporativismo,
en su versiéon populista, no busca el consenso a través de la
aprobacién ocasional del voto ciudadano sino que se apoya en la
negociacién continua con los diferentes grupos organizados. Esto
deviene en un mercado fuertemente politizado y en un modelo
de estado que funciona como un agente activo de las relaciones
econdmicas pero que, para actuar, depende permanentemente de
la capacidad de accién y de veto de los actores sociales que, desde
posiciones de poder, tienen capacidad de movilizar recursos.

La desconfianza permanente que ha mostrado el sistema
politico hacia formas de gestién o participacién en el marco de
espacios a los que tradicionalmente se ha considerado como ‘no-
politicos’ se apoya en una condicién de posibilidad objetiva de
su funcionamiento.

El modelo de gobernabilidad emergente tras la consolidacién de
la etapa sustitutiva y del desarrollismo, se asentaba en la hipétesis
de una relacién directa entre desarrollo econémico y democracia
y, sobre ella, se constituyd aquello que habria de comprenderse
como ‘estado social’. La tesis principal sobre la que se sustentaba
era que, centralizada la interaccién entre gobierno; empresarios y
sindicatos, éstos funcionarian seleccionando y reduciendo deman-
das por lo que podria procederse a controlar el ciclo econémico
apoyandose en el mercado. Asi, garantizado el desarrollo de las
fuerzas productivas, la sociedad podria paulatinamente acceder,
sin necesidad de sacrificar derechos individuales, a crecientes
niveles de bienestar.

Tras el fracasado intento de la revolucién Argentina, este mo-
delo se mantuvo pero cambiaron sus condiciones sociopoliticas,
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es decir: si durante el peronismo, el gobierno se confundié con
el partido que dio unidad y identidad a los diversos grupos de
interés y por ello, el sistema politico se apoy6 sobre la capacidad
de planificaciéon de gobierno; luego del 55, el sistema se emplazd
sobre una exaltacién de la capacidad de presién de los actores
sociales que se encontraban en una situacién de reequilibracién
permanente y que ha sido traducida como un ‘empate’.

Este ‘empate’ ha sido explicado como “... una situacién de
doble poder en donde las masas no pueden derrocar al gobierno
y el gobierno no puede aplicar toda la fuerza material del estado
contra las masas...” (Balvé, 1992: 41).

Esto se debié a que el corporativismo, en el caso Argentino,
dependi6 y depende de la prosperidad econémica para poder
desarrollarse. Es sobre la base de ésta prosperidad que los diversos
grupos de interés tienen capacidad para disciplinar a su base social
que de otro modo desbordaria de demandas a la organizacién y
se volverfa impredecible. Cuando la crisis econémica se combiné
con el agotamiento de la etapas ficiles de industrializacién la
situacién se tradujo en un incremento de las demandas sociales
que, al no poder ser canalizadas via las organizaciones, se ma-
nifestaron por medio de espacios no institucionalizados desde
los que ejercieron presién alentando incertidumbres sobre la
continuidad del modelo.

Para comienzos de la década de 1970, los sectores mas con-
servadores interpretaron el proceso en términos apocalipticos
prediciendo la erosién acumulativa de la autoridad politica e
incluso de la capacidad de gobernar®’. La conclusién confirma-
ba la tesis marxista sobre la incompatibilidad estructural entre
capitalismo y democracia y era calificada como ‘contradicciones

culturales’ (Bell, 1977).

“El principal andlisis de esta situacién proviene de las recomendaciones de Huntington y los resultados

de la Trilateral Comission.
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De este modo, si la erosién acumulativa generaba un ‘vacio
de poder’ dentro del aparato estatal, podemos afirmar que los
sucesivos golpes de estado de la regién han sido la respuesta, en
términos instrumentales y politicos a las citadas ‘contradicciones’
dentro de unos formatos institucionales donde las lineas que se-
paraban ‘tanto simbdlica como institucionalmente’ a los modos
de accién politicos de los sociales iban perdiendo la nitidez que
los mismos participantes de la ‘trilateral’ consideraban como el
fundamento ‘metapolitico’ de cualquier sociedad.

En ese contexto, la preocupacion central de los sectores conser-
vadores fue el sostenimiento el orden politico existente porque,
desde comienzos de la década del 70, muchos analistas habian
descripto la existencia de procesos que eran perjudiciales para el
sistema politico.

Bésicamente, el argumento sostenia (no sin motivos) que el
formato corporativo de gestiéon de demandas y elaboracién de
politicas conducia al incremento excesivo de demandas y éste
erosionaba a la capacidad de procesamiento que poseia el siste-
ma institucional por lo que éstas lo trascenderian y pasaban a la
esfera publica.

Debido a la fragmentacién y heterogeneidad de éstas deman-
das y al crecimiento de las expectativas sobre su satisfaccién, en
la medida que no pueden ser procesadas, la autoridad puablica
comenzaria a perder capacidad para gobernar.

En este sentido, el diagndstico de la situacién era compartido
tanto por liberales progresistas como por conservadores. Prebis-
ch, (1981) interpretaba la ‘contradiccién estructural’ como el
resultado del conflicto existente entre el ‘modo de desarrollo’ y
la ‘forma de hegemonia’ ya que, mientras que el primero tendia
ala concentracién privilegiada del consumo; el segundo, buscaba
la distribucién de los resultados del progreso.
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Esta relacién, en el marco de una estructura corporativa
donde los diversos actores que participaban del sistema politico
(sindicatos y patronales) posefan cuotas considerables de poder
conducian a la generacién de ‘circulos viciosos™ en el conflicto
distributivo. El cuadro general quedaba resumido como ‘conflicto
por la distribucién — crisis — inflacién — derrumbe del sistema
politico democrdtico’. Para los analistas el cuadro diagnosticaba
que si la economia se hallaba fuertemente intervenida por la ac-
cién politica del estado y éste, en el marco de gestién corporativa
dependia para sus decisiones de la respuesta de la accién politica
de los grupos de interés, esto conducia a que el dominio ‘privado’
del interés dominase ‘artificiosamente’ a la esfera publica.

En sintesis: el exceso de democracia perjudicaba al sistema
politico y, por lo tanto, habia que intervenir para llevar adelante
una redefinicién de lo politico de tal manera que ‘lo politico’
pudiese ser separado ‘artificiosamente’ de lo no-politico.

Utilizando el lenguaje de Luhmann (1982) para reducir la
complejidad el estado debié utilizar toda su fuerza concentrada
por medio de la represién mds brutal y dejando de lado las garan-
tias propias de todo estado de derecho vy, todo esto, en nombre
de la democracia. Partiendo de la presuncién de una relacién
prefigurada entre estado/sociedad civil el conservadurismo social
y politico interpreté a ambos como si se tratase de dos esferas
separadas y por ello, supuso la posibilidad que las organizaciones
de la sociedad civil apoyasen su accionar en fundamentos no-po-
liticos porque, de este modo, no existiria el peligro que se deriven
de éstas, premisas metapoliticas para la politica.

En cierto sentido, los limites politicos del estado social en
Argentina se apoyan en la forma de construccién de hegemonia
que posee. Bdsicamente, la democracia como forma hegemonica,
por lo menos en lo referido a los paises con capitalismo periférico,
existe en la medida que el desarrollo econédmico permite el pasaje
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de los grupos dirigidos al grupo dirigente por lo que aparece
como un momento de equilibrio ‘hegeménico’ entre el estado y
la sociedad civil.

La duracién de éste equilibrio depende de la capacidad que
el primero tenga de absorber las demandas de todos los actores
sociales significativos, cuando esto no es posible, el estado da lu-
gar al surgimiento de la sociedad politica que ejerce su presién y
transforma al estado o, para ser mds especificos ya que el principio
de organizacién del sistema se mantiene inalterado, a la forma en
que éste ejerce su hegemonia.

Asi, la funcién de procesar demandas (tal como afirma la
teorfa sistémica) por medio de la modificacién de las formas de
hegemonia, nuevamente se simplificaria, con lo cual nuevamente
se entrarfa en una fase de equilibrio.

Un estudio sobre el avance del estado de bienestar no sélo ha
de establecer las formas de intervencién del estado en la eco-
nomia sino que también tiene que dar cuenta acerca de cémo
se fue trasformando el sistema de representacién de intereses,
es decir, el modo como se fue desarrollando la relacién entre
estado-mercado-sociedad.

El modo de desarrollo nos representard la forma que asumié
y asume la relacién estado-mercado y la hegemonia nos referird
a la relacién entre éste y la sociedad.

El paso del estado liberal al estado social no es tan solo la
historia de la transformacién del capitalismo del ‘laissez affaire’
al capitalismo monopolista que, a partir de la década de 1980,
dio paso a una etapa neoliberal de la economia y la sociedad. Y
no es tan simple ni lineal porque en este camino, la sociedad ha
sufrido transformaciones en su relacién con el estado?’.

# La dimensién de ‘representacién de intereses’ ha sido dejada de lado por los planificadores que, apo-
yados en premisas tecnocréticas no la consideraron como un problema de ‘disefio politico’ por lo que
no se tuvo ni se tiene en cuenta en el momento de elaboracién de la politica publica.
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En este sentido, el surgimiento de los estados de bienestar ha
estado asociado a alguna forma de corporativismo tal como lo
presupuso el modelo polidrquico de Dahl y, en nuestro caso se
apoy6 en un modelo de relacién triangular donde interactuaban
gobierno, capital y sindicatos. Esta suerte de hegemonia corpo-
rativa fue lo que dio lugar al surgimiento del ‘new deal’ y a los
diversos sistemas de bienestar, que en el caso latino se expresaron
bajo la forma del peronismo, el Varguismo o el Aprismo, por
ejemplo, por medio de un proceso de ‘socializacién de lo politico’
bajo control estatal.

Esta nueva forma hegemonica fue viable en la medida que se
asoci6 a una hipétesis de crecimiento econémico permanente
y cuyo sostén principal fue la corporativizacion de los intereses
sociales en la formacién de las politicas pablicas. Es decir, el es-
tado regulé el proceso de intercambio politico entre los diversos
actores por medio de construir un consenso democrdtico basado
en el control del ciclo econémico apoyado en el estado. Para los
paises Latinos, incluida Argentina, el esquema entrd en crisis
una vez agotadas la ‘etapas ficiles de industrializacién’ debido
al agotamiento de la capacidad de producir bienes materiales
intercambiables y la consecuente dificultad de los sindicatos para
mantener en aumento las presiones.

En los paises centrales, la crisis estall6 hacia finales de los 60 y
fue acompanada por las crisis de los modelos desarrollistas y dis-
tribucionistas latinos. La crisis petrolera del 73 acentud el proceso
cuyos actores principales son los grupos marginados del esquema
corporativo de bienestar: desocupados, inmigrantes, mujeres,
jovenes, etc. En éstos de fortalecié el proceso de politizacién de
lo social dando lugar a reivindicaciones sociales y politicas por
fuera del esquema de gestién institucionalizado ya que, por las
caracteristicas mismas del esquema corporativo, éstos grupos se
encuentran segregados por lo que la movilizacién fue y es un factor
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fundamental debido a que sus demandas logran ocupar el centro
de atencién en la medida que alcanzan a ser manifestaciones de
masas importantes. Cabe destacar que, para el caso latinoameri-
cano (a diferencia de los paises centrales) conviven zonas donde el
estado alcanza un efectivo dominio de lo social con otras regiones
donde las formas politicas se asemejan a las tradicionales relaciones
‘patrimonialistas’ de dominacién y, de alli surgen algunas de las
dificultades que poseen estas sociedades para resolver la dificil
articulacién entre capitalismo y democracia®.

Bienestar, ciudadania 'y democracia

La dificultad de articulacién entre la dimensién econémica
y politica, nos obliga a comprender que uno de los principales
problemas que habrd de enfrentar la democracia actual es el de
definir el dmbito de actuacién de la politica pablica, del control,
el apoyo y las regulacién estatal a diversas dreas que habrd que
establecer si se consideran ‘exclusividad’ o no de la sociedad civil,
del estado o del mercado.

Al respecto, la solucién mds conservadora, considera que existen
racionalidades y modos de accién que son propios de cada uno de
éstos dmbitos y, por ello, defiende acciones tendientes a separar la
dependencia que el sistema politico posee en relacién a lo que gene-
ralmente se denomina ‘tercer sector’ con el fin de evitar el desgaste
del estado. Resulta obvio que las organizaciones del ‘tercer sector’
tienen fundamentos de su accién que no son ‘exclusivamente’ po-
liticos, por ello permiten introducir un nuevo dinamismo y una
nueva légica dentro del sistema politico y del estado.

# Al respecto, creo que si aceptamos que el trabajo ha dejado de ser un elemento central y esto
ha dado lugar al surgimiento de sociedades mds heterogéneas donde la posibilidad de garan-
tizar la subsistencia de amplios sectores de la poblacién y garantizar sus derechos sociales via
el mercado formal se torna cada dia mds difusa es fundamental defender la necesidad que
el estado asuma un rol central en relacién a los procesos redistributivos y los fenémenos de
sociabilidad siempre que se considere que la discusién central ha de girar en torno a la forma
politica ‘corporativa’ que ha de asumir este proceso.
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Pero si continuamos pensando en el ideal ‘liberal decimoné-
nico de estado, tal como han sostenido las soluciones mas con-
servadoras, sélo atinaremos a buscar mecanismos para limitar la
capacidad y responsabilidad del estado con el objeto de garantizar
el control de la autoridad publica sobre la sociedad en funcién
de un prerrequisito normativo —metapolitico— que se apoya en
la existencia de modelos racionales de accién que sélo existieron
en la mente de los ‘Philosophes’ iluministas. Cuando el analista
considera que las ONG’s y demds asociaciones del tercer sector
pueden llegar a ser ambitos de accidén no-politicos es porque en
su mente posee la imagen del ‘viejo paradigma’ segin el cual s6lo
los ‘partidos politicos’ son dmbitos de accién politica.

Es por ello que cree poder garantizar una ‘gobernabilidad’ en
la medida que limite al estado pero, al mismo tiempo lo com-
plemente con dmbitos no-politicos que se autosostengan y que,
al estar formalmente separados del estado y la ‘politica’ podrin
exonerarlos, al mismo tiempo, que le aportan una nueva fuente
de legitimidad.

La creacién de espacios de participacién multiactorales, como
espacios institucionalizados de participacién no-politica, olvida
un hecho que es fundamental comprender: las asociaciones del
tercer sector poseen necesariamente una dependencia politica.

Esto es asi porque si llegasen a independizarse de la politica
se verfan igualmente obligados a funcionar de acuerdo a un di-
sefo determinado politicamente por lo que siempre tenderdn a
politizarse dando lugar a un proceso de erosién de la autoridad
politica. Sucede que no existen fundamentos ‘no-politicos’ del
orden o de la estabilidad y, por ello, si se niega a extender formas
institucionalizadas para la gestién ‘politica’ de lo social lo tinico
que se logrard es buscar un orden por medio de ‘privatizar’ el
conflicto depositdndolo en manos de las asociaciones del tercer
sector como un nuevo intento por separar ‘artificialmente’ un

142



supuesto dmbito politico de otro ‘no-politico’ de tal modo que,
la autoridad politica pueda tener siempre la posibilidad de definir
que puede y que no puede ser controlado por ella.

Seria mds realista aceptar la hipétesis, por lo menos de manera
operativa, que los conflictos y contradicciones de las sociedades
que poseen altos niveles de fragmentacién social no podrin
regularse politicamente por medio de una re-estatalizacién, es
decir que no se podran incluir y procesar demandas cada vez mds
complejas y heterogéneas; es necesario que comencemos a pensar
modelos alternativos con vistas a una redefinicién sustancial de las
relaciones entre estado y sociedad civil, dénde ésta tltima habra
de tener, necesariamente algtin nivel de politizacién.

Asi podria ser viable pensar en una politizacién de las insti-
tuciones de la sociedad civil por mecanismos que no se encuen-
tren condicionados por los canales de las instituciones politicas
actuales. En este sentido, es fundamental la elaboracién de un
nuevo marco normativo para la efectiva separacion de la sociedad
civil del estado y la creacién de un dmbito intermedio entre la
demanda —privada—y modos politicos institucionales sancionados
por el estado.

Asumamos que toda ‘estructura organizativa’ funciona como
un sistema de poder ya que distribuye tareas, oportunidades y
recursos dentro de relaciones sociales cada vez més heterogéneas;
hay que destacar que, a su vez, en el plano colectivo también se
producen relaciones de poder en la lucha por la distribucién, las
oportunidades y los recursos. Como estos procesos se insertan en
los agregados familiares de socializacién y en diversos contextos
comunitarios generan, por ende, procesos crecientes de hetero-
geneidad y fragmentacion social.

Seglin esta perspectiva, el estado, en estos contextos de he-
terogeneidad creciente tiene que formular mecanismos para la
canalizacién institucional de las demandas. No se trata de ela-

143



borar medidas o programas de ‘bienestar’ para la contencién del
fenémeno social sino de iniciar el camino de construir espacios
institucionalizados de representacién politica ya que, la ausencia
de una politica de bienestar y la aparicién de programas ‘ad hoc’
constituye la prueba que las desigualdades econémicas no podrin
ser compensadas por un sistema universal paralelo con niveles de
vida minimos y aceptables para una parte de la poblacién que se
encuentra discriminada por el mercado.

Es imprescindible comenzar a pensar al espacio publico no
como el espacio abierto, verde o de propiedad estatal, sino como
el tablero politico-urbano que hace posible la aparicién de lo
diferente. Es decir, el lugar plural cuya riqueza favorece tanto
el conflicto como una potencial integracién social, politica y
cultural. La principal novedad de estos afios no es tanto la caida
econémica de extensos sectores de las capas medias y bajas, sino el
hecho que la sociedad la haya tomado como un dato ineliminable
y que haya configurado un nuevo paisaje cotidiano haciendo de
ese dato una realidad permanente: el paisaje de la fractura social y
urbana a la que el estado no podrd modificar en el corto plazo.

Los datos sobre desempleo, exclusién social, indigencia y po-
breza nos obligan a plantearnos, con responsabilidad, si el empleo
es 0 no el tnico canal de acceso a una economia monetaria y al
sistema de relaciones sociales.

Si nuestra sociedad y el entramado del bienestar se han con-
solidado a partir de la idea que el empleo asalariado es lo que
permite que todos los individuos puedan afirmar su posicién
y participacién social y, de este modo, se han uniformado y
homogeneizado los modos de vida y los comportamientos so-
cioecondémicos y politicos, creo que es posible sostener que: “...el
desempleo y la pobreza ya no son un problema sino una situacién
con visos de fatalidad. Y no son un problema porque el pleno
empleo y la superacién de la pobreza no son soluciones realistas
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y, por tanto, algo que podamos responsablemente fijarnos como
objetivo. De nada sirve cubrir esta situacién dolorosa y fuera de
control con capas de pomada todo lo gruesas que se quiera de la
retdrica socialdemdcrata sobre el pleno empleo y los derechos.
Tendremos que hacernos cargo a largo plazo de una situacién en
la que una gran parte de los ciudadanos adultos de ambos sexos
no va a encontrar acomodo y fuentes de ingreso en relaciones
laborales ‘normales’...” (Del Valle, 1997: 69).

En este sentido, una estrategia de fortalecimiento del tercer
sector ha de reconocer, necesariamente, la diversas realidades
regionales y locales por lo que ha de construir dichos espacios de
gestion politica de lo social no como la sumatoria de cada caso in-
dividual de exclusién sino como fenémenos colectivos localizados
que se desenvuelven en dos frentes: el de la ausencia o falta de sus
propios recursos y el de la dificultad para acceder a mecanismos
para procurarse servicios bdsicos en un contexto general de de-
creciente capacidad del sistema publico para garantizarlos.

Construccién de condiciones para que cada sector elabore su
propia identidad socio-politica, generacién de espacios institucio-
nales para la gestion de la demanda y la elaboracién de politicas
publicas de bienestar, creo que por este camino se puede asistir
a la elaboracién de un nuevo ‘pacto corporativo’. Un paso mds
por el que las sociedades pueden transitar hacia la sustanciacién
de la democracia y de los derechos sociales.

El problema de la gestion y la planificacion de la politica
social

Si junto con la descentralizacién y la focalizacién otro de los
elementos claves de la politica social de la década de 1990 fue la par-
ticipacién, entonces, es necesario analizar cémo se ha desarrollado
la participacién ‘ciudadana’ en argentina y cudl ha sido su influencia
en el dmbito del procesamiento de las politicas publicas.
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En el apartado anterior, sostuve que el problema principal
consiste que nuestro pais se ha constituido orgdnicamente en
funcién de un modo de producir, consumir, crecer y reproducirse
y han sido, durante los noventa, las bases de ese modo de desa-
rrollo las que se han modificado tanto en su articulacién dentro
del plano internacional como interno. Por lo tanto, la pregunta
es si la democracia tanto en su dimension de representacién po-
litica como en la de toma de decisiones posee una articulacién
y recursos suficientes como para dar respuestas a los problemas
sociales y econémicos sin erosionar al sistema politico ni a las
libertades conquistadas.

La respuesta no es sencilla ya que los disenos constitucionales
(que mantienen los rasgos generales de la interpretacién autéctona
del liberalismo de 1853) dejan un amplio espacio y favorecen la
elaboracién de una democracia ‘fuerte’ pero no en el sentido de
garantizar el procesamiento de las demandas sociales sino en el
de restringirlas. Esto ha sido asi por varios motivos; entre otros,
por las caracteristicas derivadas de su condicién de estado garante
de la exportacién agropecuaria hacia el mercado externo y del
consecuente ingreso de divisas que permitieron su expansién y
fortalecimiento. De este modo, surgié un estado con una fuerte
tendencia expansiva por su condicidn de receptor y distribuidor
de los ingresos agropecuarios. Esta situacién permitié una con-
solidacién de la institucionalidad estatal que rdpidamente ocupé
todos los intersticios del tejido social forzando a nuevos procesos
de expansion de su presencia institucional por medio de la articu-
lacién de un dispositivo de fuerzas de estado e instituciones que,
en ausencia de contrapesos reales desde la ‘sociedad civil” dieron
lugar a la ‘estatalizacién de lo social’.

Por este motivo, la intervencién estatal de tipo ‘keynesiano’
se desarrollé de un modo particular. Es decir que, si en la visién
Keynesiana tradicional, el estado interviene en el mercado desde
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una posicién exterior a éste para condicionarlo y ‘orientar’ la
conducta econémica de los sectores privados; en nuestro caso, el
estado, desde el punto de partida quedaba incorporado dentro de
las relaciones econdmicas que ‘supuestamente’ habria de regular.

El desarrollo de formas institucionales que favorecieron la exis-
tencia de una democracia ‘fuerte’, en el sentido que he expresado,
estaba vinculado a que la participacién politica desde los inicios
del estado se habia desenvuelto en un contexto signado por el
objetivo explicito de garantizar: la paz interior, el fortalecimiento
de la autoridad central frente a los caudillos regionales, la unién
nacional y la libertad individual.

En este sentido, el modelo liberal sancionado por los cons-
tituyentes de 1853 y consolidado desde la generacién del 80
significé un corte respecto de las tradicionales instituciones que
procedian de la época colonial y que podriamos caracterizarlas
por: la participacién comunal-vecinal y la participacién munici-
pal que habfa caracterizado a la Revolucién de Mayo*® pero este
corte se produjo en un contexto donde la aparicién del sistema
de partidos estaba condicionada por un sistema de élites en un
proceso similar al de muchos paises del continente europeo pero
que distaba de la experiencia norteamericana cuyo diseo inspird
la Constitucién de 1853 que, en sus rasgos generales, atn con la
ley Sdenz Pena, marcaban el limite de participacién politica que
podia tener la sociedad civil.

En Argentina el sistema de partidos en sus inicios fue paralelo
a la consolidacién del estado. Este sistema es la tinica forma re-
conocida como legitima para la participacién politica. Durante el
periodo de consolidacién estatal, éste sistema de partidos podria
caracterizarse como ‘de partido Gnico’ por lo que la organizacién
de la sociedad civil en sindicatos, colegios profesionales, etc.

# El propio Ramos Mejfa habia interpretado a la Revolucién como: “...un movimiento de caricter
esencialmente municipal...” que continué en el tiempo por lo que “...1a federacién argentina no es
sino el desenvolvimiento natural del comunalismo colonial...” (Citado en Trusso, 1968: 44).
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inicié su desenvolvimiento dentro de un contexto en el que se
encontraban siempre bajo el control y el influjo del sistema de
partidos politicos.

Y si bien la generacién del 80 habia puesto el acento en la liber-
tad individual y el individualismo econémico, los reclamos de la
Unién Civica Radical o del Mitrismo de 1890, incluso de los de-
mdcratas progresistas de inicios del siglo XX no cuestionaron esos
valores sino que acentuaron el énfasis en el igualitarismo politico
y la voluntad popular. Durante la década de 1930, encontramos
una dindmica estatal desbordada y aquello que no es el estado
se ubica bajo el control del sistema de partidos. Esto explica la
importancia que posefa la ‘Concordancia’ impulsada por Justo
ya que la imagen podria ser definida como una contraposisicén
entre el estado y la sociedad civil que se encontraba mediatizada
por el sistema de partidos.

En este sentido, el hecho que inaugura una nueva etapa es la
movilizacién de masas de 1945 ya que produce un salto cualitativo
en las formas de participacidn politica: se trata de una forma de
participacién libre, directa, que gana un espacio sin intermedia-
cién de los partidos y se inserta dentro del sistema politico y en
el proceso de toma de decisiones.

Seria absurdo argumentar que el sindicalismo representé una
nueva instancia de mediacién en aquel momento. Por lo menos,
hasta 1945 los sindicatos no posefan semejante capacidad de
movilizacién y el movimiento sindical, en su conjunto, no se
encontraba fuertemente cohesionado*. En este sentido, todo
indica que el sistema institucional en su conjunto fue desbordado
por la sociedad civil que movilizindose se pronunciaba.

# Los principales antecedentes al respecto de esa falta de cohesién son, entre otros: la fractura dentro
de la federacién obrera de la carne entre José Peter y Cipriano Reyes; la fractura que se produjo entre
sindicatos de orientacién comunistas y los que seguian a Perén con la huelga de 1944 y, sobretodo, la
discusién dentro del Comité Central Confederal del dia 14 de Octubre de 1945 donde prevalecié por
21 a 19 y luego de 16 horas de debate el apoyo a Perén por medio de una huelga general.
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Con el advenimiento del peronismo asistimos a una etapa de
modificacién profunda tanto del estado como de los formatos
de representacién y procesamiento de demandas. Se podria decir
que el populismo como variante latina de los modelos corpora-
tivos recupera, en parte, la tradicién roussoniana, en el sentido
que se inscribe en contextos donde el elemento que gravita es
la desconfianza en los mecanismos institucionales de la demo-
cracia representativa y en una practica, concreta, por medio de
organizaciones sindicales y de base del ejercicio directo del poder.
Asi, ala democracia como representacion de la voluntad popular
(bastante desgastada, por cierto) le siguié la nocién de la demo-
cracia como ejercicio de la voluntad de las mayorias: “...Soy, pues,
mucho mds demdcrata que mis adversarios, porque yo busco una
democracia real, mientras, que ellos defienden una apariencia de
democracia, la forma externa de la democracia...” asi lo expresaba
en su discurso del 12/2/1946, Juan Domingo Perdn.

Estas mayorias organizaban sus intereses por medio de diversas
organizaciones en el marco de un sistema politico claramente
corporativo que tendia a consolidarse sobre el desgaste que la
década del 30 habia significado para los partidos politicos y,
por ello, deviene como ‘movimiento y no como partido’. Esta
fue la forma en que se articulé la dificil relacién entre ‘libertad
e igualdad’ y que dio lugar a un cambio en la concepcién de lo
democrdtico sobre la base de una demanda compartida, en prin-
cipio, tanto por la clase obrera como por amplios sectores de la
burguesia industrial opositora al pais agrario. Este movimiento
(de orientacién tdctica) modificé las caracteristicas del estado
articulando una nueva relacién entre sistema de partidos, estado
y sociedad civil y fue el camino para asegurar ripidamente una
politica de inclusién apoyada en la igualdad y que, al mismo
tiempo, garantizaba el control de la sociedad civil. El estado de-
vino en movimiento y la voluntad de la mayoria se transformé

149



en sinénimo de la voluntad nacional. El movimiento politico
absorbid, por decirlo con Gramsci, la capacidad molecular del
estado y pasé a transformarse en un requisito para la estabilidad
del sistema politico por medio de la creacién de un entramado
institucional (no estatal) que era el canal por el que la sociedad
civil gestionaba la politica.

El cardcter centralizado del estado pasaba ahora hacia el mo-
vimiento y se sintetizaba en la figura de Per6n sobre la que se
producia una articulacién institucional que seguia la tradicional
centralizacién bajo la direccién, ahora, del movimiento y con
un nuevo engranaje construido entre los nicleos de la burguesia
industrial nacional y la clase obrera.

En los hechos, esto producia una fuerte incongruencia entre los
formatos institucionales de representacién y toma de decisiones
sancionados por la Constitucién de 1853 que en su Art. 22 esta-
blecia que “el pueblo no delibera ni gobierna sino por medio de
sus representantes y autoridades creadas por esta Constitucién...”
y que no tampoco fue modificado por la Constitucién de 1949
que transcribié dicho pérrafo en su articulo 14%.

Obviamente, los sectores que se encontraban representados
por el movimiento encontraban cobijo mientras que los demds
quedaban relativamente excluidos de la participacién politica
debido a que la representacién no pasaba por los 6rganos legisla-
tivos sino por los grupos de interés y el estado, representado por
el movimiento peronista que permeaba a diversas organizaciones
sociales y sindicales. Por ello se mantuvo una légica dentro de la
sociedad civil que desde sus inicios habia estado permeada por
el estado y el sistema de partidos. De este modo, éstas también
se transformaron, por fuera de lo institucional, en ‘instituciones
del estado’.

# Un dato que es interesante rescatar en este punto es que muchas de las acciones politicas que se
desarrollaron posteriormente, incluso muchas de la actualidad reniegan de ‘la dimensién politica’ de su
accionar y la fundamentan en el derecho individual del Art. 14: ‘peticionar a las autoridades’.
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Estas ‘distorsiones institucionales’ se produjeron en un contex-
to donde los mecanismos estatales se encontraban fuertemente
centralizados dando lugar a un entorno donde la politica ptblica
dependia de la capacidad circunstancial de cada actor para tomar
el control del aparato estatal para construir hegemonia. Pero al
contrario de lo que podria pensarse esta caracteristica no ha sido
antifuncional sino que ha operado perfectamente en condiciones
de crecimiento econémico y por ello, la estabilidad politica se en-
cuentra en nuestro pais, directamente asociada a éste crecimiento
y no a las condiciones en que se desenvuelve el propio sistema
politico. Por esto no se ha podido estructurar una politica de estado
incluso en el periodo que sigui6 a la Revolucién Libertadora.

No discutiré aqui los problemas derivados del 2do Plan
Quinquenal ni de las politicas desarrollistas que sobrevinieron.
Queda claro que el desempeno econémico no era el deseado pero
casualmente lo que quisiera plantear es el problema que posee el
sistema politico que se estructurd para dar respuestas politicas en
contextos de crisis y, sobre todo, cuando las derivaciones politicas
y sociales de estas crisis avanzan. Mi hipétesis es que los meca-
nismos que se estructuraron y las contradicciones del formato
institucional no sélo se muestran ineficaces en esas condiciones
sino que son, al mismo tiempo, elementos activos que tienden
a profundizar la crisis ya que si bien el corporativismo facilita,
en términos de ejecucién de una politica publica la creacién de
consenso; éste se apoya en una ‘ilusién’.

Esta ilusién se debe a que el sistema de partidos, aislado del
gobierno y del aparato estatal, tendié y tiende a adoptar una visién
del consenso que se transformé posteriormente en el elemento
ideolégico fundamental sobre el que se estructuré todo el sistema
politico argentino hasta nuestros dias. Se trata de una concepcién
del consenso incorporada hoy en las practicas habituales de nues-
tras instituciones, partidos y grupos sociales y que no se apoya
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en una visién compartida ni en la conviccién sobre problemas
determinados sino que podria caracterizarse por la ausencia de
debate y la preeminencia de una negociacién que resulta en la
adopcién de paquetes de politicas con ingredientes propuestos
desde diversos puntos de vista.

De alli que las politicas consecuentes resultan en una mezcla
contradictoria que no tiene el resultado esperado ya que, dichos
consensos tienen que plegarse a las decisiones que adopten los
sectores con mayor capacidad de presion. En sintesis, las decisiones
politicas surgen con el objetivo de corregir los problemas derivados
de las anteriores decisiones y no aparecen como el resultado de
una racionalidad politica consistente con programas de gobierno
y metas a alcanzar. Este fue el consenso politico que se generé
y que desde todo el arco politico impugnaba al peronismo; no
porque existiera un programa de gobierno con metas definidas y
consensuadas por el sistema politico sino porque lo que existia en
comun era la necesidad de ocupar el lugar del movimiento pero-
nista en el estado.

Ante la posibilidad de alcanzar el gobierno por medio del
sistema de representacién basado en elecciones, el camino era
dejar que las Fuerzas Armadas como elemento coercitivo del
estado actuaran contra el gobierno establecido. Demis esta decir
que la participacién del ejército en acciones politicas vinculadas
a partidos era la norma y no la excepcién ya que, como sostuve,
los partidos permeaban todo el cuerpo social. Habian participa-
do en 1890, y luego en 1893 y 1905 cuando algunos militares
habian apoyado a dirigentes politicos de la Unién Civica primero
y del Yrigoyenismo después. La particularidad de estas acciones,
estuvo dada porque respondieron a demandas de algunos grupos
politicos. Incluso el golpe de 1930 respondié a la necesidad de
los conservadores y de algunos radicales antipersonalistas.
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Después de 1955 la consecuencia mds visible serd que: ante
la imposibilidad que poseia el sistema politico para resignificar
el concepto de democracia en su versién populista, éste quedd
incorporado dentro de los dispositivos de la accién publica, es
decir, en las pricticas politicas y en una nueva expresién de lo
que habria de ser el consenso. Como esta resignificacién y reor-
denamiento de dispositivos del estado no era hegeménico esto
se traducia en una situacién de ‘empate politico’ donde ni el
gobierno podia controlar a la sociedad civil ni la sociedad civil
podia controlar al gobierno. Y si el sistema de partidos no podia
procesar demandas es porque eran la expresién de éste proceso
en el que se fueron forjando las instituciones politicas posteriores
a la Libertadora donde se consolidaron dos visiones diferentes
acerca de la democracia: una recuperaba la tradicién radical en
el sentido de igualdad politica; la otra, la versién populista, la
consideraba en la tradicién de participacién directa.

Claro esta que una vez cerrados sus canales de participacién
politica, es decir, los sindicatos, la clase obrera se volcé a la deses-
tabilizacién del sistema pero esto era consecuencia de la ausencia
de canales alternativos para el procesamiento y la gestién de de-
mandas. En este sentido, ni la propia experiencia de la Revolucién
Argentina pudo responder al modo como las instituciones de la
sociedad civil se habian estructurado después de 1955, a pesar
de todos sus intentos por establecer una versiéon ampliada del
corporativismo cuando las propias organizaciones de la sociedad
civil mostraban sintomas de desborde debido a que ambas con-
cepciones de la democracia se encontraban en disputa.

Por un lado, se aposté a la consolidacién de una clase media
que recuperaba la nocién de democracia de la constitucién de
1853 y que no aceptaba el régimen de promocién social del
peronismo. Esa consolidacién es la que los gobiernos que siguen
a 1955 tienden a fortalecer como ‘producto social’ con miras a
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garantizar la estabilidad politica en una visién que podria defi-
nirse como democracia de ‘clase media’, representativa y con base
republicana en la linea del liberalismo anglosajén y las reformas
tendieron a concebirse como caminos para alcanzar la moder-
nizacién econémica dentro del estrecho marco que ofrecia ese
modelo de democracia.

La division de la sociedad civil entre peronismo/antiperonismo
fue la expresién mds acabada de ambos universos conceptuales
pero, al estar cerrados los canales de expresién politica de la clase
obrera, ésta manifesté su demanda dentro de las relaciones que
ofrecia la sociedad civil, es decir, por medio de las organizaciones
que ya posefan, los sindicatos.

Con la participacién restringida del peronismo (1955/1972)
éstos asumieron un rol politico fundamental y politizaron atin
mis a la sociedad civil, por ello, la mayor parte de las propuestas
posteriores intentaron controlar —sin efecto— este proceso de
politizacién. El deterioro de la clase obrera sobre todo en la rama
industrial, provocado por la propuesta desarrollista de Ongania,
introdujo un factor que desequilibré la delicada estabilidad afec-
tando a una de las columnas vertebrales del sistema politico: los
sindicatos y quedé expresado en la conformacién de la CGT. de
los argentinos y creé las condiciones para que la competencia por
el ingreso fiscal, la recomposicién de los mecanismos de poder,
la inhabilitacién del peronismo, la discusién sobre la naturaleza
distribucionista del estado, etc.; forzasen nuevas y mds complejas
rupturas de las solidaridades dentro de la sociedad civil®.

El intento de Ongania por despolitizar a la sociedad civil
cerrando todos los mecanismos institucionales y extra institu-
cionales de gestién y procesamiento politico y su intento por

% Esto explica que Ongania experimente problemas politicos a partir de 1968-69 debido a la ruptura
de su gobierno con los sindicatos mds politizados que seguian a Vandor asi, al perder el canal con el
gobierno, éste sector iniciaba el proceso de fracturas que conducirfan a la conformacién de la CGT
de los argentinos.
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construir un estado ‘fuerte’ como dnico espacio politico capaz
de canalizar y ordenar a la sociedad acabé produciendo lo que lo
mds conservadores temian que se llegara a producir: un estado
aislado, sin capacidad de construir hegemonia cuya legitimacién,
al no contar con resortes ni soportes activos dentro de la sociedad
civil, se diluyera. Las dos acepciones de la democracia legitimaron
la accién de los actores que estaban presentes en la sociedad civil.
Levingston, intenté profundizar el proceso ddndole un cardcter
mds movilizacionista con lo cual perdia el apoyo de sectores de
las Fuerza Armadas, la iglesia y los empresarios.

Aceptado que era imposible despolitizar a la sociedad civil ,
por ende, encauzar un proceso hacia un sistema parlamentario
era inviable, se intent6 promover la creacién de un ‘movimiento
nacional” para lo que se promovié un acercamiento a los sindi-
catos. Pero la crisis se desarrollaba entre aquellos que planteaban
la necesidad de la liberacién politica del régimen, con el fin de
volver a un sistema parlamentario y de partidos sin ningtn tipo de
proscripciones ni condicionamientos, y aquellos que planteaban
como objetivo, retomando la concepcién mds movilizacionista,
promover una insurreccién popular armada para instaurar un
orden social y politico alternativo de carcter no-parlamentario
y socialista nacional.

En este contexto, y aceptado el fracaso por segunda vez, el es-
tado mds que buscar imponer control s6lo se limitd, con Lanusse,
a intentar establecer algunas caracteristicas para el gobierno que
le sobrevendria. Se pasé de una situacién en la que el gobierno
estaba ‘desbordado’ y donde las acciones de la sociedad civil no
tenfan un cause definitivo, al establecimiento de un contexto que
facilité la organizacién de las acciones y de los actores sociopoli-
ticos que estaban establecidos.

Si consideramos a los diversos actores, podemos decir que cada
uno orientaba sus acciones hacia la consolidacién de su propia
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meta a partir de evaluar que la crisis de 1969 era el terreno apto
para alcanzar sus objetivos: los partidos no peronistas se conside-
raban los mecanismos mds ttiles para la contencién de la crisis;
los sindicatos y las cimaras empresariales buscaban incrementar su
capacidad de presidn con el objetivo de posicionarse y mantener
su situacion en el futuro escenario constitucional; la juventud
peronista y la guerrilla, a pesar de sus diferencias ideoldgicas re-
interpreté los cuestionamientos de la sociedad hacia el gobierno
como la manifestacién colectiva de la necesidad de un liderazgo
que condujera al pais hacia el ‘socialismo nacional’.

El diagnéstico generalizado era que el problema argentino era
politico; la receta, en el caso de la revolucién argentina, era poner
fin a la politica. El peronismo del 73 intenté por otro camino
y traté de encauzarla institucionalmente creando dos conjuntos
de articulaciones entre los actores sociales y politicos de aquel
momento en una revalorizacién del sistema parlamentario que
habria de convivir con el corporativismo tradicional.

Por un lado se llevé a cabo el Pacto Social —primer nivel de esta
articulacién— y, por otro, se intento revitalizar al parlamento como
dmbito de negociacién tarea para la cual era necesario organizar al
movimiento peronista para darle la forma de un partido tal como
suponia la reconciliacién histérica con Balbin y otros grupos patla-
mentarios que abarcaban desde el ala derecha, como la Alianza Popular
Federalista; al ala izquierda, Alianza Popular Revolucionaria.

Esto desplazaba el problema de la gobernabilidad desde el esta-
do hacia el interior del propio movimiento peronista y, por ello,
el complejo andamiaje politico e institucional elaborado como
solucién fue apoyado sin problemas. No obstante, condujo a una
progresiva explosién de demandas hacia el interior del peronismo
y a una lucha interna que sopesaba el triunfo inmediato y tdctico
por sobre los proyectos estratégicos y materializables en periodos
de larga duracién. Poco a poco los mecanismos parlamentarios y
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corporativos impulsados erosionaban internamente al movimien-
to peronista y, de alli, la imagen de vacio de poder que se empezd
a construir sobretodo luego de 1974.

La relacidn estado sociedad durante la transicién
democrdtica

Desde la perspectiva del sistema de partidos, la Transicién De-
mocrdtica fue concebida en la Argentina y en el continente ameri-
cano, en su primera fase, bajo una perspectiva netamente institu-
cionalista. Si bien los distintos procesos de transicién obedecieron
a las particulares modalidades histéricas de los paises implicados,
es posible hallar rasgos comunes. Encontramos, por ejemplo, un
inusitado apetito por la recuperacién de las libertades pérdidas,
y un consenso generalizado sobre la necesidad de construir un
régimen democrdtico de gobierno. Durante los primeros anos la
demanda se concentrd en el recupero institucional antes que en la
discusién programatica sobre el rumbo econémico o temas tales
como la destruccién del aparato productivo, por ejemplo.

La idea de la democracia como formato institucional de re-
presentacién de intereses, sumada a la derrota del peronismo,
que fue interpretada como una derrota sindical, revitalizaron al
sistema de partidos y al parlamento como instituciones de gestién
y participacién politica.

En el marco del clima post-dictatorial, el gobierno avanzé en la
apertura de espacios a la sociedad civil sobre todo en materia de
investigacién sobre los hechos producidos durante la dictadura.
No obstante, los alzamientos militares de 1985, mostraban los
limites de aquella apertura que tras la sancién de las leyes de
punto final y obediencia debida, inicio en menos de tres afios,
un nuevo proceso de erosién del sistema de partidos.

En este contexto, comenzd a crecer nuevamente la alternativa
sindical, es decir aquella visién mds corporativa de la democracia
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en la que la ejecucién y procesamiento de politicas puablicas se
desarrolla por medio de los grupos de interés, a la par que el parla-
mento y el sistema de partidos poseen un rol complementario.

Ahora bien, si las sucesivas erosiones que sufrié el sistema de
partidos hasta aquel entonces no afectaron al sistema politico en
su conjunto, esto se debié a que el Plan Austral todavia arrojaba
resultados favorables. No obstante, para 1987, la desaceleracién de
la economia comenzaba a repercutir en la capacidad de construir
hegemonia que tenia el estado. Por ello, cuando se produce la deba-
cle econdmica, el radicalismo cede el mandato a Carlos Menem.

Sien los albores del proceso democratizador, la demanda colec-
tiva se manifestaba predominantemente en el plano politico-insti-
tucional, légicamente, a partir de lo acontecido con el gobierno de
Alfonsin, surgird un nuevo tipo de demandas de tipo econémico
social que marcard a la “segunda fase” de la transicién democrdtica
de Argentina y el continente. Esta segunda fase verd su realizacién
en nuestro pais bajo el mandato de Carlos Menem.

El aspecto econémico que promovié su politica estuvo mar-
cado por el auge el Neoliberalismo y las premisas neocldsicas del
denominado Consenso de Washington que comenzé a perfilarse
bajo el discurso neoliberal que permeaba el pensamiento econé-
mico dominante en las instituciones financieras y en los circulos
gobernantes de los paises acreedores. Como se dijo, esta visién
sostenia que los desequilibrios macroeconémicos de los paises
latinoamericanos eran tributarios de las limitaciones y disfun-
cionalidades del patrén de desarrollo orientado hacia el mercado
interno y promovido desde el estado. En consecuencia, era nece-
sario emprender la racionalizacién y reduccion del papel el Estado
en la economia para vincularla a un proceso de integracién con
el mercado mundial. El resultado fue la desorganizacién de un
modelo politico y social que, a pesar de sus disimiles manifesta-
ciones, se remontaba a los anos 30: el Estado Benefactor.
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CAPITULO CUARTO

LLAS CONDICIONES DE SURGIMIENTO Y
CARACTERISTICAS DEL TERCER SECTOR EN
ARGENTINA

arafraseando una proposicién Marxista se podria decir que ‘la
propia realidad del capitalismo es la que provoca los procesos
sociales que la ponen en cuestién’. Asi, el Estado y el Mercado (y
la sociedad en su conjunto) han generado expectativas que son in-
capaces de satisfacer adecuadamente. Por un lado, el Estado Social
proclamé derechos sociales (Art. 14 bis) pero ha sido incapaz de
extenderlos. El mercado proclamé a la sociedad del consumo pero
no permitié el acceso al mismo de una forma generalizada.
Mientras el Estado de Bienestar se ha visto atrapado por la
rigidez burocritica que imprimié una Racionalidad de Estado,
el mercado no pudo escapar de los mecanismos de rentabilidad
y competitividad que imprime una Racionalidad Econémica vy,
por este camino, ambos han ido perdiendo legitimidad y fueron
incapaces de generar sentimientos de identidad e identificacién.
De este modo, la modernizacién favorecié y puso a disposicion

159



recursos materiales, informativos y simbélicos, que han sido des-
pués efectivamente movilizados y utilizados con fines de cambio
progresivo por grupos de ciudadanos.

En el caso argentino; la universalizacién de algunos servicios
como, por ejemplo, el acceso a la educacién, a la formacién, a la
informacién; y de derechos: a la igualdad entre sexos, condicién
social, etcétera. Han tenido su proyeccién sobre lo que, posterior-
mente, se ha denominado como una creciente crisis de legitimidad
de las instituciones publicas y de los partidos politicos dejando al
descubierto las limitaciones de la democracia representativa®’.

Asi, las libertades y derechos alcanzados tras el fin del Proceso
de Reorganizacién vieron, con la llegada de la democracia la
persistencia y el incremento de la pobreza, de la exclusién social,
del desempleo, de la inseguridad, de la degradacién medio am-
biente, y los cuestionamientos se orientaron hacia los modelos
de produccién y de desarrollo econémico.

Los nuevos movimientos sociales que surgen en el escenario de
los 90 son por tanto, resultado de la deficiencia en la satisfaccién
de las necesidades y de las expectativas respecto de la satisfaccién
de las mismas de una forma éptima, de la universalizacién de
valores que igualmente entran en contradiccién con las condi-
ciones concretas, con colectivos especificos, con dmbitos locales
por lo que tanto los efectos positivos, en el sentido de universa-
lizacién de bienes tecnolégicos y valores posadquisitivos; como
los efectos perversos (externalidades sociales, que llevan a la in-
gobernabilidad; y ambientales, que llevan a la insostenibilidad)
de la metropolitanizacién, de la homogeneizacién cultural y de
la mundializacién econdmica, vienen a explicar la explosién del
Tercer Sector, pero todo ello también nos ayuda a sentar las bases
para especificar sus rasgos y cualidades. Estos son, entre otros, las
contradicciones y riesgos propios de una ‘ciudadania societaria’

7 Balvé (1994) utiliza el término ‘crisis de la legitimidad burguesa’ para referirse a este problema.
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que ha de superar numerosas adversidades para conquistar su
lugar bajo el modelo social imperante.

En nuestro pais, las organizaciones civiles, estdn conformadas
por una variada gama de instituciones, no obstante, aunque es
posible identificar antecedentes del Tercer Sector desde antes
de la Revolucién de Mayo no es pertinente hablar propiamente
de Tercer Sector antes de la existencia del Estado Nacién. Por
ello, previamente al abordaje de las condiciones especificas que
configuran el Tercer Sector en la Argentina, consignaré algunos
antecedentes histdricos.

Con anterioridad a la constitucién del Estado Nacional, diver-
sas congregaciones religiosas asumieron tareas vinculadas con la
cobertura de las necesidades de los mds pobres como asi también
distintas actividades educativas y culturales. Esto conllevé a que
se le imprimiese un sentido religioso a la ayuda social. Esta ca-
racteristica continuard con altibajos a lo largo de toda la historia
hasta nuestros dias (Thompson, 1995: 59)

La revolucién de mayo y la constitucién del Estado Argentino
dieron lugar a las primeras acciones tendientes a la atencién de las
distintas problemdticas sociales. Estas generaron respecto de los te-
mas concernientes a lo social un desplazamiento de lo religioso hacia
lo estatal y que puede visualizarse en la ley de 1822 de “reforma del
clero”. En el marco de esta nueva modalidad de intervencién del
Estado en las cuestiones sociales es que nace la Sociedad de Benefi-
cencia (1823-1948). Esta, a pesar de su naturaleza ambigua (origen
estatal / accién privada, fondos privados y publicos) es considerada
como un hito de las asociaciones civiles en el pais.

La Sociedad de Beneficencia fue liderada fundamentalmente
por mujeres, esposas o parientes de terratenientes, comerciantes
y grandes propietarios de la Ciudad de Buenos Aires. En este
sentido, la secularizacién de la accién de beneficencia y la vin-
culacién entre las elites dominantes, el alto grado de involucra-
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miento femenino y la contradictoria demanda entre autonomia
y financiamiento del Estado, se convirtieron en las marcas de
origen de las Asociaciones Civiles en la Argentina.

A partir de la segunda mitad del siglo XIX se desarrolla una

cantidad importante de asociaciones no lucrativas, entre las cuales
se destacan aquellas que marcan el resurgimiento del catolicismo
social. Bajo el impulso de Felix Frias, quien entendia a la caridad
privada como complementaria a la oficial se establecen organiza-
ciones como: Hermanas de la Caridad, las Conferencias de San
Vicente y los Circulos Obreros. Todas estas con un claro funda-
mento religioso, realizaron tareas asistenciales tales como ayuda
material, alimentaria y espiritual a los pobres, asesoramiento legal,
farmacéutico y médico a obreros.
A fines del siglo XIX, el crecimiento econdmico y la moderni-
zacion del pais, impulsaron el fortalecimiento de un Estado
central y mds tarde un sistema de partidos. Debido a las
condiciones polz’ticas que ya expuse se crearon dsocidaciones
civiles de una elite social enriquecida, desde las cuales estos
sectores podian influir politicamente; ejemplos de ellas son
el Jockey Club, el Club de Armas y el Club de Progreso.

El accionar de estas instituciones combinaba un fuerte trabajo
en el campo de la politica con prestacién de servicios sociales a
grupos necesitados por lo que el clientelismo politico comenzé
a vincularse estrechamente con la accién social. El crecimiento
poblacional y su concentracién en centros urbanos, la consoli-
dacién de diferentes comunidades producto de la inmigracién,
fueron dando lugar, a principios del siglo XX a nuevas asociaciones
mutuales y barriales. Motivados por sentimientos de raza, etnia,
religién, o bien por necesidades vecinales, el asociacionismo
solidario crecié fuertemente en todo el pais.

Estas nuevas organizaciones planteaban un modelo alternativo
al de la beneficencia tradicional. Dos caracteristicas de las nuevas
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organizaciones que comienzan a surgir son: sus beneficiarios eran
sus propios miembros (lo cual hacia de ellas lo que hoy denomi-
narfamos ‘organizaciones de base’), y se encontraban lideradas por
hombres. Estas dos caracteristicas situaban a estas organizaciones
en franca contraposicién a la beneficencia original que era direc-
cionada hacia “los otros” y encabezada por mujeres.

En la ayuda filantrépica y asociacionista en la Argentina hasta
ese momento, se conjugaban motivaciones individuales (como
el altruismo, la generosidad, valores religiosos, de solidaridad)
y motivaciones politicas, orientadas al control social. De modo
tal que la necesidad de control social y moralizacién de sectores
emergentes se alternaron con la promocién de ideas liberales,
positivistas e iluministas y con la busqueda de canales alternativos
de accién politica.

Con la irrupcién del peronismo a mediados del siglo XX en la
escena politica nacional y el surgimiento de la figura de Eva Perén
y la tarea de su Fundacién, se amalgamaron ambas dimensiones.
Movida por convicciones personales, pero a la vez cumpliendo un
mandato politico del Estado peronista, Eva Perén revolucioné las
reglas de juego de la filantropia privada y el Estado pasé a tener el
monopolio de la ayuda social. Tras el derrocamiento del segundo
gobierno peronista en 1955, el Estado continué aglutinando la
gran mayoria de las acciones de bien publico relegando a una
escasa participacion al resto de las organizaciones sociales. Este
modelo del Estado Benefactor y centralista se mantuvo durante
los afos 60’y 70’. Es posible decir, entonces, que el modelo actual
emerge alli donde aquel modelo declina.
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Las condiciones actuales del Tercer Sector® en la
Argentina

El campo de aquello que generalmente denominamos organizacio-
nes de la sociedad civil, tal cual hoy lo conocemos, puede ser planteado
como el producto de un proceso histérico. No obstante, su existencia
actual esta condicionada por dos hechos producidos en la historia
reciente y vinculados estrechamente con las dificultades que posee el
estado para el procesamiento y gestién de demandas.

“...la historia reciente nos mostré dos momentos claves, aun-
que por cierto muy contrapuestos entre si, en los que la crisis del
sistema politico y la pardlisis del Estado brindaron condiciones
para la expresién mds o menos auténoma de la sociedad: en el
periodo pos-Malvinas en el que la politica fue casi puro espacio
publico y en la enloquecida etapa de la hiperinflacién donde el
Estado se rindié6 al cruento juego del silvese quien pueda. Uno
alimenté el entusiasmo democrdtico que revitalizé el tejido
asociativo en los origenes de la transicién, el otro tuvo un efecto
disolvente de desorganizacién social y precipité un vertiginoso
proceso de reforma del Estado y de pasaje a una economia de
Mercado...”. Gonzilez Bombal (1995: 25).

De esos dos momentos surgen dos procesos politicos claves: la
restauracion de la democracia y la serie de politicas de reforma im-
plementadas por el gobierno de Carlos Menem. Aquello que se ha
denominado resurgimiento de las organizaciones civiles, tal cual hoy
las conocemos, es el resultado de esos dos quiebres que transformaron,
ampliaron y redefinieron lo que denominamos Tercer Sector.

El primero se ubica 1983, con la finalizacién de la dictadura
militar y el advenimiento de la democracia. A partir de ese afio,
se reestablecen todos los derechos constitucionales. Si el Proce-
so de reorganizacién Nacional llevé adelante la anulacién del

# Por el momento utilizaré indistintamente los términos: organizaciones de la sociedad civil, tercer
sector u organizaciones no gubernamentales.
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tejido institucional de la Argentina, por medio de reprimir el
pensamiento opositor al régimen y a la organizacién social que
el gobierno pretendia llevar adelante; el retorno de la democra-
cia, implicé la instauracién de un marco institucional, politico y
cultural propicio para el funcionamiento y consolidacién de las
organizaciones de la sociedad civil.

Con el reestablecimiento de las libertades individuales y de
asociacién, el tej ido asociativo comienza a reorganizarse, constitu-
yendo redes sociales y organizaciones, que permitieron comenzar
adar respuesta a las inquietudes y necesidades de la poblacién. Se
crearon organizaciones vinculadas a la educacién, salud, derechos
humanos, etc., generando, mas alld de su nacimiento, un pasaje
de autoridad y autonomia del Estado a la comunidad.

Con anterioridad al reestablecimiento de la democracia, duran-
te los anos 70’ y los 80’ surgieron en la Argentina movimientos
sociales de cardcter “local” y que se constituyeron como vias al-
ternativas y vdlvulas de expresién de una sociedad que encontraba
todos los canales institucionales cerrados, como consecuencia
del Proceso. En este sentido, podemos afirmar que estos actores,
nacidos en la sombra del régimen militar, son los antecedentes y
pilares del “florecimiento” de las organizaciones civiles una vez
recuperada la democracia.

El segundo quiebre se ubica a comienzos de la década del 90°
y sus efectos son diferentes a los del primero. La instauracién del
modelo socio-econémico neoliberal. En este sentido, el espacio
que quedd vacio por el “achicamiento del Estado”, tendié (incen-
tivado por el propio estado) a ser ocupado por el Tercer Sector.

A suvez, la denominada “apertura al mundo” y su consecuente
acceso a las nuevas tecnologfas, la privatizacién de las grandes
empresas estatales, la modernizacién de las comunicaciones,
trajeron concepciones y modelos hasta entonces desconocidos
tendientes a garantizar la eficiencia a un costo menor. Surgieron

165



nuevos pardmetros y conceptos como calidad, eficiencia, resulta-
do, relacién costo beneficio, gestidn, que fueron redefiniendo las
reglas de juego para las empresas, organizaciones y la sociedad toda
e instauraron un nuevo lenguaje para las organizaciones civiles,
aspecto muy significativo si consideramos la capacidad de estruc-
turacién que posee el lenguaje sobre los fendmenos sociales.

De este modo, el primer quiebre libera a la sociedad civil de las
restricciones que impuso el Proceso de Reorganizacién Nacional
a su dindmica; el segundo abre, via ausencia del Estado, un te-
rreno en el que el Tercer Sector puede operar y constituirse. Asi,
aquello que hoy denominamos Tercer Sector, en la Argentina,
se encuentra caracterizado por los quiebres recién mencionados
ocurridos en las tltimas dos décadas. El primero de ellos fue la
condicién de posibilidad para su surgimiento; el segundo fue el
condicionante decisivo de la redefinicién de sus caracteristicas,
denominacién y modo de funcionamiento.

Desarrollo y legitimacion del Asociacionismo Ciudadano
en Argentina

Si bien el asociacionismo ciudadano no es un fenémeno
nuevo y ha ido adoptando desde hace tiempo diferentes formas
de organizacién: fundacién, sociedad de fomento, sociedad de
beneficencia, organizaciones de la sociedad civil, etc.; recién a
partir de la década del noventa estas organizaciones empiezan a
ser estudiadas por la comunidad académica, que ven en ellas un
actor fundamental para el cambio politico y social (North, 1990)
(Putnam, 1993) (Salamon, 1996).

La cooperacién voluntaria entre personas que se organizan
formalmente para lograr determinados intereses comunes cons-
tituye, a un tiempo, un espacio privilegiado para ensayar formas
modernas de sociedad y un resultado de los procesos que operan
en éstas. Ya en el siglo XVIII y principios del XIX, tanto en Europa
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como en América, existié una proliferacién de formas de agru-
pacién (sociedades de amigos, salones, circulos, academias, cafés,
sociedades literarias, logias de francmasones. ..) que, consideradas
en conjunto, desde la perspectiva de los largos procesos, confor-
maron un movimiento sociocultural en el que se alumbraban
nuevos valores, se experimentaban espacios y formas nuevas de
producir sociedad, sobre la base de la pertenencia voluntaria.

Este movimiento, que se prolong6 después y se ramificé me-
diante los partidos politicos, los sindicatos y una prolifica hetero-
geneidad de tipos asociativos, también efectué una contribucién
sustantiva a la transicién desde las estructuras coloniales regidas
por rangos y estatus, a la sociedad burguesa, liberal y oligdrquica
de fines del siglo XIX.

Este fenémeno (proliferacién de asociaciones) y los cambios
asociados que han experimentado las modalidades de intervencién
y de afiliacidn, las relaciones de las entidades con el Estado y con
la sociedad, permiten avanzar la hipétesis de que se ha producido
una reestructuracién del fenémeno asociativo.

Si durante el periodo colonial y hasta avanzado el siglo XIX
encontramos instituciones fundamentalmente de tipo eclesids-
tico (tales como hermandades y cofradias) y posteriormente
organizaciones como la Sociedad de Beneficencia, el proceso de
inmigracién masiva dio lugar al surgimiento de una cantidad de
asociaciones de socorros mutuos de base étnica que, en algunos
casos, evolucionaron hasta convertirse en importantes institucio-
nes mutuales y hospitalarias®.

El Estado, bajo el influjo conservador fue ajeno a estos desa-
rrollos por lo que los mismos surgieron ‘desde abajo’ e incluso
fueron reprimidos, en algunos casos, por sus relaciones con el
incipiente movimiento obrero. El advenimiento del peronismo

# Las bibliotecas populares y los clubes deportivos son también una novedad de las primeras décadas

del siglo XX.
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abrié un periodo distinto para la participacién y las organizaciones
sociales. La satisfaccién de muchas demandas postergadas pasé
a ser unificada por el Estado que impulsé el péndulo de lo social
hacia la esfera gubernamental™.

Con posterioridad al golpe de 1955 se establece Caritas como
la agencia de la Iglesia Catdlica a cargo de las cuestiones sociales;
creada inicialmente con el nombre de “Fraterna ayuda Cristiana”
y cambiando su nombre al que hoy conocemos.

La dltima dictadura militar (1976-83) llevé al extremo la
represion a las organizaciones politicas y sociales en todo el pais.
Corresponde a este dificil periodo el surgimiento de las interna-
cionalmente reconocidas organizaciones dedicadas a la defensa
de los derechos humanos. Luego del retorno a la democracia, se
dio una intensa creacién de organizaciones no gubernamentales
vinculadas a cuestiones tales como la defensa del consumidor, el
medio-ambiente, el género, etc. Sin embargo, son las organizacio-
nes dedicadas a problemdticas derivadas de la creciente pobreza
y exclusién social las que fueron cobrando mayor relevancia y
visibilidad y, en este sentido son objeto de este trabajo.

Es importante aclarar que en los tres periodos mencionados, las
organizaciones del tercer sector siempre se encargaron de suplir
deficiencias dejadas por el Estado, tanto en aspectos educativos,
culturales y recreativos, como proveedores de asistencia bdsica en
el drea de la salud, vivienda y alimentacidn.

En el esquema sustitutivo de importaciones y bajo la forma
corporatista de gestién de demandas, el edificio de bienestar, en
nuestro pais, se asenté en las organizaciones sindicales que, atin
hoy mantienen el monopolio de representacién por rama y que
administraban el sistema de obras sociales (salud) y por medio
del apoyo del peronismo habian avanzado hacia la prestacién de

** Puede sefialarse como una excepcion la expansién de las actividades sociales de muchas organizaciones

sindicales.
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otros servicios sociales como turismo y recreacién por medio de
hoteles y centros propios; vivienda por medio de cooperativas y
mutuales; etc.

En este sentido, el Estado siempre fue el principal proveedor de
fondos para las actividades de dichas organizaciones. Dentro de
este esquema tanto el empleo como los ingresos eran los pilares
del bienestar. Como indiqué lo que podriamos denominar ‘ayuda
a la pobreza’ se presentaba como un drea residual por lo que era
interpretada como simple caridad.

En la década del noventa, se produce un cambio radical en
relacién a periodos anteriores ya que son nuevos agentes sociales
los que entran al campo del tercer sector.

La aparicién de la figura del desocupado y el surgimiento de
movimientos y organizaciones sociales quitaba protagonismo a la
antigua estructura sindical; en el contexto externo, los organismos
multilaterales de crédito, por ejemplo, el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo, acercaban fondos para el financia-
miento de actividades de muchas de estas organizaciones.

Por otra parte, muchas de las organizaciones de la sociedad
civil empiezan a desarrollar actividades donde venden sus servi-
cios para conseguir fondos. Asi, el fund raising comienza a ser
un elemento clave de las organizaciones del tercer sector. Otro
indicador de los cambios operados en el funcionamiento de éste
campo es que muchas organizaciones comenzaron a funcionar
como consultoras en lo que se refiere a la necesidad de conoci-
miento acerca del campo como a las tecnologias mds adecuadas
para implementar politicas sociales (ya que esas organizaciones,
principalmente las de base, tienen un contacto muy cercano con
sus “beneficiarios”).

Si bien la transformacién del estado durante los 90 introdujo
cambios ha dado, como se menciond, lugar al surgimiento de
respuestas de la sociedad civil. Segin el punto de vista aqui
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adoptado, ésta tltima lo ha hecho como un modo de defenderse
ante el avance del mercado por lo que es pausible comprender el
cardcter defensivo de éstos movimientos.

En este sentido, y como parte del tejido asociativo-comunitario, la
iniciativa social se enfrenta con los fallos que el mercado presentay con
sus efectos no deseados que impiden una asignacion equilibrada de
recursos, actuando como corrector de las leyes que tradicionalmente
lo definen: interés individual, exclusividad y oferta-demanda.

Ante el Estado, aparecen como grupos de transformacién
social por un lado limitando su poder y por otro desarrollando
sus potencialidades. Son grupos en los que destaca la mediacién
Estado-Sociedad, la sensibilizacién ciudadana y la dinamizacién
del tejido social. Podemos afirmar que mientras que el Estado
produce bienes publicos, el Mercado produce bienes privados y
el tercer sector bienes relacionales de cardcter colectivo.

A diferencia del planteo de Esping-Andersen tendriamos un
escenario compuesto por el mercado, el estado y la sociedad.
En el caso de ésta dltima, el desarrollo de pautas asociativas-co-
munitarias da lugar a la produccién de bienes relacionales que
constituirdn una parte sustancial del espacio en el que cada uno
de estos factores podrd tener mayor o menor protagonismo.

Las diferentes formas de relacién desempefnan un papel central
ala hora de concebir los distintos patrones asociativos y estos no
pueden ser ignorados si queremos comprender adecuadamente las
formas que puede adoptar y los limites para la iniciativa social.

En un escenario con un mercado ‘fuerte’ quedard en manos de
la iniciativa social y del mercado la prestacién de servicios y el es-
tado tendr4 un papel regulador de las relaciones entre ambos. Este
sistema se apoyard en la libre competencia y en el supuesto que asi
se favorece la produccién de mejores servicios por medio de soste-
ner un entramado institucional que permite el mantenimiento de
aquellas organizaciones mds eficaces, ya que serian las elegidas por
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los “clientes”. En este supuesto las organizaciones serian alternativas
al Estado. Mercado e Iniciativa Social (sea en forma de ONG's;
cooperativas, etc.) entrarfan en libre competencia.

Por otra parte, en un escenario con un mercado ‘débil’, y un
estado fuerte (como el caso del escenario peronista tradicional)
se puede avanzar hacia un modelo donde el sector publico
monopolice la produccién de servicios sociales. En este caso el
supuesto es que sblo el Estado estd capacitado para administrar
el bienestar de los ciudadanos y para la prestacién de servicios.
Todos los servicios son realizados por el Estado, que garantizaria su
adecuada distribucién entre aquellos que realmente lo necesitan.
Las asociaciones estarfan subordinadas al Estado.

También pueden surgir situaciones intermedias en las que
el estado busque apoyarse en el tejido social frente al mercado
dando lugar a situaciones donde por medio de subvenciones a las
organizaciones sin 4nimo de lucro que prestan servicios busque
garantizar que los ciudadanos accedan a los mismos.

Por dltimo, se pueden encontrar situaciones en las que ni el
estado ni el mercado cobren el protagonismo sino que el propio
tejido social, por medio de asociaciones pase a ocupar un rol
sustitutivo del Estado y, en este sentido, seria ttil observar hasta
que punto existe o no una correspondencia entre la relacién que
se establece entre estado y sociedad y cémo esta define la forma
que adopta, posteriormente, el proceso politico. Por expresarlo
de algtin modo, es preciso observar si el proceso es una ‘sociali-
zacién de lo politico’ o una ‘politizacién de lo social’. Cre6 que
por éste camino se puede analizar la forma que adopté el paso,
en América Latina, de los estados liberales caracteristicos de fines
del siglo XIX, a los estados sociales del siglo XX y su posterior
transformacion.
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La participacion ciudadana como forma de gestion ‘no
politica’

Quisiera desarrollar una serie de reflexiones en relacién a la
creacién, en los dltimos afos, de los denominados ‘espacios de
participacién multiactoral’ y que se plantean como alternativa
para la gestién de demandas sociales y, al mismo tiempo, como
factor de fomento del desarrollo local.

Dejando de lado, el andlisis de la experiencia de las Juntas Comu-
nales durante el peronismo; o los Consejos de la Comunidad de la
Revolucién Argentina, voy a aventurar la hipétesis que desde 1980,
comenzd a prevalecer un ‘sentido comin’ que podria definirse como
societalista, descentralizador y antiestatal. Y en una gran cantidad
de temas, ese ‘sentido comun’, a favor de la “sociedad civil”, se ha
convertido en el principal obsticulo para pensar los problemas que
de fondo dificultan la reorganizacién de ésta sociedad.

Un ejemplo de esto fue el tratamiento de la descentralizacion.
Esta se instituyé desde mediados de los 80 sin mayores debates, en
una especie de epifania que conté con el consenso undnime de todas
las fuerzas politicas y de las organizaciones sociales y vecinales.

De este consenso participaron no pocos académicos que rapida-
mente rindieron tributo a la concatenacién simplista de una serie
de palabras clave que hoy se transformaron en sinénimos: democra-
tizacién-participacion-descentralizacidn; concatenacion, claro esta,
que sintoniza muy bien con el “small is beautiful”, lugar comtn del
populismo posmoderno en su versién norteamericana, que exige la
plena autonomia de la pequefia comunidad frente al estado central,
en quien sdlo ve la mano expoliadora que cobra impuestos.

Fue en ese clima de renacimiento democrético, que muchos tra-
bajos sobre los ‘sectores populares’ intentaban encontrar similitudes
entre los movimientos barriales y las sociedades vecinales de Buenos
Aires en las primeras décadas del siglo ya que, en ellas, se observaba
un cardcter mas permanente de “nidos de la democracia”.
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Las investigaciones visualizaban el particular estilo de sociabi-
lidad que crearon las asociaciones de la sociedad civil y el dmbito
en que se dio (el barrio de la sociedad aluvial, que reunia en su
ascenso a clase media a artesanos, empleados y profesionales, na-
cionales y extranjeros) como dmbito de resistencia y transmisién
de una democracia “al acecho” (Gutiérrez, 1995).

Seguramente, en el contexto de transicién de los 80, la reflexién
sobre el autoritarismo y el ‘terrorismo de estado’ produjo una
reivindicacién optimista de los procesos propios de la sociedad
frente al estado y, al articularse con la aceptacién consciente del
fracaso del populismo y la caida de la ambicién revolucionaria de
la izquierda peronista, se tradujo en una revisién no esencialista
ni teleolégica de los sectores populares y, en particular, en una
revaloracién (completamente novedosa en la cultura argentina)
de la clase media como la sociedad civil por excelencia por lo que
quedaba en consonancia con aquella visién de la democracia de
‘clase media’ que desarrollé en el capitulo anterior.

Esto implicé, por decirlo de algin modo, la aceptacién politica
‘acritica’ que el marco de la democracia liberal ofrecia y su conse-
cuencia légica: la adopcién de una nocién de sociedad civil y el
correlato de esta aceptacién acritica, por ejemplo, fue la carencia
de discusion sobre el concepto de ‘sectores populares’.

Este concepto surgié como categoria de andlisis en lugar de
las mds tradicionales categorias de ‘clase’ sin que mediase una
reflexién sobre las consecuencias conceptuales ni metodoldgicas
que dicho cambio podria acarrear.

Otra situacién similar se produjo respecto a las dos categorias
asociadas a la de “sociedad civil”: espacio publico y mercado. La
izquierda liberal-democrética tuvo que dejar de lado la visién
escatoldgica de la politica para incorporar en su horizonte de pro-
blemas este paquete de nociones, en un proceso de reevaluacién
del liberalismo que coloc la reflexién sobre el autoritarismo en la
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Argentina en el cauce de un vasto movimiento politico intelectual
mundial que buscaba hacerse cargo de la crisis del socialismo
comprendido éste en su versién liberal socialdemécrata.

En primer lugar, la revisién histérico-tedrica sobre las relaciones
estado/sociedad en la Argentina fue entonces uno de los cami-
nos de valorizacién de la sociedad civil como categoria politica
y como protagonista de la transformacién democrdtica en el
marco del clima antidictatorial; en segundo lugar, y sin que sus
conexiones se advirtieran con claridad, esta valorizacién comenzé
a convivir al poco tiempo con la transformacién formidable del
menemismo, que por fuera de toda conceptualizacién, como
simple adecuacidn realista a un diagnéstico conservador sobre las
relaciones de fuerzas en el mundo, produjo un nuevo escenario
que hoy podria verse como la consumacién de los suefios del
democratismo antiestatal.

Esta consumacion, decreté la extincién de los principales me-
canismos de intervencién del estado en el mercado e interpuso la
materializacion de éste y sus relaciones competitivas en cada rincén de
la sociedad produciendo una completa identificacién entre ambos.

Las criticas al estatismo que esta transformacién conllevé com-
binaron los argumentos tradicionales contra el Estado de Bienestar
con una cantidad de argumentos que se hacfan cargo del ascenso
de la sociedad civil. No se reflexioné sobre las consecuencias del
Estado de Bienestar (en su version corporativista y local) en lo que
hace ala relacién estado/sociedad civil. Esto implicaba asumir que
al hacerse cargo de la existencia social, el estado alent el consumo
pasivo y la apatia ciudadana ya que sus intentos por ampliar la re-
gulacién y el control de la vida social mediante formas corporativas
de intervencién supeditaban los intereses mejor organizados de la
sociedad a los intereses del gobierno. No obstante, éstas formas fue-
ron popularizadas por el neoconservadurismo que se valié de ellas
para fortalecer una visién peculiar, distorsionada, de las virtudes de
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la sociedad civil: “autointerés, flexibilidad, autoconfianza, libertad
de eleccién, propiedad privada y desconfianza en la burocracia
estatal” (Cansinos y Leroux, 1997).

Es decir, mds que pensar en las consecuencias y los procesos
que ha desencadenado la desarticulacién del estado benefactor
tradicional y la ruptura de los vinculos sociales que anteriormente
se tejian se comenzé a apelar a las voluntades individuales y a
muestras de solidaridad que la propia emergencia social habia
producido. Pero lo evidente, aquello que hoy podemos observar, es
la existencia de una sociedad anémica, desarmada y carente de los
mids elementales resortes que una sociedad civil posee més alld del
dmbito privado, la familia y el mercado: la trama de asociaciones
y la vinculacién estable entre el espacio piblico ciudadano y el
espacio publico politico.

Lo que ha quedado a la vista en la emergencia, ademds que
las privatizaciones se hicieron sin control, es que la cadena de
instituciones sociedad civil / mercado / espacio ptblico / estado
es una cadena cultural y colectivamente producida. Por lo tan-
to, si un estado comprometido con la igualdad social suele ser
el resultado de una sociedad civil fuerte y, viceversa, un estado
ajeno a cualquier tipo de compromiso social suele ser el resultado
de una sociedad débil y desarticulada, el problema es cémo se
interviene en ese circulo con el fin de producir una articulaciéon
diferente de esas instituciones.

Del estado benefactor al pluralismo de bienestar

Alo largo de este apartado expondré algunos argumentos refe-
ridos a la causa que, a mi entender, han ampliado la participacién
de las organizaciones de la sociedad civil en torno a la ejecucién
de politicas pablicas. Mi hipétesis es dada las caracteristicas de
disefo politico e institucional que posee Argentina, la ampliacién
participativa se ha desenvuelto como una metodologia de gestién
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de los programas sociales y no como un imperativo de democra-
tizacion de las relaciones entre el estado y la sociedad civil.

Desde 1982, diversos intelectuales habian comenzado a
proponer que ante la crisis del Estado de Bienestar es necesario
realizar una serie de reformas. Las propuestas sostenian que los
gobiernos locales, las organizaciones no gubernamentales y el
voluntariado sean llamados a desempefar un papel importante
pero muy distinto al que la izquierda ‘socialdemécrata’ habia
pensado para ellos.

Entre los sectores publico y privado debia fortalecerse un tercer
sector “independiente” basado en el voluntariado que evite la
formacién de monopolios publicos y que permita la innovacién
frente a necesidades nuevas que, al no ser todavia percibidas por el
conjunto de la poblacién, s6lo conciernen a minorias que el Esta-
do no puede atender. La idea era desarrollada por Hayek (1982),
quien enfatizaba sus simpatias hacia la filantropia privada a la vez
que su rechazo hacia las aspiraciones redistributivas del Estado
del Bienestar. A su juicio, el mal de nuestra época era el exceso
de poder que tienen los parlamentos para, a partir de coaliciones
politicas, establecer criterios distributivos de riqueza que alteran la
distribucién que surgiria espontineamente del libre mercado.

Su razonamiento continuaba sosteniendo que esto conduce a
un intervencionismo de las administraciones puiblicas intolerable
y debe corregirse limitando el poder de las cimaras legislativas:
“...En tal supuesto, la mayor parte de los servicios hoy prestados
por los gobiernos centrales podrian ser encomendados de nuevo a
las autoridades regionales o locales que, a tales efectos, quedarian
facultadas para recaudar tributos en la cuantia que juzgaran con-
veniente, si bien la distribucién de la correspondiente carga entre
los distintos contribuyentes deberia quedar en todo momento

sometida a la normativa al efecto establecida por la legislatura
central...” (Hayek; 1982: 247-253).
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En la interpretacién de Hayek la normativa no deberia por ley,
alterar las distribuciones naturales del mercado. Al mismo tiempo,
“...no tiene por qué ser el gobierno central quien determine qué
entes deberdn prestar los diferentes servicios; ni es desde luego
aconsejable que tenga facultades para hacerlo (ya que) “...las
administraciones locales, asi como las regionales, quedasen por
tales vias transformadas en corporaciones de cardcter cuasi-mer-
cantil...” (Hayek; 1982: 253).

Solo si se aleja a los individuos de su condicién de ciudada-
nos ocupados en la defensa organizada de sus intereses y se los
posiciona como consumidores individuales se vuelve posible un
Estado que delegue o incluso abandone sus responsabilidades
en el bienestar social para transferirlas al mercado y a la filantro-
pia privada. Y esta propuesta de sociedad de bienestar es la que
subyace en los principios de las reformas llevadas a cabo durante
los afios noventa en Argentina y aunque su éxito ha sido escaso
a tenor de las resistencias sociales que ha encontrado en su eje-
cucién, mayor éxito han tenido las propuestas mds moderadas
dirigidas a la contencién del gasto publico y a brindar mayor
protagonismo a la sociedad civil.

Con el surgimiento de las politicas sociales ‘focalizadas’ a
partir de 1992 ha comenzado a desarrollarse en nuestro pais
un conjunto de politicas sociales en base a una reestructuracién
tendiente a fomentar el denominado pluralismo de bienestar
(Johnson, 1990).

Por pluralismo de bienestar comprenderé al disefio institu-
cional donde las politicas publicas son disenadas en base a una
responsabilidad compartida entre el Estado, el Mercado y la
Iniciativa Social orientadas hacia la extensién de los derechos
sociales, su personalizacién y la promocién de la participacién
social en su gestién. En este sentido, diferentes autores suponen
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que esto conllevard a un proceso de democratizacién del Estado
y reconstruccién de la sociedad civil.

En el modelo pluralista, el Estado posee un rol menos domi-
nante por lo que deja de ser el principal instrumento para dar
una provision colectiva de servicios sociales de bienestar que pasa
a ser compartida por la Iniciativa Social y el Mercado. En linea
con estas propuestas se trata también de aumentar la eficiencia de
los servicios y la capacidad de eleccién de los usuarios mediante
la introduccién de la légica de mercado en los servicios publicos.
Con este fin las politicas tendientes al pluralismo de bienestar
proponen procedimientos para aumentar el papel de la sociedad
civil: los mercados internos, los denominados cheques sociales
y la autogestion.

La finalidad seria construir unos mercados regulados de ser-
vicios de bienestar tomando como proveedores a las administra-
ciones publicas, a las empresas, a las organizaciones voluntarias
y a las cooperativas. Unos mercados que habrian de servir para
desarrollar nuevos puestos de trabajo en torno a los llamados
‘servicios personales de proximidad’.

Dos aspectos ligados al pluralismo del bienestar y que no
pueden olvidarse, son la descentralizacién y la participacién. La
descentralizacién en nuestro pais ha implicado poner el énfasis en
el gobierno local y se tradujo durante los afios 90 en la transferen-
cia de competencias en el drea social a los municipios, al mismo
tiempo que las provincias tendieron a concentrar los recursos
provenientes de la Nacidn, todo esto, en el contexto de un sistema
politico que siempre se ha mostrado reacio a la descentralizacién
de sus funciones y toma de decisiones a la sociedad civil.

A pesar de esto, en el modelo pluralista de bienestar se preten-
de que los ciudadanos asuman de un modo solidario, con todo
interés, la consecucién de fines publicos. En este sentido se pro-
duce un proceso politico paradéjico el Estado deberia potenciar
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movimientos reivindicativos hacia si mismo y al mismo tiempo
las asociaciones deberian presionar a la Administracién para que
facilite los recursos que hagan posible su existencia.

Por otra parte, si los procesos de fragmentacién no generan so-
lidaridad sino individualismo y descomposicién del tejido social el
incremento de la accidn organizativa bien puede perseguir un inte-
1és corporativo por lo que la proliferacién y auge de las asociaciones
tiene una estrecha relacién con la caida del empleo, el incremento
de la pobreza y la ausencia de politicas efectivas de bienestar.

En Argentina, durante los dltimos afos, la mayor parte de los
argumentos tanto académicos como politicos a favor del fortale-
cimiento de estas organizaciones se vincula a que son vistas como
‘nidos’ de democracia y espacios para el ensayo de nuevas formas
de ciudadania. En este sentido creo que quedan al descubierto
las relaciones que subyacen a las investigaciones empiricas y los
programas gubernamentales en relacién a la teoria politica nor-
mativa y, especificamente con la teoria de la democracia.

En el terreno mds concreto, creo poder afirmar que subyace a
este renacer de las propuestas e investigaciones sobre la partici-
pacién ciudadana y el desarrollo local un renacimiento (aunque
ciertamente enmascarado) de la politica normativa que pone en
discusién la vigencia de ciertas construcciones sociopoliticas. Por
ende, se trata de forzar dichas formas de participacién dentro de
las coordenadas impuestas por la Constitucién y por las represen-
taciones del ‘deber ser’ del ordenamiento politico actual.

El problema real, es que se intenta dar formato institucional
y participacién en la gestién de las politicas puablicas a organi-
zaciones que no habian sido previstas por la Constitucién ni el
propio sistema politico.

Entre los sindicatos y otros grupos de interés; entre los parti-
dos politicos y el Congreso; entre las corporaciones del dmbito
publico como los colegios profesionales y las del dmbito privado
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como las empresas, a partir de los afios 90 se ha reconocido un
cumulo de organizaciones (de derechos humanos; del consumi-
dor; de la Mujer; del medioambiente, etc.) cuya estructura no
se corresponde con ninguna de las anteriormente existentes y,
al mismo tiempo, no poseen entre si una forma uniforme. No
obstante, se ha comprobado que poseen cierta eficacia en cuanto
ala obtencién de legitimidad social frente al ordenamiento social
y politico vigente.

Tal como intenté argumentar en el ordenamiento politico cor-
porativo que prevalecid, sobretodo, durante la etapa sustitutiva, el
sistema sociopolitico se apoyaba en la aparicién de grandes aso-
ciaciones con afiliacién voluntaria y monopolio de representacion
otorgado por el estado. La capacidad de disciplinamiento de estas
organizaciones se encontraba extendida por medio de un cimulo de
funciones administrativas que adoptaban frente a sus afiliados.

Funcionando como ‘gobiernos privados’, los sindicatos y
cdmaras empresariales adoptaron en nuestro pais funciones pa-
raestatales de gestién y procesamiento de la demanda y garanti-
zaban el disciplinamiento social por medio de otorgar identidad
(incentivos simbdlicos) a sus miembros que se definian por la
rama de la produccién en la que estaban insertos.

Asi, en la etapa sustitutiva, el funcionamiento de estas orga-
nizaciones era un elemento politico clave para la solucién de
situaciones donde ni la adaptacién al mercado ni la intervencién
directa del estado fueran politicamente viables para dar forma al
ordenamiento social. Pero desaparecido el esquema sustitutivo;
abandonado el horizonte de la movilidad social y desarticulado
el esquema corporatista de gestién y ejecucién de politicas pu-
blicas el problema que deseo plantear se refiere especificamente
a las posibilidades que presentan las propuestas de participacién
ciudadana en Argentina y, en concreto, los espacios de gestién
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multiactoral con el objetivo de saber si son recomendables como
alternativas en el fortalecimiento del sistema politico.

Estado, tercer sector y asociaciones piiblico-privadas

A nivel mundial, durante los 80 y los 90 el sector publico a
redefinido sus roles lo que supuso un aumento cuantitativo y
cualitativo de las colaboraciones entre las administraciones pu-
blicas y las organizaciones privadas (lucrativas y no lucrativas)
en un proceso que algunos han denominado privatizacién del
Estado (Savas, 2000).

En teorfa, cuando se trata de prestar un servicio o garantizar
el consumo de un bien, la administracién publica tiene cuatro
opciones y tres de ellas pasan por asociarse con el sector privado.
Resumidamente puede:

a- Mantener la produccién del servicio o el bien en la adminis-
tracién publica.

b- Externalizar la produccién del servicio o en bien a una empresa
privada.

c- Externalizar la produccién del servicio o el bien a una orga-
nizacién no lucrativa

d- Desarrollar una “economia mixta”, con una parte producida
por la administracién, otra por el sector privado y una tercera
por el sector no lucrativo.

Es cierto que estas asociaciones se pueden ver como un conti-
nuo debido a que las relaciones entre estos sectores no son estdticas
y pueden adoptar cinco formas bdsicas, en funcién de la politica
econémica dominante. Estas funciones pueden ser: reprivatiza-
cién, fortalecimiento, partenariado pragmadtico, subordinacién
al Estado y nacionalizacién.

En definitiva, las relaciones publico-privadas se sitdan en un
continuo que va desde un sistema dominado por organizaciones
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privadas que buscan solamente un beneficio econémico a la hora
de prestar servicios o bienes a la sociedad y sustituyen progre-
sivamente al Estado y a las organizaciones de la sociedad civil
(reprivatizacién) hasta un sistema en el que el Estado lo domina
todo (nacionalizacién) y donde las empresas y las organizaciones
de la sociedad civil ocupan un lugar marginal.

Si consideramos estas posibilidades tedricas, se puede afirmar
que durante los anos 90, el estado argentino paradigmdtica-
mente ha tratado de pasar de un extremo al otro de la tabla, es
decir, de un modelo fundamentalmente nacional a un modelo
reprivatizador.

A los fines del andlisis que aqui me interesa me centraré en
las formas de relacién que se ubican en el centro de la secuencia
publico-privada del Cuadro 20; respectivamente, pluralismo de
mercado, pluralismo de bienestar y Estado de bienestar.

Cuadro N™ 20: Relaciones entre publico-privado

L, Fortalecu.mento Colaboracién Subordinacién al . .,
Reprivatizacién | de la Sociedad . Nacionalizaciéon
. Complementaria | estado
Civil
Avance de Avance de las Las organizacio- L.as organi El estado
o . ciones de la
la empresa organizaciones de | nes de la sociedad . . avanza a ocupar
. . . . sociedad civil y .
privada sobre | la sociedad civil | civil complemen- espacios de la
. . .| las empresas se . s
el espacio sobre el espacio tan a las agencias . sociedad civil y
i1 1 1 subordinan al
publico. publico. publicas. del mercado.
estado.
PLURALI
MERCADO | PLURALISMO DEUBIENSMO ESTADO DE | MERCADO
PRIVADO DE MERCADO BIENESTAR PUBLICO
ESTAR
PRIVADO < > PUBLICO

En la primera forma (fortalecimiento de la sociedad civil),
las organizaciones sociales y las empresas se verian reforzadas y
podrian sustituir a las agencias publicas; en el segundo (colabora-
cién complementaria), las agencias publicas y las organizaciones
privadas cooperan y se complementan; finalmente, en el tercero
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(subordinacién al Estado), las organizaciones privadas son vistas
casi como un obstdculo y deben subordinarse al Estado.

Si consideramos la evolucién del estado en funcién de los me-
canismos institucionalizados para garantizar la ciudadania y su
relacién con el sector privado, grificamente, podemos presentar
la evolucién del siguiente modo:

Modelo de Entorno Asociacion Publico-Privada
estado Social

Iministracion
Publica

Estado
Liberal

)esarrollo
1 Mercado Mercado

Publico

esarrollo de
democracia

iministracion
Publica

AN

Mercado ‘

iministracion
Publica
g
W @I

stado de
enestar

Subordinacién al
Estado

rciedad
Civil

Colaboracion
Complementaria

Sstado slobalizacion
slacional/ econémica

luralista

Si en Argentina el régimen de bienestar guardaba similitudes
con el modelo Bismarckiano y su expresién politica era un siste-
ma corporativo, éste modelo sufrié modificaciones a partir de la
década de 1980 a partir de la emergencia de un “nuevo” modelo
de bienestar donde la sociedad civil ha comenzado ha tener una
participacién en la gestién de la politica social que condujo a
que muchos investigadores utilicen términos como el de Estado
relacional para referirse a la emergencia de un estado que “...re-
conoce la complejidad y la interdependencia presentes en los
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problemas sociales y que asume que la resolucién de los mismos
solo puede abordarse contando con la colaboracién activa de la
propia sociedad...” Mendoza (1995: 11). Otros investigadores se
han referido a la importancia y el valor de lo puiblico no estatal
Bresser (1997).

En este sentido, se ha pasado de una relacién donde tanto los
grupos de interés como el mercado se subordinaban al Estado
(donde las organizaciones de la sociedad civil trabajan, prin-
cipalmente, de forma subordinada a los intereses del Estado
atendiendo sectores marginales por medio de la beneficencia) al
establecimiento de nuevas relaciones entre el Estado, el mercado
y las organizaciones sociales.

En Argentina, como sucedié en un amplio abanico de paises
del antiguo bloque comunista, Asia yAfrica durante la década de
los ochenta y principios de los noventa, la reduccién del tamano
del Estado, la privatizacion, fue el tema politico que ocupé la
mayor parte de la agenda publica. Las instituciones financieras
internacionales junto con el Gobierno de Estados Unidos reco-
mendaron una serie de medidas destinadas a reducir el grado de
intervencién estatal en la economia.

El problema fue que, como consecuencia de la aplicacién de
esas medidas, durante el proceso de reduccién del alcance estatal,
muchos paises disminuyeron la fuerza del Estado” o crearon “capa-
cidades institucionales que eran débiles o, incluso, inexistentes.

Centrando el andlisis en la dimensién productiva del bienestar
y siguiendo la diferenciacién que realicé referida a las tres dreas
donde principalmente de despliegan los dispositivos de bienes-
tar, es decir la vinculada a la capacidad de acceso (cantidad de
profesores por alumno; camas por hospital, etc.); la referida a las
condiciones de acceso (costes de traslado, distribucién geogrifica
de los centros, etc.); y la referida al control y gestién administra-
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tiva del servicio, podemos afirmar que restaria el agregado de una
cuarta dimensidn referida a quien produce el servicio.

En relacién a esta dltima, podemos afirmar que una modali-
dad es la produccién por parte de la administracién puablica con
funcionarios publicos. En este caso, la unidad de produccién
puede ser la direccién o secretaria u otra dependencia de una
administracién publica, una empresa publica, etc. Pueden citarse
ejemplos: escuelas y hospitales pablicos, la administracién de
justicia, la policia, el ejército, etc.

Otra posibilidad de produccién publica se vincula a la realiza-
cién de acuerdos entre diferentes administraciones publicas. Un
ejemplo es la financiacién que la administracién nacional realiza
a algunos municipios o provincias para que ofrezcan un servicio
en su nombre.

La ultima modalidad de produccién piblica, menos comin,
consiste en la produccién por parte de las administraciones pu-
blicas para el sector privado. Por ejemplo, cuando un municipio
alquila a una empresa un espacio puablico (estadio, museo, etc.)
para celebrar un evento, o cuando la policia se ocupa de la segu-
ridad de un evento privado y recibe dinero por ello.

La firma de contratos entre la administracién publica y terceros
para la produccién de un bien o un servicio es la modalidad m4s
extendida de asociacién entre lo putblico y lo privado. Es decir
cuando se produce la externalizacién de la produccién del servicio.
Las obras publicas son el ejemplo mds claro al respecto (asfaltado,
caminos, escuelas, hospitales) generalmente se contratan a empre-
sas privadas para su construccién o mantenimiento. Otro tanto
podemos afirmar de los servicios de comida de lugares publicos
(escuelas, hospitales, prisiones, etc.) que se contratan a terceros.

La segunda forma de produccién privada que utilizan también
intensivamente las administraciones publicas son las subvenciones
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y subsidios, mediante las cuales se apoya econémicamente al sector
privado para que produzca un determinado servicio publico.

Una variedad poco difundida en Argentina pero que se ha exten-
dido sobretodo en el sector salud es el tique o talén al consumidor
(como el ejemplo de los vales de medicamentos). En realidad se
trata de una variedad de la subvencién, que, en este caso, se en-
trega a una persona fisica, quien decide en tltima instancia dénde
compra el servicio.

Las concesiones o franquicias son otra modalidad de produccién
privada de servicios publicos. En este caso, la administracién otorga
una serie de privilegios a una empresa privada para que produzca
de forma exclusiva un determinado servicio en una zona geogréfica.
Durante los 90 esta modalidad fue una de las més difundidas en
nuestro pais en la produccién de gas, agua y electricidad, en las
telecomunicaciones, etc.

La tltima modalidad de produccién de servicios es el mercado
libre. En este caso, las administraciones publicas solo deben pre-
ocuparse que los servicios ofrecidos por el sector privado cumplan
la normativa vigente en materia de seguridad, sanidad, medio
ambiente, etc.

Es interesante destacar que la participacién de las organizacio-
nes de la sociedad civil en la produccién de servicios de bienestar
ha sido minima y ha seguido la tendencia histérica de concentrarse
en las dreas de Salud y Educacién por medio de la formacién
de cooperadoras. Sin embargo, ha existido un drea privilegiada
donde el tercer sector ha experimentado un fuerte crecimiento
en torno a la gestién y administracion.

Pero antes de avanzar creo util diferenciar la produccién de
servicios en dos tipos: a- servicios intensivos en capital (produc-
cién de energfa eléctrica, distribucién de agua, transporte piblico,
limpieza, etc.) y b- servicios intensivos en mano de obra (cuidado
de personas mayores, educacion, integracién de personas exclui-
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das, etc.). Si los primeros se caracterizan por necesitar mucha
inversion al principio, y una inversién importante en concepto
de mantenimiento; los segundos, en cambio, son intensivos en
personal y precisan mucha gestién de recursos humanos.

En los servicios intensivos en capital existe un primer grupo que
corresponde a los bienes colectivos que pueden ser consumidos
individualmente por las personas. Este tipo de bienes, inicial-
mente fueron producidos y distribuidos por el estado y luego
fueron traspasados al sector privado. Telecomunicaciones, agua,
electricidad, gas, por ejemplo han seguido la trayectoria 1 del
cuadro 21. En esta trayectoria, el Estado transfiri una parte de la
provision del servicio y toda su produccién al sector privado; para
reservarse la tarea de regular y planificar el servicio privatizado; en
esta funcién han sido comunes los conflictos y, en algunos casos
se opt6 por la reestatalizacién de la produccién, tal como es el
caso de la provisién de agua en la Ciudad de Buenos Aires.

Un segundo grupo de servicios intensivos en capital correspon-
de a los bienes colectivos consumidos de forma colectiva, cuya
produccidn, por su interés publico, deben asegurar todavia los
estados. El Estado no puede privatizar este tipo de servicios ni
confiarlos al sector privado limitindose a regularlos debido a su
importancia estratégica para el funcionamiento de la economia.
En este caso, la tendencia siguié a la trayectoria 2, segtn la cual,
normalmente, se ofrecié primero un contrato para realizar la
inversién inicial en infraestructura y luego una concesién para
su mantenimiento. (Cuadro 21). Ejemplos de esta drea son la
infraestructura vial, el transporte publico (aéreo, urbano, etc.)
pero también lo relacionado con la limpieza de calles, recoleccién
de basura, eliminacién de residuos, etc.).

Por ultimo, existe una serie de servicios ptblicos intensivos en
mano de obra que apenas habian sido prestados en la sociedad y que,
como consecuencia de su creciente demanda, el Estado se ha visto
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obligado a asumir de forma progresiva. Es el caso de los servicios
sociales orientados a las personas mayores, la infancia y la juventud,
los grupos marginales, etc.. Es en esta drea especifica donde el Es-
tado trata de implicar a la sociedad, por lo que busca férmulas de
colaboracién con las organizaciones de la sociedad civil.

En este sentido, la trayectoria que han tendido a seguir es la
tercera, cuyas férmulas mds extendidas son los contratos, las
subvenciones y los subsidios. En sintesis, ha sido en el drea mds
intensiva en el uso de mano de obra donde el estado ha recurrido
a las organizaciones de la sociedad civil sobretodo en lo referido
a la asistencia a la pobreza.

En la trayectoria 1, que corresponde a las antiguas empresas
estatales privatizadas, el Estado sigue manteniendo la capacidad
de regular y planificar los servicios, asi como de llevar a cabo el
control y la evaluacién de lo que estd haciendo la empresa produc-
tora del servicio. Es precisamente en esas funciones de regulacién
donde emergen los principales conflictos entre los sectores publico
y privado; en la trayectoria 2, que corresponde a los servicios
intensivos en capital, las administraciones pablicas contratan a la
empresa privada para su realizacidn y, posteriormente, les otorgan
concesiones para asegurarse muchas veces su mantenimiento.
Esta asociacién continuada también es fuente de problemas entre
ambas partes; en la trayectoria 3, que corresponde a los servicios
que el Estado empezé a producir sobretodo con el aumento de la
pobreza durante los noventa y se persigue que las organizaciones
de la sociedad civil se corresponsabilicen en su prestacién. En
este caso, los conflictos tienen que ver, fundamentalmente, con
los recursos humanos y financieros.
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Cuadro N™ 21: Trayectorias en la produccién de servicios

—__ Provisién | pyypr1ca PRIVADA
Produccién
-Produccién a cargo del - Venta del servicio de la
Estado. Administracién Pablica al
-Acuerdos entre administracio- | mercado.
nes publicas.
PUBLICA = o
g § Trayectoria 1
® =
w o
NN N
Contratos
Subvenciones Mercado libre
PRIVADA Concesiones Tickets —vales.

En sintesis, el sistema de bienestar dual que, a mi entender,
posee la Argentina da lugar a que el pluralismo de bienestar se
exprese, sobre todo, en el drea de produccién de servicios socia-
les trabajo intensivo. Mientras tanto, el modelo tradicional que
comprende al trabajador que cotiza, solo ha sido modificado por
el avance ‘parcial’ del mercado en el drea de salud’' y por los sub-
sidios que se otorgan a los sindicatos para continuar brindando
servicios de recreacién y ocio, entre otros.

Estado, Sistema Politico y Tercer Sector

Con independencia del crecimiento que pueda experimentar la
participacién de las organizaciones del tercer sector en torno a la
gestion de las politicas publicas esto no implica, necesariamente,
un incremento paralelo en torno a la dimensién democratizadora;
es decir, en torno al procesamiento y formulacién de la politica
publica. En este sentido, la participacién ciudadana se aleja de
lo que he venido en denominar corporativismo.

> El proceso de transformaciones del antiguo sistema de obras sociales ha sido expuesto en detalle
(Del Valle, 2001).
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No obstante, es interesante destacar que, en la medida que par-
ticipan en la gestidn, subyace la atribucién de un cardcter publico
a éstas organizaciones. Lo llamativo es que éste cardcter publico se
presenta como ‘no-politico’. Con lo que, a mi entender, queda de
manifiesto las serias dificultades que posee la teorfa de la democracia
en nuestro pais para dar una solucién ‘relativamente’ realista que
tienda a resolver el dilema entre participacién y representacion.

Los mecanismos por medio de los que se instrumenta la parti-
cipacién del tercer sector buscan posicionar a estas organizaciones
como administradoras de una politica publica con lo cual se las
transforma en agentes ‘paraestatales’ de gestién con el objeto de
obtener a cambio alguna forma de disciplinamiento social.

La verdadera y eterna miseria de nuestra politica publica
consiste precisamente en esto: se ha tomado conciencia que en
contextos fragmentados las esferas de accién social producen los
efectos agregados mds significativos, costosos y conflictivos (au-
mentando las preocupaciones generales). Esto conduce a que las
actuales instituciones de bienestar sean incapaces de responder a
la creciente heterogeneizacién de la demanda por lo que se acepta
que estos conflictos terminardn acabando por fuera del 4mbito
de actuacién de la politica publica y, por ende, de las formas
tradicionales de intervencién.

Los limites objetivos de la politica publica se tornan mds
evidentes a la luz de los fracasos resultantes de diversos progra-
mas que, buscando la reinsercién laboral han conseguido, por
ejemplo, los resultados mds contraproducentes. La conclusién,
debido a que los problemas sociales no podrén ser resueltos con
los actuales dispositivos de politica puablica, las nuevas medidas
‘terapéuticas’ tendrdn que salir de la propia sociedad civil u otras
formas de accién comunitaria.

Pero la condicién de posibilidad para que el proceso de demo-
cratizacién se realice implica un cambio profundo en nuestras
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tradiciones y cultura politica y que, tal como argumenté han visto,
histéricamente con recelo a la sociedad civil y, por ende, el estado
se termind construyendo a partir de la Constitucién y no de la
sociedad. La funcién principal que se le asigné a la Constitucion,
desde esta perspectiva, fue la de controlar, dominar y contener
a las ‘fuerzas destructivas’ que podian surgir de los conflictos de
intereses dentro de la sociedad.

Esta desconfianza hacia la sociedad civil se confirma adn mds
por la posicién institucional que le otorga a los partidos politi-
cos (Art. 38) que son elevados pricticamente al rol de ‘6rganos
de estado’ y no de la Sociedad civil y por la fuerte posicién que
ocupa la Corte Suprema de Justicia con su poder para revisar y
desafiar a las leyes parlamentarias, como de los mismos partidos
politicos, hecho que reafirma el rol asignado de ejecutores del
valor sustantivo del orden Constitucional que es equiparado al
propio orden democritico.

Esta concepcién del orden politico y democratico centrado en
el estado provoca una cultura politica cuyo modelo es el ciudada-
no con lealtad incondicional y fidelidad absoluta a los acuerdos
existentes. Por esto, no es extrano que se llegue a sostener que la
democracia es ‘una forma de vida' o una ‘cultura constitucional’
que debe o debiera ser promovida por medio de dosis de educa-
cién civica y ciudadana.

El desarrollo del Tercer Sector como autolimitacion del poder
piiblico

En contextos de fragmentacién social lo que queda expuesto
como principal punto de conflicto politico es lo que podemos
denominar el ‘problema de las racionalidades’ y que, generalmente
es asumido en la literatura como la ‘légica de la accién’.

Por otra parte quiero manifestar que a partir de los afios 90
la tradicional dicotomia estado/sociedad civil ha ido perdiendo
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utilidad analitica. La causa mds inmediata se vincula directamente
con el crecimiento de las propias asociaciones de la sociedad civil
y que, poco a poco ha llevado a que la linea que divide los actos
politicos de los privados haya perdido nitidez.

En tercer lugar, para fines de los afos 80 e inicios de los 90
existi6 una ‘cierta sintonia’ entre el diagnéstico conservador y el
progresista respecto a cudles habrian de ser los dmbitos de actua-
cién de la autoridad publica.

En relacién a este tltimo punto y retomando la tesis Grams-
ciana se podria afirmar que, en tanto las funciones y responsabili-
dades del estado se han extendido, su autoridad se devaltio y, por
ende, la estabilidad del sistema politico ha dependido siempre del
ejercicio de la ‘autolimitacién’ del poder publico. Esta autolimita-
cién sélo ha sido posible en la medida que existen otras instancias
que, autososteniéndose, complementan los dmbitos publicos de
actuacién sin entrar en conflicto con las normas establecidas.

Los ejemplos de estos dmbitos son la familia, el mercado o la
comunidad. En el discurso conservador éstos aparecen claramente
definidos como dmbitos ‘no-politicos” de accién por lo que las
propuestas tienden a centrarse en la necesidad de establecer mo-
delos econémicos y morales.

Se busca, asi, restaurar los supuestos fundamentos ‘no-politi-
cos’ de la sociedad civil como el derecho a la propiedad, la ética
del trabajo, la familia, el mercado, etc. Con estas soluciones el
problema de la demanda termina siendo privatizado, es decir,
circunscripto a los citados dmbitos que no deben estar sujetos a
la autoridad publica y, por lo tanto, la misma no corre ningiin
riesgo de erosion.

En sintonia con el diagnéstico anterior, el ‘progresismo’ ha
dejado de creer que los actuales problemas puedan ser resueltos
por medio del estatismo o el incremento de la regulacién politica
0; lo que es lo mismo, por la inclusién de demandas agregadas
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en la agenda publica. Pero a diferencia del anélisis conservador
la solucién que propone la izquierda se basa en el intento por
reconstituir lo ciudadano. Es decir, transferir poder politico a las
instituciones de la sociedad civil por medio de mecanismos que
no se encuentren condicionados politicamente o sea, que sean
independientes de las instituciones politicas. La creencia que
subyace a este andlisis es que sdlo asi serd posible la reconstruccién
de una sociedad civil que no dependa de la regulacidn, el control
o la intervencién estatal.

Las propuestas de desarrollo local, por ejemplo, plantean esta se-
gunda alternativa. Es decir, reestructurar la relacién Estado / sociedad
civil con el objeto de aumentar la capacidad de influencia politica de
grupos sociales que no habian sido tenidos en cuenta en el Estado de
Bienestar clasico fundamentado en las relaciones de clase y el mercado
de trabajo pero sin considerar otros factores de desigualdad como
el género o la etnia, ni otras dimensiones de lucha politica como el
medio ambiente, el hébitat y los valores culturales.

Esta segunda alternativa es heredera de los movimientos ur-
banos aparecidos en los anos setenta, y su énfasis se sittia funda-
mentalmente en la critica al burocratismo de los sindicatos, los
partidos y los servicios de bienestar en general. Un burocratismo
que, es interpretado como deshumanizado y consolidador de
privilegios. No se trata de una confrontacién entre la politica y
el mercado, sino de una lucha entre las crecientes formas buro-
cratizadas y el deseo de mantener relaciones mds “humanas”. La
sociedad civil, en este caso, excluye a las grandes corporaciones
privadas y acoge en su seno a las empresas familiares pequefas y
a lo que ha venido a denominarse la “economia social”.

A esta sociedad civil de pequefias organizaciones se le asigna
un rol destacado en la provisién de servicios de bienestar pero
también y, sobre todo, en la definicién y seguimiento de las po-
liticas sociales. La cuestién, empero, es cuanto podrdn aguantar
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estas organizaciones civiles las presiones hacia la denostada bu-
rocratizacién una vez se especialicen como entidades prestadoras
de servicios financiadas piblicamente.

Resultado de esta lucha ideoldgica entre defensores de la so-
ciedad civil y del Estado se han puesto en marcha programas de
reestructuracion del Estado de Bienestar que, a grandes rasgos
coinciden en otorgar un mayor protagonismo a la sociedad ci-
vil, tanto en lo concerniente a una mayor confianza en la l6gica
mercantil como en la participacién ciudadana.

Esta reformas, siguen caminos e intensidades diferentes segtin
los paises, por lo que resulta pertinente analizar lo que estd ocu-
rriendo en Argentina y juzgar hasta qué punto las reformas que
aqui se llevan a cabo significan la plasmacién de una doctrina
neoliberal de abandono de responsabilidades puablicas, o bien un
mayor protagonismo de la sociedad civil bajo la regulacién y tutela
del Estado que mantiene sus responsabilidades y, si es asi, qué
consecuencias tiene este mayor protagonismo sobre las relaciones
entre las administraciones publicas y la iniciativa social.

Una reestructuracién del estado encaminada hacia procesos de
democratizacion en la linea de las propuestas de desarrollo local
tiene que partir de la tesis que todo proceso de emancipacién de
la sociedad civil con respecto al estado supone el proceso andlogo
de politizacién de las instituciones de la sociedad civil.

En este sentido, creo que el asociacionismo ciudadano (no
todo el tercer sector) se ubican en un dmbito intermedio entre
la demanda privada y los modos politicos no institucionalizados.
Ese lugar intermedio ha sido solapadamente pasado por alto en
los andlisis pero, al mismo tiempo, ha sido enmascarado bajo el
concepto de organizaciones de la sociedad civil.

El enmascaramiento es resultado de la aceptacién acritica de
algunos de los postulados de la Teoria liberal que considera que
toda accidn reviste el cardcter de pablica o privada. Casualmente,
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muchas de las demandas de las organizaciones de la denomina-
da ‘sociedad civil’ tienden a politizar temas que no pueden ser
incorporados sino con mucha dificultad dentro del universo
dicotémico de la teoria liberal.

El tipo de demandas que exigen estas organizaciones no son
estrictamente privadas (por que pueden constituir una preocu-
pacién legitima para otros) pero tampoco son publicas (debido
a que no son reconocidas como objeto legitimo de las institucio-
nes o actores politicos relevantes). Obviamente, muchas de las
acciones que realizan las organizaciones poseen resultados desde
el punto de vista colectivo (tanto de los actores privados como
de los politicos).

En este sentido tiendo a pensar que la accién colectiva de estas
organizaciones pertenece a un dmbito de politica ‘no-institucio-
nal’. La diferenciacién en este punto es importante, sobretodo si
consideramos que dentro del concepto de Organizaciones de la
sociedad civil se incluyen organizaciones que impulsan demandas
de tipo privado (religiosas o econémicas) y otras que se orientan
a la obtencién de bienes o servicios de caricter colectivo.

Una clara definicién de lo que comprendo por ‘asociacionismo
ciudadano’ me obliga a plantear algunas cuestiones que clarifiquen
el término. Los dos elementos que diferencian al asociacionismo
ciudadano del resto de organizaciones de la sociedad civil y que abren
la posibilidad a plantearlo como una forma ‘alternativa a la politica
institucional’, son que la organizacién posea medios de accién legiti-
mos y fines que puedan hacerse extensivos a toda la comunidad.

Asi, muchas organizaciones de la sociedad civil que poseen una
matriz religiosa o confesional pueden realizar acciones sociales o
politicas. Pero en la medida que poseen relaciones orgdnicas con
instituciones religiosas; que sus acciones son realizadas a través de
parroquias o lugares de culto, etc. queda claro que su poblacién
no es el colectivo en general sino que depende de la creencia o fe
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particular (privada) de cada uno de los participantes. Asimismo,
al estar vinculadas a éstas instituciones ptblicas sus demandas son
reguladas por las creencias de éstas y, en el caso de las confesiones
religiosas el ‘dogma’ las acaba por transformar en excluyentes con
lo cual, no producen resultados colectivos sino que fijan posturas
institucionales independientemente de los participantes.

Otro ejemplo lo constituyen los sindicatos. La matriz en este
caso es econémica y la objecién es que los bienes o servicios que
producen no son colectivos sino que benefician a sus asociados
o miembros del sector™.

En contraposicién con éstos ejemplos, la organizaciones
ciudadanas se caracterizan por el esfuerzo que realizan para ser
reconocidas (no por el sistema institucional sino por la comu-
nidad) como actores politicos y por poseer objetivos que, de ser
alcanzados, tendrdn efectos extensibles a toda la sociedad y no
solo a los miembros del propio grupo. Asi, organizaciones am-
bientales, de derechos humanos, de la mujer, la discapacidad,
de desarrollo social, etc. son las que claramente pertenecen al
universo de esta definicion.

Asti, a diferencia del conjunto de organizaciones que integran el
tercer sector, aquellas que pertenecen a lo que denominé asocia-
cionismo ciudadano poseen un conjunto de valores que las ubican
de manera ‘auténoma’ frente a las instituciones publico/politicas
lo que implica cierto nivel de oposicién al control, dependencia
y regulacion estatal.

En relacién a las formas de accionar que poseen, toda orga-
nizacién posee una dimensién interna y una externa. Respecto
a la primera, se puede decir que no existe un principio orgdnico
de diferenciacién interna dentro de las organizaciones. Mientras
tanto, en la forma de accionar respecto al contexto externo,

>2 Objeciones similares pueden elaborarse en relacién con las mutuales, sociedades de fomento, coo-
perativas, etc.
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generalmente la movilizacién de recursos se encamina a hacer
visible una determinada demanda por medio de mecanismos
poco convencionales.

Tanto la dimensién de los ‘valores’ como las formas de ac-
cién generan serias dificultades para llevar adelante las formas
de negociacién politica que he definido como tradicionales. Al
carecer de principios orgdnicos de organizacién interna tampoco
poseen un conjunto coherente de principios e interpretaciones
ideolégicas de los cudles podrian derivar un modelo deseable de
sociedad a alcanzar. Al mismo tiempo, no poseen capacidad para
garantizar por medio de la organizacién un control efectivo de
sus miembros debido a que se movilizan en funcién de un factor
movilizador que es considerado de tal valor y tan universal que
se torna innegociable.

El tipo de incentivos que poseen estas organizaciones para sus
miembros es casi exclusivamente simbdlico. De este modo, los
miembros para su autoidentificacién no dependen de cédigos po-
liticos ni socioeconémicos sino que su universo esta codificado por
los temas de interés de la asociacién. Aqui es donde el problema
se materializa debido a que los miembros se movilizan en funcién
de una “ética de la conviccién’ a la que se subsume cualquier ‘ética
de la responsabilidad’. Casualmente, es en funcién de esta dltima
que sobreviven nuestras actuales instituciones politicas.

En los denominados espacios de participacién multiactoral o
espacios de participacién de la sociedad civil el ‘asociacionismo ciu-
dadano’ ha de vérselas con un cimulo de organizaciones del tercer
sector que, por fuera de dicho espacio, poseen canales de gestién
de demanda y recursos por lo que cuentan con recursos suficientes
como para negociar acuerdos por fuera de dichos espacios.

Es decir que el desarrollo de estructuras corporatistas de gestiéon
nos permiten suponer que las decisiones que puedan adoptar estos
espacios siempre se encontrardn condicionadas y hasta perderdn
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influencia frente a los procedimientos corporatistas de gestién y
procesamiento por lo que queda en cuestién cudl es el valor real
que poseen éstos espacios para los resultados de las decisiones.

En este sentido, la participacién del asociacionismo ciudadano se
diluye y limita dentro de los espacios de participacién por medio de
una serie de mecanismos que vacian de contenido a los principios
de ‘igualdad politica’ que, paradéjicamente, constituyen unos de
los puntos de legitimacién de la participacion ciudadana.

De este modo, las propuestas de participacién se apoyan casi
exclusivamente en la dimensién procedimental de la participa-
cién. Pero de esta dimensién no se deduce la posibilidad de influir
en el resultado de la decisién adoptada ya que ésta queda siempre
acotada a otros dmbitos (partidos, parlamentos, grupos de interés
locales, etc.). Es decir que, dentro de los espacios de participacién
todas las organizaciones cuentan con el voto pero sélo unas pocas
tienen el control sobre los factores que influyen en los resultados
de procedimiento, es decir, con recursos de organizacién.

Asi, el pluralismo de bienestar como forma de gestién ‘no-
politica’ cumple con una funcién politica: evitar la erosién de la
autoridad politica por medio de evitar exponerla al agregado de
demandas. Al mismo tiempo atribuye funciones ‘paraestatales’ a
las organizaciones de la sociedad civil que, en la medida que par-
ticipan en la gestién de la politica pablica han de vérselas con la
propia erosién de la legitimidad adquirida frente a la sociedad cada
vez que no puedan procesar demandas agregadas territoriales.

Si bien muchas de estas organizaciones ya desde el modelo
tradicional de bienestar posefan estas funciones paraestatales (tal
como los sindicatos o la iglesia, por ejemplo), a diferencia del
asociacionismo ciudadano, estas organizaciones poseen canales
de participacién en la elaboracién de politicas publicas y no s6lo
en la gestidén por lo que siempre pueden expresar su capacidad
de influencia sobre los resultados sin afectar la dimensién proce-
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dimental. Es decir sin producir aperturas democratizadoras de
los propios procesos politicos.

Los procesos de institucionalizacion del tercer sector en la
formacion del pluralismo de bienestar

Si partimos de aceptar que todo proceso de legitimacién es un
proceso de objetivacién de significados compartidos que pasan
a estar disponibles de manera plausible a un conjunto de indi-
viduos por lo que otorgan, de esta forma, cierta justificacion al
orden institucional en cuestién®. Por lo tanto, una vez que las
organizaciones se hayan legitimado logran imponerse frente a
las demds organizaciones o actores como organizaciones vélidas
consolidando su institucionalizacién.

En este sentido, todo proceso de legitimacién e instituciona-
lizacién supone procesos de homogeneizacién institucional. A
éstos se los puede denominar isomérficos ya que suponen una
adecuacién de la institucién al entorno con el que interacttia™.

Por lo tanto, las organizaciones en un incipiente proceso de institu-
cionalizacién buscan legitimidad; esto produce que generen procesos
isomoérficos que les proveen dos ventajas principales: ser reconocidas
como legitimas o validas por su entorno, lo que les permite, entre otras
cosas, la expansién y, ademds, disminuir la incertidumbre.

Para comprender si el proceso de ‘apertura’ por parte del estado
hacia la participacién de las organizaciones de la sociedad civil en la
ejecucion y gestion de politicas sociales ha llevado a un proceso de
mayor apertura y democratizacién de la demanda, es necesario en

>3 Este punto de vista es congruente con la concepcién de Berger y Luckmann (1997) que atraviesa
la mayoria de los estudios realizados en campo del andlisis neoinstitucional, y preconiza que las insti-
tuciones se forman a través de sistemas compartidos de definiciones creados intersubjetivamente que
luego se tipifican, se objetivizan y se externalizan. Asi, lo que se construye intersubjetivamente parece
ser dado objetivamente.

>4 El isomorfismo puede originarse de dos modos: de la competicién y adecuacién de organizaciones
individuales a cambios en el mercado (isomorfismo competitivo); o de la competicion por diferentes

factores como influencia politica, bisqueda de legitimacion, etc. (isomorfismo institucional). (Powell

y Di Maggio, 1991:1-38; Scott, 1995).
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principio comprender la naturaleza del entorno sociopolitico en el
que se producen los procesos isomérficos de éstas organizaciones.

Una gran parte de este trabajo se ha orientado en esa direccién.
De hecho, he identificado dos momentos claves para el desarrollo
de éstas organizaciones e indiqué los principales cambios de la
politica social en argentina analizando los presupuestos teéricos
que alentaron las transformaciones.

Asimismo, defini a que me refiero al hablar de ‘pluralismo de
bienestar’ como un nuevo modelo para la ejecucién de politicas
sociales donde el tercer sector tendria un papel predominante.
De hecho, ubique el origen de éstas transformaciones en 1992
con el lanzamiento del POSOCO y analicé los lineamientos que
siguieron en materia de politica social durante todo el periodo
hasta la actualidad.

A mi entender, la década del 90 (cuadro 22) produjo una ver-
dadera explosion de estas organizaciones incentivadas, en parte,
motivada por el propio gobierno que otorgaba los subsidios en
funcién de los proyectos que se presentaban. En este sentido, se
puede observar que el 1990/95 pero por sobretodo el 1996/2000
se produjo un crecimiento superior al 355 % de crecimiento en
relacién a la década previa.

Cuadro N™ 22: Crecimiento interanual de Organizaciones de

la Sociedad Civil 1901/2005. (1901=100)

1901-10{1911-20 |1921-30|1931-40{1941-50(1951-60{1961-70{1971-80(1981-85|1986-90{1991-95|1996-00{2001-02

100 133,3  [139,1 [155,4 |142,2 [166,2 2189 |178,0 |133,7 [181,9 |266,1 [246,8 21,47

Fuente: elaboracién propia con datos del CENOC.

No obstante, es necesario observar si su desarrollo se vincula a
la necesidad de suplir una demanda o disminuir los efectos de la
crisis y actuar allf donde el Estado era ineficiente o inexistente, de
esto podemos derivar dos problemas claves que serian la necesidad
que el sector tiene de recursos externos y su independencia.
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La dificultad para obtener financiacién efectivamente ha resul-
tado un problema: las organizaciones “sufren una tensién entre
sentirse parte de una estrategia de desmembramiento del Estado
(...) y el riesgo de mercantilizar sus actividades e insertarse en el
mercado (...) como una forma de sobrevivir econémicamente
y mantener niveles de autonomia” (Arroyo, sin afio). Asi, las
organizaciones han tenido que desarrollar estrategias para con-
seguir financiacién para sus proyectos, llevando a cabo diversas
actividades de venta de servicios, consultorias, etc., concentradas
bajo el la idea de fund raising™.

Es importante mencionar que el mismo Estado durante la
década de 1990 pasé a depender cada vez més de los organismos
multilaterales de crédito, principalmente del Fondo Monetario
Internacional y del Banco Mundial, que fueron imponiendo reglas
para las politicas publicas y también para el formato del aparato
estatal. De este modo, la reestructuracion del Estado se vinculd
mds a presiones exdgenas que a decisiones enddgenas ya que era
condicién para la recepcién de futuros créditos y, por ende, no
se plante6 como un proyecto de desarrollo auténomo.

También los organismos multilaterales determinan cudles son
los programas que pueden llegar a recibir crédito o financiacién,
cudl es la poblacién objetivo que mds lo necesita en el momento,
cudles serdn las metodologias utilizadas para formular los proyec-
tos, para ejecutarlos y monitorearlos.

Es decir, podemos considerar dos actores que interactuaron
con las ONGs en Argentina, principalmente en la década del 90:

%5 Esta es un drea encargada de buscar financiacién, la que cominmente recurre a los organismos
multilaterales de crédito, como el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial, y agencias
internacionales en general, pero el Estado sigue siendo el actor principal a la que las organizaciones
del tercer sector recurren no sélo para solicitar financiacién sino también para otros tipos de ayuda,
como alimentos, locales para diferentes actividades (centro de jubilados, bibliotecas populares, centros
de rehabilitacién, etc). No obstante, la inestabilidad de los recursos es una caracteristica de las organi-
zaciones del tercer sector argentinas.
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el Estado y los organismos multilaterales de crédito y agencias
internacionales.

En el cuadro 23 se observa que el 55 % de los fondos son
propios, es decir, que provienen de cuotas o aportes de sus inte-
grantes, de la organizacién de eventos, rifas, venta de productos
y servicios, etc. No obstante, otra fuente de financiamiento
importante lo constituye el Estado, ya sea a través del Gobierno
Municipal, Provincial o Nacional.

Cuadro N™ 23: Financiamiento de la Organizaciones de la
Sociedad Civil segtin tipo de organizacién.

Origen del financiamiento

Tipo de fondos | Gob Gob Gob i
organizacién empresas on ?S © L 0. ) © L 1r}tema— otros

propios | municipal | nacional | provincial | cional
Asoc. de. 496 57,14 o| 2857 476 476 0
Consumidores
Asociacién Civil 9,02 47,32 7,79 14,08 11,72 6,63 3,45
Biblioteca 1,62 45,95 8,11 28,65 11,35 0,54 3,78
Bomberos 735 3382 1618 2206 13,24 0 7,35
Voluntarios
Centro de 213 6883 10,64 10,64 4,26 638 2,13
Estudios
Centro de
o 2,58 63,92 5,15 17,53 5,67 4,12 1,03
jubilados
Club S(?c1al/ 6,08 76,35 6,08 3,38 6,08 0 2,03
Deportivo
Comunidad o| 6304 9,09 18,18 0 9,09 0
Indigena
Confederacién 0 50 0 25 0 25 0
Cooperadora 1548 | 44,52 7,1 10,32 20,65 0,65 1,29
(otro tipo)
Cooperadora 354  57.52 11,5 442 18,58 0,88 3,54
Escolar
Cooperativa 3,33 53,33 3,33 19,33 13,33 6 1,33
Entidad Religiosa 5,38 46,64 6,73 8,07 14,8 13 5,38
Federacién 0 66,67 8,33 0 0 16,67 8,33
Fundacién 17,49 40,07 4,66 14,59 9,93 9,84 3,43
Grupo 73| 5443 9,44 12,12 10,14 3,61 3,03
Comunitario
Mutual 4,76 59,52 6,35 13,49 12,7 2,38 0,79
Otro 12,5 43,06 9,72 13,89 12,5 6,14 1,3
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. Origen del financiamiento
Tipo de fondos | Gob Gob Gob i
organizacién empresas ondos ob. ob. ob. |interna- [

propios municipal | nacional | provincial | cional

Sindicato 9,09 72,73 0 9,09 0 9,09 0
Sociedad de 0 64,33 12,1 9,55 12,74 0 1,27
Fomento
Unién Vecinal 3,44 50,79 17,2 11,38 12,96 3,44 0,79
Totales 5,52 55,26 7,59 14,01 9,3 6,1 2,39
Fuente: elaboracién propia con datos del CENOC.

Es preciso aclarar que la informacién disponible en la Base de
datos del Centro Nacional de Organizaciones de la Comunidad
(CENOQC) remite al origen de los fondos pero no al volumen de
los mismos, informacién esencial a la hora de analizar el finan-
ciamiento de las organizaciones. Sin embargo, profundizar sobre
las fuentes de financiamiento puede contribuir a una aproxima-
cién sobre el tema. En este sentido, si se analiza la variable en su
interior, es posible observar que de las 6060 organizaciones que
dicen utilizar fondos propios para desarrollar sus actividades,
2558 informan tener otro tipo de ingresos, mientras que 3502
organizaciones no lo informan. De lo que podria deducirse que
casi el 60% desarrolla su objeto social de manera auténoma,
mientras que las restantes requieren para su sostenimiento del
subsidio externo.

Asimismo si comparamos el origen de los fondos entre el afio
2002 y 2006 se puede observar (cuadro 24) un incremento en
la participacién del estado. Aunque el Estado no cumple un
rol controlador acerca de qué hacen las organizaciones y cémo
lo hacen si puede generar imposiciones o presiones que han de
responder por medio de realizar cambios organizacionales para
alcanzar legitimacién. No podemos obviar que las caracteristicas
politicas que posee nuestro pais, a las que me referi, obligan a
que las organizaciones del tercer sector a adaptarse a los go-
biernos asi como a las politicas sociales. En este sentido, habria
que analizar si las mismas forman, o no, parte de las estructuras
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clientelares de otras organizaciones, de algtin partido politico o
de algin funcionario publico en especial, ya que con ello se ven,
de algiin modo, favorecidas. En este sentido, Thompson (1995),
ha aclarado que esta vinculacién entre Estado y sector privado
o social como proveedores de crédito propicia el surgimiento de
relaciones clientelistas, cooptativas y de competencia entre las
organizaciones més de base.

Cuadro N™ 24: Variaciones en el tipo de financiamiento de

las Organizaciones de la Sociedad Civil 2002/2006.

Origen de los Fondos 2003 2006 %
Fondos Propios 55,26 67,4% 21.96
Gobierno Nacional 14,01 18,2% 29.90
Gobierno Provincial 9,30 18,1% 94.62
Gobierno Municipal 7,59 12,7% 67.32
Empresas 5.52 11,5% 108.33
Otros 2.39 8,8% 268.2
Internacional 6.1 7,2% 18.03
Fuente: elaboracién propia con datos del CENOC. Origen de los fondos. Universo 8985.

Podriamos afirmar que el clientelismo como forma de relacién
social s6lo puede ejercerse en el dambito comunitario. Al respecto,
Del Valle, (2006: 75) éste se apoya en relaciones reciprocas y
desiguales. La diferencia fundamental entre el tipo de clientelis-
mo que se puede desarrollar entre Organizaciones sociales y el
tradicional es que, en este tltimo caso, los recursos en los que se
apoya la relacién son objetos tangibles (comida, ropa, chapas, etc.)
mientras que su alcance, generalmente, esta limitado al barrio. En
el otro caso, encontramos que el recurso no es tangible sino que
se trata de un Plan social o el acceso a un proyecto que le facilita
el ingreso a un Plan eso permite que la relacidn sea mds larga que
en el clientelismo tradicional, ya que el cliente se ve involucrado
en una red de estructuras de decisiones que hacen que el alcance
territorial sea mds amplio que el tradicional.
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En este sentido, el pluralismo de bienestar en Argentina ha per-
mitido el desarrollo de un nuevo tipo de ‘relacién clientelar’ que
produce que el ‘trabajo social’ sea desarrollado por ‘punteros’ poli-
ticos que funcionan como nexos entre los agregados de demandas y
las estructuras partidarias tal como lo ha observado Martori (1996).
De este modo, las organizaciones aseguran el funcionamiento del
sistema, controlan la demanda y oferta de bienes y servicios sociales
y limitan el trabajo de las organizaciones locales.

Por otra parte, en el caso de las organizaciones que atienden las
demandas de los grupos excluidos para su desarrollo necesitan de
las politicas sociales implementadas por el Estado que, en dltima
instancia, termina garantizando las posibilidades de acceso al
empleo y a la subsistencia. Eso muestra la dependencia de estas
organizaciones frente a los poderes publicos.

Al mismo tiempo, la dimensién politica del pluralismo de bienes-
tar, tal como lo expresé, implica la adecuacién de las organizaciones
a los formatos legales establecidos conforme a un disefo politico
elaborado a instancia legislativa y por medio del sistema de parti-
dos. De tal modo que el acceso a la financiacién de las actividades
y al reconocimiento como ejecutor o gestor de politicas publicas,
implica la adopcién a las leyes vigentes para que la organizacién
sea considerada como tal, dejando de lado la informalidad.

Entre los procedimientos de inscripcién se incluye, a menudo,
el pago de aranceles, la necesidad de tener personeria juridica,
con estatutos, demostracién patrimonial (para el caso de las aso-
ciaciones civiles y fundaciones) e inscripcién en determinados
organismos publicos (estatales, provinciales o municipales). Por lo
que en la misma elaboracién de su autodefinicidn, se encuentran
frente a la necesidad de adaptarse a la estructura juridica existente.
Es decir, la misma organizacién tiene que encargarse de tener
ciertas caracteristicas o propiedades para que pueda “llenar los
casilleros” de los formularios que necesita en la Direccién Pro-
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vincial de Personas Juridicas, por ejemplo, o de una organizacién
a la que va a solicitar financiacién.

Diferentes trabajos confirman la tesis antedicha (Bellardi,
1986); (CENOC, 1997); (Filmus, 1997). Al respecto, la falta de
soporte institucional para el desarrollo de organizaciones de la
sociedad civil se encuentra en consonancia con la forma particular
que el pluralismo de bienestar se ha adaptado, en nuestro caso,
al sistema politico vigente.

Podemos observar, que mientras desde diversos programas
sociales se fomentaba la prictica asociativa, la legislacién no ha
acompanado el fuerte desarrollo que se dio en el sector en la déca-
da del noventa. Asi, las definiciones de ONGs, organizaciones sin
fines de lucro, asociaciones, etc. suelen ser ambiguas o demasiado
abarcadoras. Es decir, que “...la falta de una ley de asociaciones
civiles —que es una de las formas legales principales que asumen
las organizaciones sin fines de lucro en la Argentina— sumado al
hecho de que las normas del Cédigo Civil son demasiado ge-
nerales y se revelan insuficientes ante la complejidad del campo
genera verdaderos vacios legales que promueven la generacién de
espacios de discrecionalidad...” Roitter (2000).

El pluralismo de bienestar en Argentina tiende a transferir las
dificultades de las instituciones gubernamentales hacia las orga-
nizaciones de la sociedad civil. Estas dificultades son resultado de
la16gica del sistema social (binomio Estado-Mercado) que tiende
a reducir y subyugar a la capacidad de auto-organizacién de las
demds esferas sociales (sociedad/comunidad) impidiendo que
los movimientos sociales puedan superar la simple reaccién. En
otras palabras, la restriccién del acceso al nivel de lo concebido®
elimina la capacidad de afrontar proyectos y reduce los objetivos

°¢ Es claro que el espacio-tiempo puede ser aprehendido en diversos niveles: /o vivido (capacidad de
satisfacer los deseos), lo cotidiano (capacidad de satisfacer las necesidades), /o concebido (capacidad de
concebir, asumir y ejecutar proyectos). Pero cada uno de ellos requiere un émbito territorial de extension
diferente, de manera que ascendiendo de /o vivido a lo concebido, el dmbito territorial susceptible de
ser apropiado es mayor.
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de la accién social a la satisfaccién de necesidades en el dmbito de
lo cotidiano. Para ello la accién del Sistema Social (Estado-Mer-
cado) se encamina, por un lado, a ampliar el dmbito de referencia
hasta hacer imposible su apropiacién en el nivel de lo cotidiano
y, por otro, elevando cada vez mds el nivel de abstraccién en la
produccién del espacio de manera que la comprensién del proceso
sea imposible a nivel cotidiano.

Casualmente, es en ese nivel donde el asociacionismo ciudada-
no tiene capacidad para transformar la realidad inmediata. Ahora
bien, la reduccién de la accién del Asociacionismo al 4mbito de
lo local, que claramente tiene fuerza para recrear redes sociales
capaces de satisfacer necesidades sociales locales, pierde parte de su
potencialidad ya que por si solas no pueden trascender su especifi-
cidad al ser incapaces de desarrollar un modelo de transformacién
estructural y de cambio social en la dimensién global.

Es decir, al carecer de un elemento ideolégico aglutinador al que
sus miembros puedan referenciarse no son capaces de proyectarse
y propagarse mds alld de sus dmbitos y culminan generando la
autocomplacencia, el sectarismo y el corporativismo, sin que en
definitiva, puedan influir de forma significativa sobre los procesos
globales y de cambio social y, esto se debe a la funcién politica del
pluralismo de bienestar que necesita para su funcionamiento de
un asociacionismo que presente esas caracteristicas. Asi, en la me-
dida que las asociaciones ciudadanas tienden a institucionalizarse
necesitan del apoyo (financiero) y reconocimiento desde la esfera
del Estado.

El exceso de regulacién sobre el Tercer Sector por parte del
Estado (carencia de apoyo junto a una inmoderada fiscalizacién
y un control que acompana a un insuficiente reconocimiento)
esconde una profunda desconfianza y unas resistencias corpora-
tivas y burocrdticas a redistribuir el poder y aplicar el principio
de subsidiareidad, o que en su defecto desarrolla una estrategia

207



(con los objetivos exclusivos de evitar la ingobernabilidad y de
obtener la legitimacién social) inclinada a instrumentalizar a las
Organizaciones del Tercer Sector en su conjunto, tolerando una
complementacién que no vaya més alld de suplir la intervencién
de las instituciones gubernamentales alli donde éstas son incapaces
de llegar o se encuentran en franca retirada.

Esta subordinacién conduce a una inversién del principio de
subsidiareidad por la que todo lo que pueda ser realizado por el
Estado no debe ser asumido por las asociaciones de voluntarios.
Las asociaciones pasan asi a ser subsidiarias del Estado y son
empujadas hacia una actividad de corte asistencial para aquellos
sectores excluidos por el propio sistema, haciéndose asi cémplice
del mismo y, por tanto, justificando el desmantelamiento del
Estado del Bienestar y perpetuando la no solucién a las exter-
nalidades sociales. O bien les empuja a aproximarse al mundo
de lo lucrativo donde se pierde la perspectiva de los objetivos y
de los fines pasando a engrosar el campo de las empresas mds o
menos tradicionales.

En ambos supuestos, los recursos econémicos y la gestién pasan
a un primer plano del interés de la organizacién, que fundamen-
talmente buscard su propia perpetuacién mds que alcanzar los ob-
jetivos originarios, convirtiéndose los instrumentos en fines en si
mismos. Un tercer supuesto llevaria al Tercer Sector a marginarse
renunciando a los recursos publicos y perdiendo la conectividad
tanto con las instituciones pablicas como con la base social.

En todo caso, el papel mediador (tanto en lo social como en
lo territorial) del Tercer Sector quedaria bajo minimos y estarian
asentadas las bases para un corporativismo social tendiente a
defender los intereses exclusivos de particularismos sociales o
territoriales.
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CONCLUSIONES

Todavia no asistimos a un debate ideolégico fundamentado
que se centre en saber cudl ha de ser el nivel de intervencién
necesario del Estado nacional y los demds niveles sub-nacionales
en una sociedad cada vez mds condicionada por la economia de
mercado y cémo se estd produciendo la legitimacién del poder
en una sociedad sometida a unos cambios constantes, que afectan
a la estructura politica, econémica, social que ha fomentado la
desigualdad en favor de la eficiencia.

Las transformaciones ocurridas durante los afos 90 supusieron
el rechazo de la sociedad del bienestar y la supresién de las poli-
ticas sociales nacionales y distributivas y el establecimiento, por
el contrario, de una estructura social fundamentada en el princi-
pio de rivalidad y competitividad regional, frente a la tendencia
igualitaria, promovida por el Estado del bienestar.

En los paises en los que se desarrollé una politica conservadora
se consiguid, efectivamente, una reactivacién econémica més ra-
pida pero a costa de la disminucién de los sistemas de proteccién
social, y el consiguiente aumento de las diferencias sociales, en
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ese escenario, lo que se comenz6 a vislumbrar fue el incremento
de la conflictividad por la dualidad social.

Asimismo, y mds alld de cualquier pretensién democratizadora,
las reglas fundantes en que se basan los vinculos entre el Estado y
la sociedad no han variado porque son las mismas en que se funda
el sistema capitalista como modo de organizacién social; lo que
probablemente ha cambiado durante los 90, son algunos de los
actores, sus estrategias y los resultados del juego mismo.

Por ello, la agenda estatal se presenta como un “espacio pro-
blemdtico” ya que alli se expresan el conjunto de cuestiones no
resueltas que afectan a uno o mds de sus sectores -o a la totalidad
de los mismos- y que, por lo tanto, constituyen el objeto de la
acci6én del Estado, su dominio funcional y, las politicas que el
gobierno adopta son la toma de posicién de sus representantes e
instituciones frente a las diversas opciones de resolucién que esas
cuestiones vigentes admiten tedrica, politica o materialmente, por
lo que la vigencia de esas cuestiones (trabajo, pobreza, exclusién,
etc.), es decir, su continuada presencia en la agenda revela la
existencia de tensiones sociales, de conflictos no resueltos y de
actores movilizados en torno a la bisqueda de soluciones que
expresen sus particulares intereses y valores.

De aqui se desprende la inherente conflictividad del proceso de
resolucién de cuestiones sociales y de la agenda que las contiene.
Tal como he intentado mostrar, el rol del Estado en cada mo-
mento histérico es la expresién politico-ideolégica de esa agenda
vigente es la decantacién de las tomas de posicién predominantes
y su consecuencia: la conformacién de un aparato institucional
orientado a resolver las cuestiones en el sentido elegido poniendo
en juego, para ello, los diversos recursos de poder que en cada
momento estd en condiciones de movilizar. Colocados en este
plano, en el siglo pasado, estas cuestiones se sintetizaron en la
férmula “Orden y Progreso”. Ya en este siglo y transformada en
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tensién permanente de la expansién del capitalismo, esta férmula
fue sucesivamente rebautizada “seguridad y desarrollo”, “estabi-
lidad y crecimiento”, “gobernabilidad y productividad”, “ajuste
y revolucién productiva’.

Asi como en el siglo 19 fue preciso generar condiciones de
“orden” bajo las cuales pudiera prosperar la actividad econdmica,
durante los 90, habifa que demostrar, mediante una serie de decisio-
nes genéricamente denominadas “ajuste”, que se estaba apuntando
a crear un horizonte de previsibilidad, de permanencia de ciertas
reglas del juego, que supuestamente deberfan inducir a los agentes
econémicos a realizar la “revolucién productiva”. A esta mirada
simplificadora que estoy desarrollando, podemos agregar que la
agenda no se agotd en estas cuestiones ya que surgida e instalada
firmemente en la escena publica a fines del siglo pasado, la “cues-
tién social”, gener6 conflictos alrededor de la equitativa distribu-
cién del ingreso, la riqueza y las oportunidades. Para afrontarla
e intentar resolver sus aspectos mds criticos, el Estado nacional
asumié nuevas responsabilidades que gradualmente se fueron
formalizando juridicamente y cristalizando institucionalmente, a
través de sucesivas adiciones al aparato burocrdtico existente.

Esta nueva manifestacién del rol estatal en la morigeracién del
conflicto social, se tradujo en programasy politicas que apuntaron
-entre otros objetivos- a la reduccién de la pobreza, al logro de
mejores condiciones de trabajo y negociacion laboral, en fin, ala
preservacion de la salud, la institucién de regimenes de previsién
social o la extensién de la educacién a las capas mds desposeidas
de la poblacién, acciones que fueron definiendo los rasgos carac-
teristicos del denominado Estado de Bienestar.

Se podria argumentar con cierto fundamento que en las cues-
tiones del orden o gobernabilidad de la sociedad, del desarrollo
de las fuerzas productivas y de la reduccién de las desigualdades
sociales, se concentra una abrumadora proporcién de la agenda
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problemadtica del Estado en la medida que todas ellas generan
necesidades y opciones para su intervencién pero, paraddjica-
mente, también originan presiones para que la responsabilidad
de resolverlas sea transferida a otras instancias y actores sociales
o a las fuerzas del mercado.

En lo relativo a la promocién del desarrollo, el preponderante
papel cumplido por el Estado como productor de bienes y ser-
vicios, como responsable principal del avance cientifico y tecno-
16gico, como regulador del mercado laboral, como constructor
de la infraestructura material o, incluso como interventor en el
comercio exterior, dejé lugar a un creciente abandono de sus
funciones reguladoras y empresarias, posicién que ha tendido a
favorecer al gran capital privado, nacional y transnacional.

Por dltimo, también las funciones relativas al bienestar (salud,
educacién, previsién social, vivienda) han sido pricticamente
abandonadas por el Estado nacional en cuanto a su rol como
productor directo de bienes y servicios en estas dreas, las que han
sido asumidas por los estados subnacionales, la empresa privada
y las ONGs.

En consecuencia, la agenda de cuestiones socialmente proble-
matizadas y el papel del Estado nacional en su resolucién, han
sufrido un profundo cambio en términos cuantitativos y cuali-
tativos. Es evidente que la decisién de minimizar al Estado no
respondié Gnicamente a las exigencias técnicas de su crisis fiscal,
sino especialmente a la nueva correlacién de fuerzas que se esta-
blecié entre los grupos econémicos altamente concentrados y los
representantes estatales, en un marco de creciente globalizacién
de las relaciones econémicas y politicas.

La relacién consecuente se vinculé con la distribucién del exce-
dente econémico, a través de las vinculaciones fiscales existentes
entre Estado y sociedad y si el Estado cedi6 parcelas de su dominio
funcional a ciertos gestores privados o a instancias subnacionales,
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renuncié simultdneamente a su pretension de obtener de la socie-
dad los recursos que se requerirfan para mantener las respectivas
funciones dentro del dmbito estatal. En otras palabras, a una menor
intervencion correspondié una menor participacién en el exceden-
te, tanto para sostener el funcionamiento del aparato institucional
del Estado nacional como para cumplir una funcién redistributiva
a la que renuncié de antemano por la simultdnea vigencia de una
nueva concepcion sobre las responsabilidades estatales y sociales en
la gestién de lo publico y una nueva correlacién de fuerzas.

El resultado era previsible aunque no inevitable: una menor
presencia del Estado Nacional en la gestién de los asuntos socia-
les, unida a una menor capacidad de extraccién y asignacién de
recursos, tendieron a debilitar ain més su posicién de poder frente
a los sectores econémicamente dominantes de la sociedad.

Por este motivo, a partir de 1990, el Estado nacional comenzé a
compartir con otros actores (empresas privadas, ONGs, gobiernos
locales) la responsabilidad de producir bienes o prestar servicios
(como en las dreas de transporte, educacién, salud, empleo, etc.),
entrando inclusive a veces en situaciones de competencia y de
superposicién de programas.

Y si hasta mediados de 1980 las reformas del Estado fueron,
tradicionalmente, bisquedas de mayor eficiencia en la gestién de
campos de intervencion estatal cuya legitimidad normalmente no
se cuestionaba; la principal diferencia de las reformas iniciadas
en la segunda mitad de los 807, respecto de las llevadas a cabo en
el pasado, es que implicaron una reversién del ciclo histérico de
expansioén permanente del aparato institucional estatal ya que, por
primera vez se planteé no sélo una mayor eficiencia en la asignacién
del gasto publico, sino una verdadera demolicién del Estado.

La crisis de la deuda (1982) fue, sin duda, el detonante de las
reformas. Pero el clima ideoldgico que se venia instalando en el
mundo y que se consolidé a partir de la caida del Muro de Berlin,
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prepararon el terreno para que las politicas de ajuste incluyeran,
centralmente, el recorte de un aparato estatal que habia crecido
mis alld de las posibilidades de sustentacién dentro de sociedades
en crisis. Durante la primera etapa de reformas, se eliminaron
partes completas del organismo estatal, sea directamente a través
de la venta de empresas o la transferencia de servicios, o indi-
rectamente mediante la eliminacién de regulaciones que hasta
entonces demandaban una densa trama institucional para su
administracién. En Argentina y otros paises de América Latina
-como Chile, Colombia y Bolivia- fue relativamente fécil, en
términos del grado de oposicién hallado para su ejecucién. En
otros casos, como en Uruguay y Brasil, los avances fueron mucho
mis dificultosos debido a la oposicién enfrentada.

En el caso argentino, el Estado nacional se ha desprendido de
la totalidad de las empresas productoras de bienes o prestadoras
de servicios. Sin embargo, muchas privatizaciones se llevaron a
cabo de manera inconsulta, sin estudios previos y obviando los
pasos que aconsejan las mejores practicas en este campo. Pero
la privatizacién no se reduje a la simple venta o transferencia de
empresas publicas al sector privado. El fenémeno ha sido mucho
mids abarcativo y alcanzé aspectos menos evidentes ya que ha sido
un proceso sistémico (Feigenbaum y New, 1994). En este sentido,
las privatizaciones trataron de: primero, disminuir las expectativas
de la sociedad en relacién con las responsabilidades del Estado;
segundo, reducir el mantenimiento y apoyo de la infraestructura
por parte del sector puablico y tercero, transformar el mosaico de
grupos de interés para hacerlo menos proclive a apoyar el creci-
miento del aparato del Estado y, por esto, result en una expansién
de la esfera de las actividades consideradas personales y privadas
y un achicamiento de la esfera de actividades consideradas como
dreas legitimas del dominio y la intervencién pablica.

214



La privatizacién, de este modo, produjo la deslegitimacién del
sector publico, socavando también su poder relativo en el juego
global de las relaciones de fuerza. La politica de privatizaciones
apareci6 como un mecanismo mediante el cual el Estado se auto-
deslegitimé, erosionando su autoridad y permitiendo que los
estratos privilegiados extiendan su hegemonia cultural. Fue, al
mismo tiempo, una reestructuracion irreversible de los acuerdos
institucionales de la sociedad (legales, politicos y econémicos),
que desplazé la confianza publica hacia soluciones privadas u
orientadas al mercado. El efecto fue la reasignacién institucional
de las responsabilidades y la reorientacién de los procesos bésicos
de decision hacia el dmbito privado. Este “desplazamiento institu-
cional” tuvo como correlato una transferencia de los mecanismos
de control social de la burocracia y las estructuras politicas, a las
fuerzas de mercado, menos transparentes y responsables produ-
ciendo un “desplazamiento de poder”.

Por ello, los procesos de privatizacién han tendido a engendrar
nuevos actores con peso politico considerable (el movimiento de
desocupados), desplazando a otros que exhibieron importantes
cuotas de poder en el pasado (el movimiento sindical). Esta
situacién se conjugd con los procesos de descentralizacién que
se aceleraron por la dindmica politica de la democratizacién, y
tendieron a empeorar la crisis organizativa del sector publico y
condujeron a un peor desempefo del sector pablico. Las deci-
siones improvisadas de transferencia de servicios y las presiones
politicas, sobrecargaron repentinamente a los gobiernos locales
y estatales con tareas para las que no estaban capacitados o no
podian asumir plenamente.

Sumados sus efectos a los de la privatizacién, la desregulacién y
la tercerizacién de servicios, el tamano de la dotacién del Estado
nacional se ha reducido pero junto con ello, las burocracias sub-
nacionales han visto abultadas sus dotaciones a extremos que no
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se compadecen con el volumen de los servicios transferidos. En
1950 habia en la Argentina algo mds de tres funcionarios publi-
cos nacionales cada 100 habitantes, mientras que las dotaciones
provinciales registraban alrededor de 1,25 funcionarios cada 100
habitantes. Hoy el gobierno nacional vio reducida su dotacién de
900.000 a 294.000 empleados publicos, con lo que su relacién
con la poblacién es menor a 1. En cambio, las provincias vieron
crecer su burocracia a valores de entre 3 y 20 funcionarios cada
100 habitantes. En resumen, considerando todos los niveles de
gobierno, la proporcién de funcionarios publicos respecto de
la poblacién total ha crecido significativamente, con lo cual se
desvanece la ilusién reduccionista.

De todos modos, existen sectores en los que, atin renunciando
el Estado nacional a la produccién directa de bienes y servi-
cios, deberd continuar ejerciendo una funcién reguladora. Por
ejemplo, la energia, el transporte, las telecomunicaciones o el
sistema financiero deben someterse siempre a alguna forma de
regulacién. La importancia social de tales actividades, el interés
publico involucrado, la asimetria de posiciones entre empresas y
usuarios, la dificultad de crear un mercado plenamente abierto
y transparente, las limitaciones técnicas y otros factores asi lo
exigen (Arino Ortiz, 1995).

En este sentido, la decisién de privatizar o descentralizar no
debe verse simplemente como un acto unilateral y univoco,
sino como el disparador de un proceso simétrico de creacién de
nuevos roles que estatizan o centralizan otras funciones de regu-
lacién econdmica o politico-administrativa, o de coordinacién
y compatibilizacién de politicas publicas. En la preservacién de
este rol regulador (de re-regulacién o re-centralizacién, como
también se lo denomina), el Estado no debe limitarse a ejercer un
“rol arbitral”. Asi como resulta desaconsejable retornar al “Estado
nifiera’, tampoco es aceptable una sociedad desestatizada.
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La prescripcién democratizadora ha significado en el plano fun-
cional, un profundo cuestionamiento a la funcién que histérica-
mente ha cumplido el estado. Como he argumentado, la frontera
que separaba los dominios funcionales del Estado y la sociedad
se ha corrido, achicando los dmbitos aceptados de intervencién
estatal. Desde su particular concepcién ideoldgica, el discurso
conservador (y el progresista) justificaron este nuevo “tratado de
limites” en términos puramente funcionales: se trataba que “la
sociedad” recupere la iniciativa frente a un aparato estatal para-
sitario e ineficiente, asumiendo o reasumiendo tareas que en su
momento le fueran expropiadas por el Estado intervencionista.

En esta perspectiva, los alcances de la relacién entre Estado
y sociedad se redujeron a un problema de fijar nuevas reglas de
juego entre ambos, a partir de un andlisis “técnico” centrado en
la eficacia y eficiencia relativas de uno u otra en la gestién social
mientras que, los verdaderos “derecho habientes” han sido los
grupos econémicos que, lejos de conducir a una gestién mds
democritica de la cosa ptblica, han tendido hacia la privatizacién
de todos los espacios publicos.

La transformacién del edificio del bienestar se expresa actual-
mente en la dualizacién de la politica social y, esta se apoya en la
aceptacion de la existencia de ciudadanos de primera que acceden
alos servicios via ingresos, y ciudadanos de segunda, que lo hacen
por via de la accién publica. Es la emergencia de la sociedad de
riesgo (Beck) donde los principios implicitos de justicia y solida-
ridad sobre los que descansaba el Estado ya no tienen vigencia y
donde el cardcter distribuido y aleatorio de los riesgos amparados
por el Estado, derivados a su vez de las imperfecciones del merca-
do, ha sido sustituido por un Estado permanente de precarizacién
cuya irreversibilidad resulta casi “natural”. La exclusién social, el
desempleo cronico, la marginalidad extrema aparecen, asi, bajo
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la luz de una certidumbre fatalista que la ideologia pretende
legitimar en términos de pura eficacia econdémica.

Es destacable que, en este contexto, a la debilitacién del estado
nacional le haya seguido la propuesta de fortalecimiento de lo local
en un contexto que, tal como mostré, no existian capacidades ad-
ministrativas ni técnicas para coordinar y conciliar reivindicaciones
conflictivas. El efecto de la descentralizacién fue que las politicas
publicas corren el riesgo de ser anuladas si los actores del sector
privado son capaces de utilizar canales burocrdticos alternativos
para garantizarse excepciones. El propio Banco Mundial (1992)
advirtié el problema, especialmente con relacién a los servicios
publicos: “El fenémeno de captura de los servicios y recursos
publicos por intereses especiales relativamente estrechos es un
problema siempre presente en todos los paises. Estd agravado por
los monopolios y a la vez por la capacidad limitada del piblico de
demandar y monitorear el buen funcionamiento, especialmente
porque suele ser dificil monitorear los beneficios de los servicios
publicos. Estos factores vuelven especialmente complejas y dificiles
de llevar a cabo las mejoras en accountability publica”.

En relacidn a esto, el pluralismo de bienestar, tiende a modificar
las relaciones de fuerza existentes ya que la gestién de numerosos
servicios publicos y programas sociales por parte de las organi-
zaciones del tercer sector ha tendido a que las organizaciones
sociales tiendan a funcionar como grupos corporativos. Por ello,
si bien muchas reformas se han visto facilitadas por la existencia
de grandes conglomerados econémicos con intereses muy diver-
sificados, que han incrementado la dificultad de otros sectores o
grupos para organizar una oposicién eficaz a esas reformas y, en
otros casos, otrora poderosos actores pudieron ser neutralizados
trocando su antiguo peso institucional por compensaciones eco-
némicas no utilizables como recurso en la arena politica, el factor
mids decisivo fue el elevado desempleo y la precarizacién laboral
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que acompanaron al ajuste, y que han debilitado la capacidad
de los trabajadores y desalentado las huelgas y la militancia sin-
dical. Al respecto, los subsidios por desempleo y los programas
sociales de amplia cobertura (PJHD y Familias) hicieron posible
la liberalizacién relativamente no conflictiva.

Sin embargo, luego del 2001, aquella ideologia -que vio al
ajuste econémico, las privatizaciones y el mercado no sélo como
instrumentos sino como modelo de la buena sociedad- descubrié
que no tenia su correlato en un Estado pro-activo, con capacidad
de iniciativa, ni de resolver las contradicciones que planteaba el
modelo: ahondamiento de la brecha social, desempleo, corrup-
cién, etc. Por lo que ahora son los propios organismos financieros
internacionales, que impulsaron el ajuste, los que “descubrieron”
la necesidad de consolidar la capacidad de gobernabilidad, que
tiene a la vez un componente de liderazgo, iniciativa y voluntad
politica sustentados en la consolidacién de una cultura y una
institucionalidad democridticas, y un componente de capacidad
de gestién e implementacion de las politicas adoptadas.

El problema, no obstante, lo tienen las provincias y sobretodo
los municipios, que cuentan con una menor tradicién de reforma
administrativa e introduccién de modernas técnicas de gestién pero
que son mds susceptibles a la presién de los grupos econémicos.
En este contexto, es 16gico que vuelva a surgir la cuestion del for-
talecimiento del Estado junto con la cuestién de la gobernabilidad,
debido a que el desafio que enfrenta nuestra sociedad es crear un
sistema de gobernabilidad que promueva, soporte y sostenga el
desarrollo social, particularmente de los sectores mds pobres y
marginales. Pero la cuestién de la gobernabilidad, tal como la
he planteado, se relaciona directamente con la dindmica social y
econémica aunque los problemas que la suscitan no provienen del
“exceso de democracia” (tesis conservadora) ni del peso excesivo de
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las demandas sociales (tesis neofuncionalistas), sino de la ausencia
de un pacto o coalicién politica estable y no maximalista.

Es evidente que en la actualidad, no resultara tan sencillo adop-
tar la postura “salvadora” y autocrdtica que caracterizé al proceso
de reformas, donde el Ejecutivo pudo obtener plenos poderes,
auin bajo reglas formalmente democraticas, para imponer transfor-
maciones fundamentales ya que el escenario institucional es muy
diferente. Gobiernos locales (Estados, provincias, municipios) y
poderosos conglomerados empresarios privados proveen la casi
totalidad de los servicios ptblicos movilizando un volumen de
recursos muy superior al que el gobierno nacional emplea para
asignarlos a las dreas que todavia controla. Tal como indique para
el caso Argentino, el control descentralizado de la gestién agravéd
las disparidades interregionales y tendié a regionalizar el conflicto
por lo que la lucha politica tiende a producirse en ese dmbito.

Tras las transformaciones del modelo de bienestar ocurridas en
los noventa se ha producido una transformacién en las formas
de construccién de hegemonia dentro de un nuevo escenario
social fragmentado. En este escenario, la participacién ciudadana
tendrd que plantearse dentro de un programa mds amplio que
comprenda el problema que, a mi entender, emergerd como
caracteristico de los proximos anos: la construccién de un orden
social que sea el resultado de las nuevas formas de conflicto, ne-
gociacién e intercambio cuyo elemento mds sobresaliente es el no
estar apoyadas en modelos de racionalidad preconstituidos y que
tienden a movilizarse en funcién de una ética de la conviccidn
que dificulta la negociacién politica apoyada en los modelos de
consenso preestablecidos basados en la importancia econémica
de la produccién industrial, y en la organizacién centralizada
entre el capital y el trabajo.

En este sentido, la situacién actual ha experimentado unos cam-
bios considerables. El nuevo contexto de globalizacién econémica
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ha contribuido a la ruptura de la idea de solidaridad nacional,
sobre la que se fundamentaba el Estado de bienestar y los acuerdos
corporativos que se gestaban bajo el horizonte de la idea de reparto
y de solidaridad intergeneracional que eran el fundamento de los
sistemas de proteccién social, por lo que la situacién de clase es-
taba unida a una experiencia y accién concreta dentro de un 4rea
local (la fébrica o el lugar de trabajo), y en ella se desarrollaba la
solidaridad. El nuevo contexto ha contribuido a la disminucién de
este sentido de solidaridad. Actualmente, el individuo se relaciona
con la estructura de clases, no como productor sino como consu-
midor. El estilo de vida se ha convertido en indicador de la clase
social a la que se pertenece, al igual que en tiempos pasados fue la
posicién dentro de la estructura socio-ocupacional. La inclusién
o exclusién del mercado laboral es lo determinante. La politica de
proteccién social ha estado dirigida principalmente a riesgos que
podian ser previstos y calculables - vejez, enfermedad, invalidez,
etc. -, 0 que van a producirse en un futuro préximo (jubilacién).
Con la nueva situacién mundial aparecen riesgos cuyas repercu-
siones son imprevisibles -deterioro ecolégico, la contaminacién,
las presiones migratorias internas y externas-.

Actualmente estamos asistiendo al agotamiento de los modelos
de construccién de consenso que imperan tanto en las estructuras
politicas como en los grupos de presién, por ello, es inviable que
en el corto plazo y de manera realista podamos esperar la aparicién
de un modelo de bienestar que tenga como meta el control del
ciclo econdémico y el reestablecimiento del horizonte del empleo
y los ingresos.

Quisiera poner de manifiesto que el actual sistema dual de bien-
estar, tal como se ha estructurado en momentos de recesién econé-
mica tenderd a transformarse en un elemento activo que bloqueard
la doble funcién de acumulacién y legitimacién del gobierno. En
tanto no sea aceptado que el ‘pluralismo asociativo’ tiende hacia
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la politizacién de los ‘issues’ sociales dificilmente sea tomado en
consideracion el problema de la diferencia entre reivindicaciones
y capacidad de control y direccién estatal de las mismas.

El pluralismo de bienestar puede ser analizado como una inno-
vacion dentro de los modelos de gestién de las politicas sociales
pero sus implicaciones normativas y politicas no han sido todavia
suficientemente consideradas. Lo que no puede escapar son las
diversas orientaciones ideoldgicas sobre el rol que ha desempenar
el gobierno, el mercado, la sociedad civil y las demds instituciones
del bienestar. Por otra parte el modelo pluralista, en lo referido a
la manutencién de una plataforma de derechos sociales similares a
los del modelo anterior se ha mostrado ineficaz. Se puede afirmar
que se ha consolidado un sistema dual de bienestar, por un lado
tenemos un sub-sistema estratificado e integrador que incorpora
al trabajador que cotiza y, por otro lado otro que combina poli-
ticas de ‘workfare’ junto con un armado inestable de mallas de
seguridad formadas por organizaciones territoriales y de base.

Los modelos de gestidn participativa conviven con el modelo
corporativo tradicional pero a diferencia de aquel, se orientan
claramente hacia el barrio/territorio. Asimismo, la participacién
de las organizaciones sociales en la ejecucién de los programas
no ha devenido en un incremento de la democratizacién de las
relaciones sociales, por el contrario “...el deterioro de las ins-
tituciones sociales por falta de presupuesto, el aumento de las
demanda social por parte de sectores expulsados del mercado
laboral y la fragmentacién de las prestaciones como resultado
del nuevo modelo, se combinaron de manera negativa generando
entre otros problemas mayor clientelismo y un efecto homoge-
neizador “hacia abajo” de los estindares de bienestar socialmente
aceptados...” (Clemente, 2004: 13).

En relacién a esto se puede decir que la participacién ciudadana
no ha logrado influir en el aumento del gasto social que entre 1995
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y 2005 se mantuvo constante mientras que la pobreza crecié del
13 % a mds del 30 % durante el mismo periodo. Apartando la
dimensidén corporativa del modelo de bienestar, si nos centramos
en las dreas ‘sensibles’ considero que son dos los conjuntos de
problemas a debatir en el corto plazo. El primero se refiere a las
estrategias de lucha contra la indigencia (pobreza estructural) y
que se ha mostrado como un problema de dificil contencién por
lo que, a mi entender, habria que avanzar hacia la construccién
de un programa integral cuya responsabilidad de ejecucién tiene
que recaer en el gobierno nacional.

El segundo se refiere a las estrategias de lucha contra la pobreza
donde la gestién pluralista se presenta como una estrategia viable
y que se puede gestionar sobre demanda. Debido a que parto de
suponer que, actualmente, la actividad gubernamental no posee
capacidad suficiente para llegar a todas las dreas comunitarias creo
que es necesaria una reestructuracién del modelo de gestién politi-
ca donde han de incluirse en el debate dos dimensiones asociadas
al modelo pluralista: la descentralizacién y la participacién.

La reformulacién de la ingenieria institucional tiene que partir
del supuesto que las organizaciones sociales no pueden ser limita-
das a agentes de gestién de las politicas ni de las reivindicaciones
sociales sino que tarde o temprano habrdn de preocuparse por
la racionalidad econémica. Pero tampoco puede cargarse a éstas
organizaciones con responsabilidades econdémicas y politicas
que, por otra parte, jamds le han sido otorgadas y contentarse
con ocupar un lugar de integracién social. En términos norma-
tivos, la construccién de hegemonia de los sistemas democratico
liberales dan la unidad de responsabilidad social directa y de
responsabilidad econémica indirecta en la accién social al sistema
politico y al gobierno. Si reconocemos las falencias que presenta
el sistema representativo parlamentario me parece una tarea util
pensar cudles han de ser las condiciones que faciliten la creacién
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de mecanismos que tiendan a la creacién de un modelo demo-
critico ‘mixto’ donde la representacién y la legitimidad social
puedan coexistir.

Esto implica la elaboracién de un proyecto de ingenieria
constitucional que torne compatible los valores de igualdad,
libertad y autogobierno sobre los que se sostienen las propuestas
de participacién ciudadana. La politizacién de la sociedad civil,
mis alld de los corporativismos, ha dado lugar a formas inéditas
de autogobierno en las que se demanda por la calidad de vida, la
descentralizacién y la participacién comunitaria en la toma de
decisiones, por este motivo las formas de demanda de las organi-
zaciones de la sociedad civil tienden a entrar en conflicto con los
canales politicos que no las pueden contener por lo que generan
la sensacién de “ingobernabilidad”. En relacién a esto tltimo
creo que una solucién realista y politicamente responsable puede
apuntar al desarrollo de un modelo neo-corporativo basado en
concertaciones sociales y pactos politicos. Como es de suponer,
el planteo neocorporativo supone algtin nivel de exclusin, en el
sentido que su funcionamiento sélo es posible en la medida que
exista un compromiso de las organizaciones para el control y el
filtrado de las demandas.

En un escenario donde aparecen como variables el estado, el
mercado y las organizaciones sociales no podemos suponer que
las soluciones llegardn por medio de planificaciones basadas en
esquemas simplificados donde la multifactorialidad sea resuelta
por medio de privilegiar una sola variable. La relacién entre ciu-
dadania y bienestar, entre democracia y gobernabilidad, entre par-
ticipacién y orden publico en contextos fragmentados no podrd
ser resuelta en funcién de principios de homogeneidad apoyados
en el supuesto de la existencia de sujetos preconstituidos o que se
pueden constituir por medio de saberes ‘preexistentes’.
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El desafio politico y ciudadano que tendremos que enfrentar
es que en las condiciones actuales no es posible que el estado
pueda organizar una unidad en base a algtin principio de racio-
nalidad prefigurado sino que el problema es ordenar diferencias.
En otras palabras el desafio del bienestar no se plantea como la
construccion politica de una mayoria sino como el ordenamiento
de diversas minorias porque, en contextos fragmentados no exis-
ten decisiones ‘6ptimas’ ya que no existen sujetos racionales con
capacidad de tomar decisiones sino que tenemos una pluralidad
de sujetos que actiian conflictivamente y que, frente al modelo
de racionalidad ‘a priori’ del sistema, articulan una racionalidad
‘a posteriori’. La democracia actual se presenta, entonces, COmo
un pluralismo conflictivo que, en contraste con el ‘pluralismo
corporativo’ marca la tensién y la lucha distributiva entre los
sectores de la sociedad que no acceden al bienestar ni por la via
el mercado y por la del orden politico establecido.

El avance de los derechos sociales y la gestién participativa,
apoyado sobre el supuesto de la conflictividad social solo serd
posible a condicién de la elaboracién de ‘pactos’ que se basen
en el compromiso de autolimitacién de los actores. Esta es, a mi
entender, la condicién de posibilidad de una politica racional
tendiente a la mejora de la calidad de vida de la poblacién. Es
decir, es fundamental que los actores se comprometan a que los
enfrentamientos se produzcan bajos reglas de didlogo de tal modo
que la gestién social se pueda mantener en el terreno de la politica
y avanzar desde la gestion hacia la formulacién y procesamiento.
De otro modo, no pretendamos cubrir bajo el argumento de la
‘innovacién democratizadora’ ya que toda ‘innovacién’ presupone
modificaciones institucionales dentro del sistema de representa-
cién de intereses y no, simplemente una estricta adhesién a las
normas establecidas.
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