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“POLITICAS SOCIALES PARA EL PRESENTE MODELO NEOLIBERAL”
=t St TARA LU IRESENIK MODELO NEOLIBERAL”

INFORME FINAL

PRESENTACION DEL PROBLEMA

El ajuste estructural llevado adelante en los ultimos afios en la Argentina, no
solo cambid la relacion entre el Estado y la sociedad, también modificé las
posibilidades de las distintas clases Y grupos sociales de hacer ingresar en la agenda
publica sus propias demandas.

Esta transformacion sustancial de la relacidn estado-sociedad vigente en
Argentina, en la segunda mitad del siglo XX, desemboco en un cambio en la correlacién
de fuerzas con resultados desfavorables para los sectores populares.

El proceso de Reforma del Estado, titulo con el que se conoce esta
transformacion, esta integrado por:

 La politica de privatizaciones.

* El ajuste de las administraciones centrales y provinciales.

« El cambio en la relacién capital-trabajo a partir de la “flexibilizacion laboral”.

» La desregulacion de la actividad econdmica y la apertura al mercado mundial,

en especial la relacionada con el sistema previsional.

* La subordinacion del peso al dolar a través de la ley de convertibilidad.

Estas medidas, forman parte de una estrategia politico econdmica que resittia las
bases de la dominacién social; definen nuevas formas de deslegitimacion estatal e
implican un cambio cualitativo que obliga a una redefinicion de los términos: soberania
Y autonomia estatal.

El avance del proceso de mundializacién capitalista conocido como
globalizacion, ha cambiado los escenarios sobre los que se construyeron las relaciones
entre los estados y hacia el interior de ellos, en los afios posteriores a la Segunda Guerra
Mundial. La crisis del modelo del Estado Benefactor y el recetario neoliberal se
esparcieron por el mundo como una visién hegemonica que sirve para acotar los
margenes de decision auténoma.

El modelo del Estado Benefactor fue funcional para el proceso de acumulacién
capitalista porque permitio incorporar a los asalariados, como consumidores en un
momento de crisis de sobreproduccién capitalista.

El ideario neoliberal vuelve a ubicar en el centro de la escena el eje de la
discusion, en la concentracién de recursos de capital necesarios para hacer frente a la
constante renovacion tecnoldgica, a la que nos enfrenta el fin de siglo.

En la actual reestructuracion del capital mundial y, colocando a la Argentina
como un estado periférico, se puede afirmar que las politicas de privatizaciones,
flexibilizacion laboral y reforma del estado significaron un avance sobre las conquistas
historicas de las clases subalternas porque resultaron disfuncionales al proceso de
acumulacion capitalista. Como las decisiones de inversion dentro del sistema son
determinantes para la reproduccion de la fuerza de trabajo, entonces, no resulta
sorprendente el discurso que presenta como Unica salida posible la proteccion al capital
y la de aceptar las condiciones de mayor ajuste, flexibilizacion y precarizacion, para la
mayoria de la poblacion.




Los limites de este escenario estan marcados por el grado de cowjlicuvidad
social que genera un modelo que expulsa cada vez mas personas y, en el plano
econémico, por la necesidad continua del capital de promover plusvalor, no obtenible
financieramente, sino a través del trabajo. Esto provoca la permanente redefinicion de
las relaciones de trabajo de acuerdo a la correlacion de fuerzas y las condiciones de la
produccion.

Normalmente, los aroumentos desestabilizadores de la pobreza tienen como
resultado practico el incremento de los presupuestos de seguridad, mucho mas que una
politica de empleo o una reorientacion de los estilos dominantes de desarrollo.

Por estos motivos para pensar en una politica alternativa que contemple esta
situacion es necesario redefinir el papel de las politicas sociales, no desde la gestion o el
gerenciamiento de ciertos programas, sino incluyendo en un lugar central de las
politicas publicas a la politica econémica y fiscal.

Para evitar el desplazamiento del trabajo como factor productivo, no es
necesario rescatar el estado benefactor, ni frenar los avances tecnologlcos Es
indispensable reinstalar lo “publico”, como un espacio propio.

La recuperacion .de las politicas pablicas se contradice con el mensaje
individualista del pensamiento dominante que endiosa a un mercado que no establece
relaciones entre cosas, sino entre grupos de poder. El estado como representacion de lo
publico no puede estar ausente. Su presencia debe reflejar los intereses de los sectores
mayoritarios. Estos intereses se defienden a partir de politicas sociales que se elaboran
como parte de la gestion econdmica y fiscal, y no como red de contencion de los
excluidos del modelo econémico. El crecimiento del “ejército industrial de reserva” es
funcional al modelo y no una consecuencia no buscada.

Desde este punto de vista, las politicas sociales son parte de la politica
econdmica; por lo tanto, es necesario su elaboracion fuera del marco asistencial y dentro
del esquema econdmico fiscal.

No se trata de “subordinacion” de las politicas sociales a la politica economica,
como existe de hecho por la falta de asignacion presupuestaria para los distintos
programas, sino que se debe reforzar permanentemente el concepto que la economia y la
politica forman parte de una realidad indivisible.

Los datos de algunas investigaciones dan cuenta de esta realidad, sobre todo en
. el conurbano bonaerense. La Provincia de Buenos Aires maneja un presupuesto de 8
millones de dolares y el Fondo de Reparacion Historica, deja en sus arcas 650 millones
de dolares al afio. Sin embargo, el conurbano ostenta otros récords menos jubilosos: el
empleo en negro escala alli al 40,6 % y el desempleo al 21,3 %. Para completar el
cuadro, el 42 % de los bonaerenses no tienen cobertura social y recurren a los hospitales
publicos'.

Los investigadores de la Universidad de Quilmes, Alejandro Villar y otros,
aseguran que las caracteristicas definitorias de las politicas sociales implementadas en el
Gran Buenos Aires, son la fragmentacion y la superposicion. Ni los planes nacionales ni
los provinciales y los municipales estan articulados entre si y se dirigen,
mayoritariamente, a la misma franja de beneficiarios.

Los municipios funcionan como agentes ejecutores de politicas disefiadas fuera
de sus limites. Actiian como “bomberos” y destinan sus recursos a paliar las situaciones
concretas que no trascienden los limites comunales. La consecuencia directa de esta
carencia de politicas sociales a nivel municipal, es la generalizacion del asistencialismo.

Los datos de poblacion beneficiaria de dichas politicas no son demasiado
confiables porque existen familias que conservan sus viviendas en buen estado y, sin

! Marabotto Eva : “La ayuda social precisa ayuda”. Diario Clarin, suplemento ZONA. Domingo 4/4/99.




embargo, el jefe de hogar esta desempleado y necesitan la ayuda que termina dandoles
el municipio, porque por sus caracteristicas, para su insercion en otros programas, no
tienen el perfil. '

Si bien, el 26 % de los bonaerenses se ubican por debajo de la linea de pobreza,
solo cuatro de cada diez, pertenecen a hogares de pobreza estructural. La mayoria (60
%) pertenecen a familias provenientes de las clases medias empobrecidas.

En un reciente Simposio sobre Desempleo, llevado a cabo en Méjico, las altas
tasas de desocupacion y la ausencia de politicas efectivas, son los rasgos comunes a las
experiencias latinoamericanas y europeas. Sin embargo, cabria una distincion: mientras
que en la Union Europea quedo en pie un Estado Benefactor que puede suplir parte de
las necesidades de los marginados por el mercado, en Latinoamérica se asistio al virtual
desmantelamiento del aparato estatal por estrangulamiento financiero.

“En tanto que en América Latina el combate del desempleo se identifica con la
recuperacion de amplias capas de la poblacion de la situacion de pobreza, en la Union
Europea el fantasma que sobrevuela en torno al desempleo es el neofascismo,
movimiento que va ganando para sus filas a los marginados por una sociedad
fracturada™.

Asa Cristina Laure!l, reconocida sociologa mejicana, presente en el Simposio
dijo: “En el Estado de Bienestar habia una politica de empleo implicita, no solo en el
proceso de sustitucion de importaciones, sino a través de empresas estatales como
empleadoras; las politicas sociales hoy, son nada mas que asistencialismo, todo lo
demas se traslada al mercado”. También cuestiond otro mito neoliberal: la
centralizacion de todo debate a una medida de eficiencia. “......la eficiencia solo remite
a la mejor manera de usar los recursos, no se refiere a los objetivos a lograr: toda
ideologia se funda en valores éticos, y éstos no son comprobables ni medibles en
términos de.eficiencia™

Segun la ultima medicion oficial del INDEC, de octubre pasado, aumento la
proporcion de personas pobres e indigentes eni el Gran Buenos Aires. En esa fecha el
25,9 % de las personas del area metropolitana vivian en familias que no alcanzan a
comprar una canasta basica de bienes y servicios valuada en 450 pesos mensuales, es
decir, bajo la denominada linea de pobreza. En tanto, el 6,9 % ni siquiera podia acceder
a una canasta elemental de alimentos valuada en la mitad de aquel monto.

Hoy, pobreza e indigencia se mantienen en niveles récord desde la recesion del
*°95, borrando cualquier logro de la convertibilidad. En el primer cordon (Avellaneda,
Lanus, La Matanza, 3 de Febrero, y Vicente Lopez, entre otros), el 32,4 % de las
personas era en octubre, pobre por ingresos (uno de cada tres habitantes). En mayo del
’08 se encontraban en esa situacion el 30,3 % y en octubre del *97 el 32 %. Hoy, la
pobreza triplica los niveles de los 80, cuando comenzo a elaborarse el indice. En
términos de indigencia la situacion se complica: en ese primer cordon (espacio
geografico donde se desarrollara esta investigacion) se encuentra el 8,8 % de las
personas.

En sintesis, a diferencia con la Argentina, donde la crisis amenaza con disparar
la tasa de desempleo, en Europa y los Estados Unidos ocurre lo contrario: en el ultimo
afio cayd la tasa de desocupados. Entre los paises integrantes de la zona del euro, el
indice de desempleo cayo del 11,4 al 10,6 % vy, en Estados Unidos descendio del 4,6 al
44 %. Holanda y Suiza son los paises europeos donde mas bajo la tasa de
desocupacion, del 4,9 al 3,7 y 3.4 % respectivamente. En Espaiia bajo del 20 al 18,2 %.

* Delatorre Rail : “El trabajo, cara brutal del ajuste”. Diario Pagina 12, suplemento Cash, Domingo
11/4/99 '
’ Op. Cit.




Algunos economistas argentinos vaticinan para este afio una suba de la desocupacion,
para nuestro pais, del 15 %. '

En el marco de este proyecto, entendemos por Politicas Sociales, un tipo de
Politicas Estatales y dentro de éstas, de sus intervenciones sociales (o intervenciones
sociales del Estado). Son constitutivas del régimen social de acumulaciéon y encuentran
su especificidad en el hecho de orientarse de manera directa a las condiciones de vida (y
de reproduccion de la vida) de distintos sectores y grupos sociales, operando
especialmente en el momento de la distribucion secundaria del ingreso.

Ni las politicas sociales son las (nicas intervenciones del Estado, ni las
intervenciones sociales del Estado son las unicas existentes; por el contrario, un
conjunto de instituciones y actores no estatales desarrollan y despliegan intervenciones
sociales.

Esping Andersen realiza una serie de consideraciones: por un lado, plantea
redefinir el concepto de “derechos sociales” en términos de su capacidad para la
desmercantilizacion; por otro lado, somete a reconsideracion la nocion de Estado de
Bienestar, partiendo de la calidad de los derechos sociales, de la estratificacion social a
que los mismos dan lugar y de los diferentes arreglos cualitativos entre el estado, el
mercado y la familia que se constituyen en cada caso, es decir, cual y como es la logica
‘que los articula. Este concepto obliga a mirar las politicas sociales en su trayectoria
global, como procesos que recorren diversos momentos y niveles y que involucran a
distintos sujetos y agentes sociales.

Frente a estas ideas generales nos preguntamos: ; cual es el volumen del gasto
para politicas sociales?, ;con qué criterios se decide la financiacion?, ;son los mismos
en cada municipio?, ;desde qué marco ideologico se implementan esas politicas?,
tienen autonomia los municipios?, jcual es el impacto en la poblacion beneficiaria del
plan Vida o Trabajar?, ;con qué grado de eficacia se puede medir la puesta en marcha
de estas politicas?, ;las politicas sociales funcionan como redes de contencion?, ;no
habria que crear otras alternativas?

Nos proponemos validar las siguientes:

HIPOTESIS

1. Las politicas sociales en los programas nutricional y de empleo se
implementan con diferente grado de eficacia en los distintos municipios.

2. Los recursos para financiar politicas sociales en los programas nutricional y
de empleo se distribuyen con diferentes criterios en los distintos municipios.

OBJETIVO GENERAL

Realizar un estudio descriptivo y un analisis critico de la implementacion de las
politicas sociales nutricionales y de empleo en el primer cordéon del conurbano
bonaerense, en los ultimos cinco afios, con la pretension de construir nuevos criterios
para la creacion de redes de contencion social.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Propender al relevamiento de informacion y analisis sobre el gasto publico y
las fuentes de financiamiento de las politicas sociales de los municipios del
primer cordon bonaerense.




2. Analizar el marco tedrico-ideoldgico con el que se implementan esas politicas
sociales en tres municipios del primer cordon bonaerense y describirlo.

3. Describir el impacto de las politicas sociales nutricionales y de empleo en la
poblacion beneficiaria, con respecto al grado de eficacia e igualdad de
oportunidades para acceder a las mismas.

ANTECEDENTES

Existen otras investigaciones dedicadas a esta tematica, a nivel nacional e
internacional. Una de ellas, demuestra el impacto real del gasto social del Estado sobre
la estructura de los ingresos y los niveles de bienestar. Asi, Legrand J.* en 1980,
muestra que la distribucion del gasto social a principios de la década del *70 favorecio,
en ultima instancia, a los grupos sociales mejor situados tanto en términos de ingreso
como de ocupacion. Al mismo tiempo, demuestran que las desigualdades existen, a
pesar de la accion desplegada por los sistemas publicos de prestacion.

Otra de esas investigaciones empiricas y sus resultados, contradice el argumento
neoliberal, seglin el cual “a medida que aumenta la cobertura de los sistemas de
proteccion social, aumentan también los costos y, al mismo tiempo, disminuyen los
beneficios. Las instituciones prestadoras se burocratizan y la calidad de los servicios se
deteriora progresivamente. Todo el sistema se vuelve opaco y no se sabe 0 no se percibe
en forma fehaciente la relacnon entre la contribucion (y los contribuyentes) y los
beneficios (y los beneficiarios)”’. La misma trata del estudio sobre el impacto de los
diferentes servicios sociales sobre la distribucion del ingreso®. En esa se demostro que
pese a la reduccion del gasto social registrada en Gran Bretafia desde 1976, la politica
del Estado en todas las areas es notoriamente mas igualitaria que la distribucion original
de los ingresos en el mercado. En consecuencia, las redistribuciones publicas son mas
progresivas que las producidas por la logica “espontanea” del mercado.

Con relacion al supuesto de que el welfare state tiene por objetivo desestimular
el esfuerzo de la poblacion, en la medida en que garantiza un minimo de subsxstenma
sin necesidad de trabajar, una investigacion rcalizada cn Canada por Butler P.M.7,
desmiente dicho supuesto. Demuestra que los beneficiarios de la ayuda prefieren, a
menudo, renunciar a los subsidios para tomar un empleo, ain en el caso en que éste sea
inestable y poco remunerado.

Los investigadores, Lumi, Golbert y Tenti Fanfani®, desde el Ciepp, llevaron a
cabo un estudio cuyo principal objetivo fue captar informacion acerca de las
necesidades de la poblacion urbana de bajos recursos y en observar la correspondencia
entre esas necesidades y las politicas sociales. También se intentd relevar las
percepciones y actitudes de los destinatarios de las politicas respecto de los proveedores
de los mismos, es decir, de las instituciones publicas centrales, regionales, municipales
y locales.

Se apunto, ademas, a captar las opiniones de los entrevistados referidas a las
condiciones que dificultan o facilitan su acceso a diversos programas sociales, junto con

! chrand 1.t “The strategy of equality”. Allen and Unwin. London. 1980, citado por Isuani, LoVuolo,
Tenti en “El Estado benefactor un paradigma en crisis™. Ciepp. l99l

* Tenti Fanfani E. : “El Estado Benefactor un paradigma en crisis™. Ciepp. 1991.

° O’Higgins M. : “Welfare. redistribution and incquality™, citado por Taylor-Gooby F. 1985.
" Butler P.M. : “Establishments and the work-welfare”. Revue Canadienne de Sociologie et Antropologie
17 N2, 1990, citado por Tenti Op. Cit.

¥ Lumi S, Golbert L y Tenti E. :”La mano izquierda del Estado : la asistencia social de los beneficiarios”.
Ciepp, 1992.
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una evaluacion dela calidad de los servicios y beneficios provistos. La intencién fue,
brindar propuestas para nuevos disefios y ejecucion de programas sociales.

Utilizaron dos tipos de instrumentos: a) un cuestionario semi-estructurado y b)
entrevistas en profundidad, que se administraron en los distintos habitats en los que se
presentan manifestaciones de pobreza, tomando aquellos hogares en los que viven nifios
menores dc 14 afios.

Una investigacion en Uruguay, llevada a cabo durante cuatro afios por el
Programa de Desarrollo y Gestion Local del CLAEH’ (Centro Latinoamericano de
Economia Humana), nos muestra algunas conclusiones referidas a la tematica que nos
ocupa. Desde la perspectiva local, las politicas sociales, nacen, se formulan y se aplican
en el marco de las acciones orientadas al desarrollo de la comunidad. No se trata de dos
procesos separados: el desarrollo economico y la distribucion de la riqueza. Discusion
estéril sobre si primero la torta y luego el reparto, o viceversa. Ambas dimensiones
estan estrechamente ligadas.

Hoy, el problema de las politicas sociales, manifiestan, presenta desafios cuya
respuesta no se orienta por los andariveles conocidos. Los sistemas de proteccion estan
en crisis. Se ha confiado excesivamente en el Estado como productor inagotable de la
satisfaccion de necesidades de un pueblo. Esto resulta peligroso porque, de esta manera,
la justicia social, queda totalmente subordinada a la logica de la oferta y la demanda. En
~ algunos casos, esa amenaza, paso a ser realidad. Sélo podra ser modificada mediante
una practica innovadora que se dirija a una nueva relacion entre el Estado, el mercado y
la sociedad.

Los intentos de descentralizacion politico-administrativa pueden ser
considerados como una condicion para los cambios. Es posible que a mayor autonomia
se debe corresponder una mayor dinamica local Yy, por lo tanto, la emergencia de una
nueva capacidad de respuesta a la demanda social. Desde este punto de vista, es
necesario sefialar que las politicas sociales, han sido objeto de descentralizaciones de
hecho, que no fueron acompaiiadas por las transferencias de recursos y de competencias
correspondientes. La descentralizacion debiera contribuir a disminuir la distancia entre
decisores y beneficiarios. . ‘

Y agregan, las politicas sociales deberian capitalizar los recursos humanos y
materiales en acciones concertadas que comprometan al conjunto del tejido social local.
La localizacion de las politicas sociales no termina con las reformas institucionales
descentralizadoras; es necesario que existan sujetos-actores capaces de llevar a cabo una
verdadera cogestion de dichas politicas.

En lo siguiente, se hace una analisis de un caso de politicas sociales concertadas,
realizado por el Director del Servicio Habitacional y de Accion Social (SEHAS) Lic.
Carlos Buthet. Se trata de la Mesa de Concertacion de Politicas Sociales de la Provincia
de Cordoba, donde participan activamente cuatro ONGs, miembros de la Red
Encuentro, y donde pueden percibirse algunos rasgos respecto al alcance y posibilidades
~de estas politicas y la participacion activa en las mismas de organizaciones de
beneficiarios y entidades de promocion social de la sociedad civil.

El acuerdo basico constitutivo de la Mesa es que el Estado pondra anualmente
un presupuesto a disposicion de la misma y acordara con los otros actores involucrados
el destino de los fondos sobre la base de las prioridades, programas y proyectos
presentados desde los mismos beneficiarios. Hasta 1994, la Mesa ha manejado un
presupuesto aproximado de doce millones de pesos, y los grupos de villas y barrios
carenciados han llevado adelante un total de 250 proyectos comunitarios,

® Pefialba S. ¥y Rofm;m A (comp.) : “Desempleo estructural, pobreza y precariedad”. Nueva Vision 1996.




fundamentalmente ‘en el campo del habitat (acceso a la tierra, servicios, v1v1endas
locales comunitarios) y control de nutricién y desarrollo infantil.

Logros : 1) Este tipo de politicas puede colaborar positivamente en el desarrollo
y articulacion de movimientos sociales de los sectores mas pobres y marginados de la
sociedad. 2) Alto grado de adecuacion de las mismas a las reales prioridades y
necesidades de los grupos mas vulnerables. 3) Esta modalidad puede impactar
profundamente en las transformaciones significativas del Estado, en sus diversos
niveles, (ejemplo: coordinacion y coherencia). 4) Otro aspecto positivo es el espacio de
trabajo legitimo que el mismo significa para las ONGs.

EL ESTADO DE BIENESTAR EN ARGENTINA

En los altimos afios, América Latina se ha convertido en algo asi como un
laboratorio para el estudio de los procesos de transformacidn institucional del tipo
“retraccion del Estado de Bienestar”; esto es, un conjunto de politicas, en principio,
aplicadas por gobiernos de ideologia neoconservadora al estilo de Ronald Reagan en
USA y Margaret Thatcher en Inglaterra, con el expreso objetivo de desmantelar las
instituciones tipicas de los modos de organizacion denominados genéricamente como

regimenes del Welfare State (Estado Benefactor/Social/Providencialista/de Bienestar).

Dentro de la region, el caso argentino aparece como un paradigma, tanto por el
nivel de desarrollo del sistema tradicional como por la velocidad y profundidad de los
cambios. Hacia comienzo de los afios ochenta, Argentina se ubicaba entre los paises de
desarrollo “alto” en términos de seguridad social, junto con Uruguay, Chile, Cuba,
Brasil y Costa Rica; presentaba valores altos en todos los indicadores utilizados para
comparar instituciones de politica social: cobertura de la poblacion, tasas de
impuesto sobre el salario, nivel de gasto, déficit financiero, tasas de relacion entre
activos y pasivos en el programa de pensiones, envejecimiento de la poblacién y
esperanza de vida. '

Una caracteristica comun a los distintos regimenes del Estado de Bienestar, es la
pretencion de redistribuir y/o estabilizar los niveles de ingreso de la poblacién. Las
instituciones del Estado Benefactor buscan distribuir poder de demanda, por
mecanismos independientes a los intercambios de riqueza que tienen lugar en el
mercado. Por esta razon, los Estados de Bienestar pueden imaginarse como un conjunto
de instituciones que operan mediante la creacion y distribucion de una suerte de
“moneda social”, entendida ésta como una representacion de valor, capaz de concretarse
en ciertos bienes y servicios y, cuyo poder de intercambio emana de normas legales
legitimadas por las dotaciones de capital que los individuos posean (redistribucion
secundaria).

El problema es que el Estado de Bienestar construido en la Argentina, como en
otros paises de América Latina, dio como resultado un hibride institucional en donde

. o pueden identificarse objetivos tinicos puesto que coexisten y se superponen reglas

operativas propias de la logica meritocratica y contributiva de la seguridad social, con
otras tipicas del modelo universalista y también componentes residuales que reproducen
las modalidades del asistencialismo y la beneficencia. El resultado es un sistema que,
a pesar de estar permeado intensamente por un discurso legitimante de caricter
universal e igualitario, tiene una estructura fragmentada, con fuertes diferencias
en cuanto a las condiciones de acceso, de la cobertura, nivel de prestaciones y
asignaciones del gasi~. Fsta situacion explica el caracter difuso, ambiguo y hasta
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contradictorio con que se expresan los objetivos y metas de las instituciones del Estado
de Bienestar. '

Este régimen se sostenia sobre un modelo tipico de la industrializacion por sustitucion
de importaciones, con politicas comunes al Keynesianismo populista. Esto es, politicas
de manejo de la demanda efectiva que privilegiaban el consumo sobre la inversion y el
uso del salario nominal como politica redistributiva. El Estado de Bienestar se asento en
dos pilares fundamentales: 1) alto nivel de empleo para los estindares de la region y
2) amplia posibilidad de financiar un gasto piblico creciente.

Las bases politico-institucionales del sistema se establecieron durante la
experiencia politica del gobierno de Juan Peron entre 1943-1955. La dinamica
expansiva no se detuvo con los sucesivos cambios de gobierno, sean democracias
mayoritarias, democracias restringidas o las mas frecuentes dictaduras militares. A
mediados de la década de los setenta, cuando el déficit fiscal y la tasa de inflacion
treparon a niveles inéditos hasta ese momento, se empezd a manifestar la crisis del
sistema.

La dictadura militar que usurpo el poder en 1976, congelo las demandas
sectoriales pero continud con la misma logica expansiva del gasto gracias al acceso a
fuentes de financiamiento extraordinarias, particularmente la deuda externa. Sin
embargo, ya en ese momento se comenzd a cambiar el ambiente sistémico de las

- cierta descentralizacion administrativa. La salida de la dictadura hacia finales de 1983,
transfirio a la transicidon democratica un caos economico de maxidevaluaciones, crisis
en los pagos de la deuda externa, déficit fiscal de igual nivel de los afios setenta, fuerte
rebrote inflacionario.

Pese a los evidentes signos de crisis, durante el gobierno de la Union Civica
Radical (UCR) 1983-1989, el proyecto Alfonsinista genera fuertes resistencias,
provocadas, entre otras razones, por: a) fuerte presencia de la oposicion politica en el
Poder Legislativo y su control de muchas Provincias y Municipios importantes; b) las
disidencias al interior del propio gobierno de la UCR; c) la oposicion frontal de los
sindicatos y el apoyo masivo de la poblacion a sus reiteradas medidas de fuerza, d) el
fracaso del plan de estabilizacion conocido como plan “Austral” ; e) la falta de apoyo de
los organismos multinacionales de crédito a las politicas “heterodoxas” que se
ensayaron y por la resistencia a encarar reformas estructurales en sintonia con ellos. El
corolario fue un inédito proceso inflacionario que precipitd la entrega anticipada del
gobierno en 1989.

El indicador economico mas notable de la Argentina de los afios noventa es que
la economia pasd de la hiperinflacion a una tasa de inflacion practicamente nula. Se
inicia un complejo y profundo proceso de transformacion economica que se impuso al
~ pais en ese tiempo, consistente en: 1) privatizacion.de practicamente todas las empresas
publicas que prestaban servicios de uso econémico masivo (teléfonos, gas, electricidad,
transporte, siderurgias); 2) promocion y apertura al libre movimiento de capitales; 3)
reduccion abrupta de aranceles a la importacion y remocion de las barreras no tarifarias;
4) sancion de la Ley de Convertibilidad (1991) entre la moneda local y el délar; 5)
reprogramacion de la deuda externa comprometiéndose al cumplimiento estricto de
pagos en el contexto del plan Brady, junto con un nuevo endeudamiento que duplicé el
monto de comienzos de la década del ochenta; 6)cambio en las normativas que
regulaban la “red de seguridad social” que caracterizo el Estado de Bienestar argentino
(reformas laborales, previsionales, etc.).

Esta primera etapa del plan de Convertibilidad otorgd el tiempo politico,
economico y social necesario para aplicar las principales politicas de retraccion. Muy




pronto se hicieron evidentes los problemas del camino emprendido. Si bien se aumento
la productividad en los bienes comercializables, no fue suficiente como para superar las
diferencias con los competidores externos en un contexto de tipo de cambio
sobrevaluado. A esto se sumo la presion de costos derivada de los insumos de uso
generalizado que fueron privatizados; el resultado fue un ciclo recesive en 1995-1996
que, sumado a la crisis financiera del “efecto tequila” de Méjico, cambio el escenario:
se restringio el crédito, aumento el cierre de empresas al tiempo que la recaudacion de
impuestos comenzo a deteriorarse junto con la contraccion de la actividad econémica.
Esto obligd a un urgente rescate financiero y sobre todo a un nuevo ajuste de los costos
de produccion que traslado todo el peso de ese ajuste, sobre el empleo y los salarios.

Principales Areas de Reforma del Estado Provincial

En materia de Reforma del Estado iniciadas desde la primera gestion radical
(1983) se formularon y ejecutaron las siguientes lineas estratégicas de trabajo cuyos
objetivos se transcriben a continuacion:

1. Descentralizacién : el objetivo de esta politica era lograr mayor eficacia y eficiencia
en las prestaciones publicas basicas, transfiriendo a los municipios y comunas, obras,

. funciones y servicios acompaifiados de los correspondientes recursos.

2. Modernizacion Administrativa: el objeto de esta politica era el de estudiar,
proponer e implementar reformas en las estructuras organicas de la administracion

procedimientos, eliminando burocratismos y tendiendo a la maxima eficiencia.

3. Regionalizacién : el objetivo era el de perfeccionar la calidad y distribucion
territorial de las politicas gubernamentales para favorecer el desarrollo regional con
mayor efectividad/equidad y profundizar la democracia participativa de los centros
regionales para la toma de decisiones del poder central.

4. Informacion : su objetivo era el de brindar a los poderes publicos y a la actividad
privada informacion veraz, actualizada y oportuna, de modo de permitir la tema de
decisiones cotidianas sobre un conocimiento proximo a la realidad.

5. Informatizacion : el objetivo fue brindar el marco general para las incorporaciones

capacidad de gestidon a Municipios, fortaleciendo la administracion local para atender
con eficiencia y eficacia las responsabilidades derivadas de la descentralizacion.

7. Privatizaciones : el objetivo era obtener mayor participacion del capital privado de
riesgo, mejor calidad en la prestacion de servicios, mas competitividad,
incorporacion tecnologica, confiabilidad en los servicios, mejor atencion del usuario,
manteniendo el patrimonio provincial a través de la aplicacion del régimen de
concesion.

8. Desconcentracién: el objetivo era delegar funciones a los organismos que operan
dentro del mismo sistema, logrando una mejor distribucion de competencia en las
escalas jurisdiccionales menores.

POLITICAS SOCIALES

Nos encontramos ante una creciente preocupacion, en nuestro pais y en
Latinoamérica, por la tematica de las politicas sociales ya que éstas estan intimamente
relacionadas con la secuela de pobreza y exclusion, resultado de un nuevo modelo de
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desarrollo : la globalizacion y la innovacion tecnologica. Se ha generado un consenso en
torno a sus postulados econémicos y también hay acuerdos sobre los roles asignados al
Estado. Con dificultad se va tomando conciencia de las limitaciones de la manera
tradicional de implementarlas y de la necesidad de renovar los criterios para su disefio y
puesta en practica.

La politica social se vuelve asi un requisito previo, tanto de la economia como
de la politica; pero su funcion debe llevarse a cabo en situaciones de escasez de recursos
y limitaciones derivadas de la competencia.

Desde nuestra perspectiva y acordando con Susana Hintze'® y colaboradores,
consideramos que las politicas sociales son constitutivas del régimen social de
acumulacion, “son intervenciones sociales del Estado orientadas de manera directa a las
condiciones de vida (y de reproduccion de la vida) de distintos sectores y grupos
sociales”. Las del Estado, no son las unicas politicas sociales; hay ademas, un conjunto
de oftras instituciones y actores, que no pertenecen al Estado e igualmente desarrollan y
despliegan una serie de intervenciones sociales dirigidas a aquellos sectores de la
soctedad con mayores necesidades basicas insatisfechas.

El objetivo principal de la politica social es el de construir una red de seguridad
con garantia publica contra las contingencias sociales que enfrentan las personas,
generalmente las que se encuentran dentro del marco de la pobreza, durante su ciclo
vital. Es decir, seria una red de acciones tendientes a prevenir, compensar y reparar los
eventuales dafos que-se generan como resultado de la participacion en un particular
modo de produccion socio-economico-politico: en nuestro caso el modo de produccion
capitalista.

Historicamente, las politicas puablicas fueron orientadas por determinados
principios, que ain hoy, siguen vigentes: _

e Proveer seguridad contra la ocurrencia de situaciones de enfermedad,

incapacidad, desempleo y pérdida de ingreso en general.

e Suavizar el ingreso a lo largo del ciclo vital de las personas en relacion a sus

necesidades de caracter continuo y creciente.
_ ® Redistribuir a favor de aquellos que tienen dependencia economica.
e Redistribuir para favorecer la independencia economica de las personas.

La crisis que atraviesan estas politicas, hoy, aparentemente, esta relacionada con
escasez de recursos publicos orientados a producir y distribuir bienes y servicios
socialmente necesarios. Pero el problema no se agota alli. No es solo cuestion de
presupuesto o crisis fiscal, sino que los instrumentos de intervencion, empleados hasta
el momento, no estan dando las respuestas que la poblacion necesita.

La complejidad del problema y su caracter generalizado, por lo menos en los
paises en desarrollo, nos conduce a una internacionalizacion del debate en el campo de
las politicas sociales. Lo que se discute es: wniversalismo vs. Focalizacion; el papel del
Estado, de las iniciativas sociales y del mercado en la satisfaccion de las necesidades;
los limites de la responsabilidad social; los diferentes modelos de intervencion (entrega
de asignaciones monetarias, seguro de desempleo, satisfactores basicos, etc.).

Las experiencias internacionales para combatir la pobreza, nos muestran en
general, que en el campo especifico de las politicas sociales, existen una diversidad de
posiciones, intereses y formas de concebir y enfrentar los problemas de la poblacion en
ésta materia. Toda intervencion social, en éste sentido, aplica una metodologia que no
es neutra. Es decir, que detras de cada estilo de politica social siempre existe, en forma

1% Hintze Susana : “Politicas Sociales”. Coleccion CEA-CBC. U.B.A. 1996.
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implicita o explicita, una determinada perspectiva tedrica. Una teoria es un sistema de
categorias de percepcion. Una politica social moderna, racional o eficiente incorpora, en
forma cada vez mas intensa, elementos de las ciencias sociales contemporaneas para
definir conceptos (por ej. pobreza, crisis, necesidades) o para medir problemas sociales.

La racionalizacion de las politicas publicas parece ser una tendencia
generalizada en el contexto de los paises occidentales.

Para sintetizar y, siguiendo a Bustelo'' hay una evolucion en el concepto de
politica social que parte de la consideracion del problema de la pobreza y la indigencia
como objeto de los sentimientos privados de compasion y piedad hacia los grupos
sociales més vulnerables; en una segunda etapa, se pasa a tratar la pobreza en términos
de necesidades humanas, lo que hizo posible analizarla y medirla cientificamente,
ademas, de programar acciones para superarla. Por ultimo, se llega a una concepcion de
ciudadania, de “derechos sociales”, lo que implica la construccion de sujetos actores
que se liberan de la dependencia de ser asistidos por las intervenciones del estado. Es
decir, los derechos sociales no son dadivas a sabditos sino que esos sujetos deben ganar
el espacio politico para defender la implementacion efectiva de dichos derechos.

Lo mas significativo de la evolucion del concepto de Politica Social, son los
siguientes puntos:

» La centralidad de las preocupaciones por construir mayores niveles de

igualdad social.

» La atribucién de un rol muy importante a la solidaridad social como valor

basico estructurante de la sociedad. :

» La concepcion de que la inclusion social vinculante con la economia se da a

traves de la generacion de empleo productivo.

# La idea de responsabilidad o esfera publica como valoracion de lo comun,
por el interés superior del conjunto.

» La constitucion de actores titulares de derechos habilitantes para la
expansion de la ciudadania.

“En concreto, se postula que salvo que se efectien modificaciones cualitativas
en la orientacion de las politicas econdmicas y sociales de modo que no
continuen esquivando explicitamente la redistribucion del ingreso y la riqueza, la
desigualdad social se mantendrd en sus niveles actuales o aumentara y la-
vulnerabilidad social continuara incrementandose y alejando las posibilidades de
construir sociedades integradas en términos del ejercicio de derechos y .

ciudadania”'?.

- NEOLIBERALISMO Y POLITICAS SOCIALES.

El desarrollo de las instituciones del Estado de Bienestar de acuerdo a lo
sefialado por Lo Vuolo y Barbeito'? fue un elemento esencial del proceso de
crecimiento econdmico e integracion social de Argentina. El signo mas relevante fue la
expansion de los servicios publicos y de los esquemas de transferencias fiscales, que
fueron importantes para la estructuracion de las clases sociales y el funcionamiento
economico. Sin embargo se diferencia de la experiencia de Europa Occidental, porque

"i Bustelo E. y Minujin A.: “La politica social esquiva”. Revista de Ciencias Sociales N° 6. UNQ. 1997.
" Bustelo op.cit. , 4
Lo Vuolo Rubén- Barbeit  3lberto: “La nueva oscuridad de la politica social. Del Estado populista al

neoconservador”. Mifio Iy Editores- Ciepp. Buenos Aires 1998.
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este proceso no fue acompainado de estabilidad politica. Durante la vigencia del Estado
de Bienestar el sistema politico oscilo entre dictaduras militares, regimenes
democraticos con practicas politicas autoritarias, proscripcion de grupos politicos y
violencia politica.

En la experiencia argentina y en la de la mayoria de los paises latinoamericanos
los arreglos institucionales caracteristicos de estos sistemas sociales evolucionaron al
mismo tiempo que se eliminaba el lado democratico de la ecuacion, necesario para la
evolucion de toda sociedad burguesa que se basa en la propiedad privada de los medios
de produccion y el trabajo asalariado libre. La falta del Juego de los partidos politicos

“competitivos es peculiar del Estado de Bienestar en Argentina, pero comparte con la
experiencia europea el crecimiento del gasto social, la difusion de programas sociales y
de sus coberturas, el aumento de los beneficios de las prestaciones publicas y la
expansion de instrumentos masivos de regulacion del proceso econémico.

La dinamica expansiva del modelo alcanza su limite a mediados de la década del
“70. Durante la misma las politicas sociales adoptadas se basan en un esquema
corporativista o bismarckiano- de acuerdo a la explicacion de Esping Andersen- donde
el trabajo consiste en el elemento esencial para el acceso al mercado, vinculando los
beneficios con los aportes, la expansion del mercado estaba garantizada por la vigorosa
acumulacion capitalista del periodo. La misma se volvio critica durante la década del
‘80, déficit fiscal, deuda externa, inflacion cronica y recesion productiva fueron claras
restricciones econdmicas internas para la continuidad del modelo. Desde la perspectiva
neoliberal los modelos de politica social adoptados en este lapso responden a un
caracter asistencialista'®. Los Mismos se caracterizan por otorgar beneficios sociales
minimos en relacién con las necesidades insatisfechas, focalizando sus beneficiarios en
los sectores mas pobres, con el objetivo de incorporarlos al mercado, ya que este Gltimo
es visto como el sistema ideal de asignacion de recursos. ‘

El problema radica en que el crecimiento de la pobreza es consecuencia directa
del desempleo y Ia precarizacion del empleo, con el consecuente descenso de los niveles
salariales. Esto es generado a partir de la aplicacion de un modelo de acumulacion de
caracter neoliberal, que ajusta sus costos a partir del  desempleo involuntario,
estructural y masivo. Por lo tanto pretender disminuirlo a partir de este tipo de politicas
sociales resulta ineficiente y altamente oneroso debido a que no se logra el objetivo de
reinsercion y lo unico que se permite es su sobrevivencia biologica. Mientras tanto
amplios sectores de la sociedad permanecen fuera de estos programas porque no se
encuadran dentro de las caracteristicas de “pobres”, sin embargo sus ingresos estan muy

facilita el clientelismo politico. Su superposicién (municipales, provinciales, nacionales)
constituye una utilizacion ineficiente de recursos escasos. A nivel de limites externos, la
concentracion del capital derivada de Ia competencia tecnologica, la integracion de los
mercados internacionales facilitaron el proceso junto con Ia evolucion del
temperamento neoconservador de poderosos grupos de interés ligados a las coaliciones
gubernamentales que suministraron los lineamientos ideologicos.

HCoraggio José Luis: “Otra Politica Social para la Ciudad: Los desafios de la proxima década”. Adin no
editado.
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democracia de sufragio universal. Esta situacion significa un nuevo régimen de
acumulacion que tiende a ser cada vez mas social y sectorialmente desarticulado.

Esta desarticulacion social conduce no sélo a caidas de los ingresos de los
sectores mas desprotegidos y a su consecuente caida en el ingreso nacional, sino que
profundiza dia a dia la desarticulacion de los sistemas de salud, educacion,
alimentacion, seguridad social, vivienda y servicios basicos de la comunidad. La misma
genera ademas, del crecimiento de la pobreza, la aparicion de nuevos pobres. No sélo
caen los ingresos de los asalariados Y cuentapropistas, al mismo tiempo aumentan los
servicios basicos de la comunidad; como consecuencia, el acceso a los mismos se
encarece y se deteriora la calidad de vida. '

Las politicas sociales propuestas en la actualidad estan vislumbradas para evitar
los efectos mas desarticulantes y nefastos del modelo econémico. Estan destinadas a
“aliviar la pobreza” pero no a “superarla”. De este modo funcionan como mecanismos
compensatorios de ajustes estructurales. En los regimenes fordistas los salarios directos
e indirectos tenian una funcion integradora en el modelo ya que se los vinculaba con los
costos de reproduccion de la fuerza de trabajo y con el aumento de la demanda global.
En cambio en un régimen de acumulacion desarticulado, se margina a los asalariados y
a los sectores de mas bajos ingresos.

Desde la perspectiva de los recursos utilizados para la implementacion de estos
programas, se destaca el hecho de que los mismos provengan de un sistema impositivo
-altamente regresivo- Cuyo peso es mayor para los sectores de medianos y bajos
ingresos- lo que implica un creciente grado de inequidad social, ya que la logica
elemental conduciria a financiar programas sociales a partir de impuestos a los sectores
de mayores ingresos, pero desde la perspectiva neoliberal de la economia capitalista de
mercado, los bienes y servicios deben ser pagados por quienes los utilizan, por lo tanto
esta regresividad “es absolutamente justa”. Pero si bien los recursos provienen de
contribuyentes de medianos y bajos ingresos, la aplicacion de esta politicas econémicas
los margina y recorta sus propios recursos por lo que determina una reduccion de la
base impositiva, generando una disminucion de la recaudacion y por lo tanto un recorte
en los programas de asistencia.

Considerar la politica social separada de la politica economica, tal como la
plantea la teoria neoliberal, significa aceptar que la politica econémica no tiene por
objetivo el bienestar de la poblacion, y que las consideraciones de equidad y justicia
son “restricciones” que dificultan el desempefio eficiente de la economia.

Los procesos econdmicos se desarrollan dentro de la sociedad y la politica
econdmica forma parte de ellos, por lo tanto produce modificaciones en las estructuras
sociales. Desconocer los efectos “negativos” y tratar de “suavizarlos” a partir de
acciones “ajenas” a la politica economica, es desconocer basicamente que la economia
€s una ciencia social, que no tiene “leyes de hierro” y que las estructuras economico-
sociales, se modifican a partir de medidas econdmico-sociales.

La evolucion del sistema de produccion capitalista, caracterizado por las
transformaciones de caracter tecnologico y organizativo aceleré el proceso de
acumulacion y produjo una variacion en la correlacion de fuerzas, entre el trabajo y el
capital, en donde el primero perdi6 entidad frente al segundo. Como consecuencia de
esta transformacion el salario deja de estar asociado Junto con la ganancia a la
produccion de bienes, y deja de ser de manera directa o indirecta una base suficiente
para sostener la legitimidad de los derechos de la poblacion. Este proceso hace
‘necesaria la generalizacion de “politicas sociales compensatorias”.

Sin embargo, si se mantuviera la dinamica originaria de la evolucién del sistema
capitalista, donde se considera al asalariado parte integrante del mismo, las politicas




sociales carecerian.de entidad ya que la dinamica del sistema permitiria que el salario
fuese el elemento que facilita la reproduccion de los bienes a partir de la satisfaccion de
las necesidades. Frente a esta dualidad y a esta serie de contradicciones y a la luz de la
reducida efectividad de lo aplicado hasta el momento, lo que hace falta es la
dilucidacion de otro modelo econdmico global, mas articulado, participativo y
democratico.

Caracterizacion de la Nueva Pobreza

El vértigo de la vida cotidiana, le impide al hombre comun, muchas veces,
ponerse a pensar cosas que se le incorporan como naturales, en un continuo proceso de
reproduccion. Tal grado de internalizacion provoca, en general, que no pueda conectar
su hacer diario con aquellas cosas que suceden a otros niveles. :

En nuestro pais ha ocurrido un profundo cambio de régimen econdémico y social
que modificé sustancialmente el ambito de las relaciones entre el capital y el trabajo, la
legislacion que regula los contratos laborales y el desvanecimiento de una red de
seguridad laboral. Todo ello, en coexistencia con el crecimiento del desempleo, el
subempleo y el empleo informal. Esta problematica aparece como un fendmeno .
vinculado con los nuevos patrones de desarrollo de la economia internacional,
- caracterizado por la globalizacion y los avances tecnolégicos.

El empobrecimiento progresivo que padece la gran mayoria de la sociedad
argentina, es una secuela de todo este proceso: definitivamente aquellos “afios dorados”
del pleno empleo, han quedado atras; como simple muestra baste decir que, en las
ultimas dos décadas, el conjunto de los trabajadores perdio alrededor de un 40 % del
valor de sus ingresos. La profundidad y la persistencia de la crisis iniciada a mediados
de la década del *70, hizo que centenares de miles de familias provenientes de la “clase
media” y de ex-pobres estructurales, hayan visto reducir sus ingresos hasta caer por
debajo de la “linea de pobreza”. Los “nuevos pobres” se parecen a los no pobres, en
algunos aspectos socioculturales, como el acceso a la ensefianza media y superior, el
nimero de hijos por familia y, a los pobres de vieja data, en los aspectos asociados a la
crisis como el desempleo, la precariedad laboral, la falta de cobertura de salud, entre
otras. ' '

A pesar de la divergencia en las historias familiares, muchos “nuevos pobres”
comienzan a caer cuando el ingreso principal de la familia, desaparece. Es un proceso
lento, complejo, heterogéneo, con repuntes y caidas que van erosionando cada resquicio
de la vida familiar a lo largo de los afios. En entrevistas realizadas a esta poblacion,
aparece lo que Minujin y Kessler han dado en llamar “sindrome de irracionalidad
‘econdmica retrospectiva”: la insoportable certeza actual de que, en plena caida, se
hicieron gastos totalmente innecesarios que aceleraron el empobrecimiento. En estas
historias siempre hay casas y coches malvendidos como intento de sostener el estilo de
vida acostumbrado. -

' No era descuido ni falta de prevision; malvendieron bienes, inventaron negocios
imposibles, malgastaron un capital precioso, simplemente, porque no sabian lo que
estaba pasando y, mucho menos, sabian lo que iba a pasar. Suponian que lo que estaban
viviendo no era mas que una crisis temporaria que muchos, ya habian experimentado en
el pasado. La pobreza no entraba en los calculos ya que hasta entonces, habian vivido
un mundo donde el futuro tenia grabado a fuego el signo del progreso.

Se emparentan (a pesar de las diferencias) con los llamados “pobres
estructurales”: todos ellos resultaron perdedores en la Argentina de las tltimas décadas;




Uno de los rasgos centrales de este fenémeno es la “heterogeneidad” se destaca
la caida generalizada de |og salarios en todos los rubros laborales, pero, al mismo
tiempo, se profundiza la llamada “dispersion salarjal” que es la forma en que al interior
de cada rubro, se distribuyeron las pérdidas; es decir, si todos perdieron, no todos lo
hicieron en forma pareja. La heterogeneidad actual se origina en que, no es solo el
ingreso actual lo que define las condiciones de vida de los “nuevos pobres”, también
entran en juego, factores de tipo economico, cultural y social vinculados con e] pasado
de cada uno, con su vida de “ng pobres”.

- Una vez en Ia pobreza, transformaran con sus herramientas principales una
diversidad de recursos, a saber: la posesion o no de una red de familiares y amigos que

servicio de manera favorable. Es lo que Pierre Boudieay!® denomina capital social
Este depende de los diferentes trayectos sociales y origenes familiares.

En la “nueva pobreza™, la presencia de un mayor capital social marcar4 siempre
-alguna diferencia: sers diferente la utilidad potencial de la red social de up empobrecido
miembro de la clase media, de la red social de un pobre de vieja data, cuyos familiares,

pueden proveer soluciones puntuales a determinadas carencias, no a todas, y, nada
asegura, que su duracién sea para siempre, ya que estos son arreglos temporarios que
tienen como telon de fondo, una real vulnerabilidad social de SUs usuarios (como tener
prestigiosos amigos médicos, por ejemplo).

El origen social, la educacion, el tipo de experiencias y la posicion ocupada en
los distintos ambitos sociales que se han transitado, van forjando formas cas;
inconscientes de mirar el mundo y de representarse sy propio lugar en él. Este capital
cultural, segun Bourdieau, va originando disposiciones a percibir, a actuar, a demandar

sufren la exclusion, en algunas situaciones, mientras que en otras, estan incluidos. Esta

15 Bourdieau Pierre “Le capital social”. Actes de la Recherche en Sciences Sociales, N° 31, enero de
1980, Paris.




es también, una miseria difusa, dispersa en las grandes ciudades. Mientras. que los viejos
pobres viven en barrios y enclaves reconocidos por todos, los nuevos pobres no.
Practicamente, cualquier edificio de clase media puede albergarlos. Es una pobreza
privada, de puertas adentro, casi invisible.

Este tema esta ausente de la agenda pablica ya que ni siquiera se toma en cuenta
la posibilidad de implementar politicas especificas para estos sectores: el gran ausente
en este nuevo escenario, es el Estado. En ninguno de los testimonios recogidos por
Minujin-Kessler, apareci6 la posibilidad de haber recurrido al Estado en momentos de
crisis, para obtener un apoyo o al menos, amortiguar la caida. Segin Bustelo'®, -este
“Estado de malestar”, abandono a sus ciudadanos cuando mas necesitaban de €él.

La crisis arrecia primero contra aquellos que ocupan las posiciones mas
vulnerables en el mundo del trabajo: por ej. la mayoria de las mujeres sin calificacion.
En muchos otros casos, el ingreso de la mujer (antes secundario) se transforma en el
principal, ante la pérdida del ingreso del marido.

Un grupo de empobrecidos que dificilmente se perdonan su suerte, son aquellos
que cambiaron su trabajo y alli se cayeron (gente que pasé del sector pablico al privado,
por €j.). Otros, se empobrecen al encarar emprendimientos que, justamente, les iban a
permitir mejorar la situacion y terminan haciéndoles perder todo o casi todo. Esta
vulnerabilidad socioeconomica se advierte en una infinidad de casos diferentes.

En estos hogares, prima una sensacion de desestructuracion en distintos niveles,

ante la imposibilidad de comprender lo que les ha sucedido. Lo abrupto del cambio |

lleva a que la caida tienda a ser vista como una desgracia, un accidente o como el
resultado exclusivo de negligencias personales. Se les hace dificil enmarcar su
experiencia en una categoria colectiva (los trabajadores, la clase media u otras) y el jefe
de familia se reprocha por haber lanzado a toda su familia al vacio; no se acepta
descargar parte de la responsabilidad en factores exdgenos, pero tampoco se llega a
comprender como un sélo error pudo haber desmoronado todo. :

Otros sectores sociales han ido cayendo con conciencia de lo que le pasaba. Los
hitos mas recordados son el fracaso del Plan Austral en 1986 y las hiperinflaciones de
1989-1990, cuyo corolario fue un aumento inusitado de la gravitacion en el presupuesto
de los impuestos y servicios publicos, ademas de la depreciacion salarial.

“Las politicas contra la pobreza son tan pobres como sus destinatarios™"”. En
realidad son politicas "de" la pobreza, cuyo objetivo es administrar y gestionar a los
pobres de forma tal de mantenerlos en una posicion socialmente estatica para que no
alteren el funcionamiento del resto de la sociedad. Al igual que en otros momentos de
nuestra historia, el modo de regulacion que prevalece en nuestro pais es el "asistencial-
represivo", donde la pobreza se ve como un peligro social y politico para la
"gobernabilidad" del sistema. El modo de regulacion esta muy influido por las visiones
"tecno-liberal" y "caritativa".

En la primera, la solucion llegara en el largo plazo de la mano del crecimiento
economico, el empleo y el desarrollo de los microemprendimientos que revalorizan los

~ activos econdmicos de los pobres. La solucion del problema se limita a esperar a que

los pobres mejoren su situacion junto con el resto de la sociedad, mientras tanto se
aplican técnicas de administracién y control social, y se exculpa a la sociedad de su
existencia. Si bien esta vision tiene un fuerte contenido economico descarta a la
aplicacion de la politica economica como método de solucién. Esto significa no

16 Bystelo Eduardo : “La produccién del Estado de malestar. Ajuste y politica social en A. Latina”. Cuesta
Abajo. UNICEF/LOSADA. 3® Edicion, 1995.

1" Lo Vuolo Rubén y col: “La pobreza de la politica contra la pobreza”. Mifio y Dévila Editores. CIEPP.
1999.
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considerar la aplicacion de politicas de caracter redistributivo, a partir, ya sea de la
aplicacion de impuestos progresivos o de transferencias de ingresos hacia los sectores
mas débiles de la sociedad.

La vision caritativa apela a la solidaridad moral como ética personal de los
donantes. La aparicion de numerosas organizaciones no gubernamentales, ocupando el
lugar abandonado por el estado, confirma esta apreciacion.

En este trabajo se trata de observar el problema como el emergente de una
cuestion social mas amplia cuyo niicleo es la imposibilidad de muchos hombres y
mujeres de insertarse socialmente. Este hecho amenaza la cohesion social y se deriva
fundamentalmente de la precariedad laboral.

Considerando los dafios irreparables que la situacion de pobreza provoca en el
desarrollo humano, los programas actuales actuan exigiendo la verificacion de las
carencias para luego discriminar y seleccionar entre los que merecen y los que no
merecen asistencia. De manera tal que el conflicto distributivo y la responsabilidad del
problema se transfieren a los propios afectados.

El gasto social sigue siendo bajo en nuestro pais, los seguros sociales
aumentaron sus exigencias para el acceso a los beneficios, con lo cual los pobres
tienen cada vez menos posibilidades de participar en instituciones donde se aplican
politicas sociales. Al mismo tiempo las politicas mas universales como salud y
educacion bajan su calidad, ponen mas trabas para su acceso y fomentan la
segmentacion de la poblacion en la busqueda de salidas individuales. Ademas se
estigmatiza a los grupos marginados obligandolos a mostrar sus carencias para
calificarlos como beneficiarios.

Se puede concluir, que en las actuales politicas sociales existe un traslado de la
responsabilidad piblica hacia una individual o corporativa, que reproduce la logica
economica-mercadual del liberalismo en el ambito social.

Cada vez mas las politicas sociales se relacionan con empleos precarios o de
baja calidad. Los distintos planes de "aparente empleo", disfrazan transferencias en
donde el intercambio se hace a partir de un trabajo de baja productividad y precario, con
respecto a su estabilidad y su implementacion y raiz tiene un fuerte sesgo clientelista,
reforzando el caracter de control social.

A esto se suma, la desintegracion de la politica fiscal, con fuerte presencia de
impuestos regresivos e indices de evasion y elusion elevados en impuestos
progresivos. Todo este panorama consolida una regulacion estatica de la pobreza
favoreciendo la reproduccion de la misma.

La cuestion de la pobreza es el emergente de la cuestion social. Se puede
extender el problema de pobreza a un problema de vulnerabilidad social, caracterizada
por la incertidumbre de las personas con respecto a las oportunidades de su vida. De
“acuerdo al marco donde se inscribe el problema se hace necesaria una discusion amplia
sobre la falta de racionalidad y justicia que esta sociedad esta imponiendo.

En esta discusion, es preciso replantear el papel de las politicas sociales. Si este
es "asistir a las situaciones de pobreza", entonces, se descarta otros objetivos como
distribucion de ingresos, seguridad y movilidad social, etc. Esta vision limita la politica
social a planes de transferencias de recursos de manera focalizada a grupos
determinados. La seleccion de los grupos de "beneficiarios” se realiza a partir de una
evaluacion de sus carencias de caracter administrativo. De esta manera las politicas
sociales se reducirian a programas sociales, en el sentido de operaciones ordenadas para
llevar adelante un proyecto que se justifica en si mismo.

Si por el contrario, se considera que las politicas sociales deben contribuir a la
"movilidad social" "previniendo que las personas caigan en una situacion de pobreza",
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entonces debe ampliarse la vision a la de politica economica social donde tiene un rol
fundamental la politica fiscal como instrumento de redistribucion de ingresos.

POLITICA ECONOMICA Y POLITICAS SOCIALES

El Gasto Social

La mayoria de los analisis empiricos evitan tratar el vinculo funcional entre
objetivos pretendidos por el gobierno (metas sociales) y los instrumentos utilizados; en
éste caso el Gasto Publico Social (GPS). Para ello los analistas usan dos tipos de
procedimientos:

1) Evaluar la magnitud de los recursos asignados a las finalidades sociales en
base a ciertos patrones de “normalidad” tomados de la experiencia
internacional comparada; el indicador de uso frecuente es el coeficiente
GPS/PBI. El supuesto implicito es que existe una relacion funcional positiva
entre el gasto social y el nivel de bienestar de la poblacion y, que este
vinculo se cumple con independencia de otros factores, por ejemplo,
diferencias en la distribucion del ingreso, en las politicas tributarias o en la
situacion del mercado de trabajo, etc. entre diferentes paises.

2) El otro procedimiento se basa en cortes temporales y tiende a comparar la
evolucion del GPS a lo largo de un periodo de tiempo. El indicador mas
frecuente usado es GPS por habitante; este método de analisis reproduce el
supuesto simplificador que el aumento o disminucion del GPS por habitante,
reduce o aumenta el bienestar alcanzado por la poblacion, con independencia
del comportamiento de otros parametros econémico-sociales.

Este punto permite revisar criticamente afirmaciones que han pasado a formar
parte del discurso hegemonico que ayuda a legitimar el sentido de las reformas
actualmente en marcha, tales como “el GPS de la Argentina es alto, comparable al de
los paises desarrollados” que deriva en la conclusion de que la solucion de los
problemas sociales no requiere aumentarlo sino reorientar las modalidades de aplicacion
para lograr mayor eficiencia o bien que el problema “no es el nivel de los recursos
asignados sino las ineficiencias del disefio y gestion de los mismos”.

Lo cierto es que desde 1980 el GPS se mantuvo oscilante en torno al 17 % del
PBI, cifra similar a otros paises de la region y notoriamente inferior a la mayoria de los
paises europeos (U.E. 32,2 %). Los valores maximos coinciden con los picos de las
fases econdomicas expansivas y los valores minimos con los picos de la recesion. Dado

que el grueso de los recursos proviene de impuestos indirectos y sobre la masa salarial, -

este comportamiento es tanto producto de decisiones politicas sobre el gasto, como de la
alta sensibilidad de las fuentes de financiamiento al movimiento ciclico econémico.

En consecuencia, al considerar el periodo posterior a 1980 y a pesar de las
variaciones coyunturales puede considerarse que el GPS argentino se mantiene
estacionario; entonces, ;cOmo se compadece esta situacion con la imagen generalizada
de que las prestaciones sociales han sufrido un profundo deterioro?. Conviene sefialar
ciertos aspectos que hacen a la estructura del gasto social para intentar algunas
respuestas:

e Concentracion de las erogaciones en un reducido nimero de funciones:

prevision social (38%), salud (26%) y educacion (21%). El resto (15%) se
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distribuye en una diversidad de programas de reducida escala: asignaciones
familiares, trabajo, asistencia social, vivienda, saneamiento urbano, etc.

® Tendencia al incremento de la concentracion del gasto. Las tres funciones
principales pasaron de representar 79% del total del GPS en 1970 al 85% en
1994. El cambio se debe al incremento de las erogaciones previsionales del
33% en 1970 al 38% en 1994, conformando el micleo privilegiado de las
politicas sociales.

® El caracter residual de los programas de asistencia social directa y de
complementacion de ingresos que es 1,5% del PBI, sin variaciones
significativas a lo largo de un periodo en el cual creci6 el desempleo y la
pobreza. o

* La subordinacion del GPS al ciclo econdmico, con un comportamiento
prociclico, con maximos en los picos de reactivacion econdmica y minimos
en los momentos recesivos.

® La especializacion institucional y de las fuentes de financiamiento. Las
politicas que operan bajo la logica del seguro social tienden a concentrarse en
la esfera del gobierno nacional, mientras que las de acceso mas universal
pasaron a ser responsabilidad completa de las provincias y los municipios.
Hay un proceso simultaneo de centralizacion/descentralizacion, donde éstas
ultimas se hacen cargo de prestaciones de servicios sociales cuya fuente de
financiamiento no cuenta con impuestos de asignacion especifica.

Pueden sefalarse tres aspectos principales del comportamiento del GPS: 1) la
escala de recursos movilizada por el Estado de Bienestar muestra una tendencia de
relativo estancamiento, tanto en relacién a la prioridad macroeconémica del GPS (fijado
en torno al 17% del PBI) como con respecto del gasto real per capita (en torno a u$s
1.500 anuales); 2) el proceso de ajuste de los costos/beneficios unitarios y el
consiguiente deterioro de la calidad, se muestran como un elemento comin a los
principales programas: prevision social, educacion y salud; 3) la inelasticidad y el
caracter residual del gasto social asistencial frente a la expansion de los niveles de
pobreza y el persistente achicamiento de las oportunidades de empleo.

Otro de los efectos derivados del deterioro operado en las prestaciones sociales
es el de fomentar, promover e impulsar “privatizaciones de hecho” mediante las cuales
las familias deben encarar soluciones Cuyos costos recaen sobre sus propios
presupuestos. Las encuestas de consumo de hogares llevadas a cabo por el INDEC
revelan que entre 1980 y 1994 Ia proporcion que las familias destinan al gasto en salud
y educacion paso del 6% al 12% del gasto total, afectando esta tendencia a los hogares
de menores ingresos.

Lo cierto es que las reformas operadas en el Estado de Bienestar pueden
caracterizarse de dos maneras: las denominadas “reformas explicitas” y las
denominadas “reformas residuales”. Si bien ambas tienen como denominador comiin
la intencion de contener la dinamica del gasto publico social, en el primer tipo - aquellas
politicas que se relacionan con las instituciones del seguro social - la tendencia es a
modificar las normas que determinan los derechos (acceso) y las medidas monetarias
del mismo (beneficios). Las segundas, utilizan una logica inversa en tanto corresponden
a politicas de acceso universal Y que funcionan con prestaciones relativamente
homogéneas, la intervencion opera directamente sobre el presupuesto, sobre las
condiciones de acceso y/o el nivel de las prestaciones (calidad de servicios).
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La eficiencia del gasto

Para los economistas, la eficiencia es una relacion entre fines y medios. Cuando
se dice que una situacion es ineficiente se afirma que se podrian conseguir los fines
deseados empleando menos medios, o que los medios empleados podrian producir mas
fines. En un contexto econdmico los mas y los menos se refieren a un mayor o menor
valor. Asi, la eficiencia economica se mide por la relacion entre el valor de los fines yel
valor de los medios. ' :

La naturaleza valorativa del concepto origina una pregunta fundamental para
cada intento de hablar acerca de la eficiencia de cualquier proceso o institucion: ;Qué
valores se deben utilizar y como se deben ponderar? La eficiencia economica utiliza
valoraciones monetarias, hace referencia a la relacion existente entre el valor monetario
de los fines y el valor monetario de los medios.

Cuando se objeta esta vision por ser limitada, no se reconoce que al necesitar
alguna medida de valor, la medida monetaria utilizada por la economia es amplia, atil y
permite comparaciones. El objetivo que se pretende alcanzar es medir la eficiencia del
gasto social. El gasto social es una parte del gasto publico. Dentro del mismo es
necesario diferenciar aquella parte del gasto que se concreta en usos productivos,
infraestructura econémica y funcionamiento del estado, por ejemplo, y el gasto social
que incluye la salud, la educacion y la seguridad.

Para tener una idea de su estructura se elaboré un cuadro de composicion por
finalidad durante el periodo 1995-1997, basado en los datos del INDEC.

20,36 1932 17,61
63,60 64,32 62,58
6,49 6,38 6,28
9,55 9,98 13,53

El gasto publico se financia a partir de los recursos publicos, y los mismos
pueden ser de caracter corriente o no corriente a partir de la consideracion de su
habitualidad o no. Debido a que lo que se desea evaluar es la eficiencia del gasto social,
en una primera instancia se plantea este concepto a partir del origen y clasificacion de
los recursos con los cuales se financia el mismo. El gasto social es un gasto corriente, es
habitual, y por lo tanto un razonamiento de sentido comun indica que debe financiarse
con recursos corrientes, o sea habituales. Los recursos tributarios, es decir los
impuestos, se inscriben dentro de esta clasificacion.

Los tipos impositivos tienen distintas clasificaciones. Considerando el objetivo
perseguido, se utilizara aquella que mide el impacto en los ingresos de las personas. De
acuerdo a esta clasificacion los impuestos pueden tener caracter progresivo o regresivo.
Se habla de impuestos progresivos cuando los tipos impositivos aumentan a medida que
se incrementan ingresos. Al elevarse el nivel de ingreso aumenta el impuesto que lo
afecta. Un ejemplo es el Impuesto a las Ganancias y a los Bienes Personales. Sucede lo
opuesto con los impuestos regresivos, ya que afecta preferentemente a la poblacion de
menores ingresos. El impuesto resulta ser mas elevado a medida que los ingresos
decrecen. Este ultimo caso es caracteristico de los impuestos que recaen sobre los
consumos, como el caso del IVA. Las personas que reciben ingresos mas altos tienen
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capacidad de ahorro, por lo tanto al no consumir todo su ingreso pagan menos
impuestos al consumo que aquellos individuos que debido a sus bajos ingresos
consumen la totalidad del mismo, tanto en bienes como en servicios.

Un sistema impositivo es mas equitativo en la medida que la financiacién del
gasto provenga en mayor proporcion de los impuestos progresivos. Para ilustrar la
situacion de Argentina en este topico, se inserta un cuadro comparativo de la
participacion de los tipos impositivos sobre la recaudacion total de acuerdo a los datos
exhibidos por la Secretaria de Programacién Econémica

6.239 6.614 7.905
300 892 508
6.539 7.506 8.413
16.307 18.361 20.254
2.060 2.505 2416
1.793 1.494 1.490
20.160 22.360 24.160
26.699 28.966 32.573

Cifras en millones de Pesos. No se incluyen los impuestos derivados del Comercio
Exterior y los aportes de la Seguridad Social.
Fuente: Secretaria de Programacion Econémica.

En el cuadro se observa que la financiacion del gasto a partir de impuestos de
caracter regresivo, donde el IVA tiene el 80 % del total, genera una situacion de
inequitatividad provocando que el gasto social, que va dirigido a los sectores de
menores ingresos se financie con impuestos que en su mayor proporcion son aportados
por esos mismos sectores. Mas alla de la eficiencia del gasto social en cuanto a su
aplicacion, la ineficiencia evidente es su financiacién y esta solo puede ser mejorada a
partir de los cambios en la politica tributaria como integrante de la politica fiscal.

Consideraciones tributarias

Cualquier politica de caracter redistributivo debe considerar el incremento de la
recaudacion impositiva a partir de impuestos de caracter progresivo. En nuestro pais el

impuesto a las ganancias, muestra un incremento en su recaudacion en los Gltimos afios
como muestra el cuadro:

Aiios | Impuesto a las ganancias
1995 6239
1996 6614
1997 7905
1998 8293
1999 9222

Cifras promedios anuales en millones de pesos.
Fuente: anuario Clarin en base a datos de la Secre-
taria de Programacion Econdmica y Regional.
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Pero la misma sigue siendo muy baja si la insertamos como porcentaje del PBI. En
1997 representaba el 2,7% del PBI, en ese afio para los paises de la OECD la
recaudacion de ese impuesto es el 10,3%, dentro de los paises latinoamericanos, en
Brasil representa el 4,2%, en Chile el 4,1%, en México el 4,8% y en Panama 5,1%.
Ademas cabe destacar que en 1995 de 240.000 empresas inscriptas, se presentaron solo
81.000, y menos de 28.000 llegaron tuvieron posicion de contribuyentes efectivos, es
decir, pagaron. En ese mismo afio. 2,4 millones de personas (5% de la PEA) estaban
inscriptas como potenciales contribuyentes, tan solo 817.000 presentaron la Declaracion
Jurada y de estos tltimos 619.000 llegaron a una determinacién positiva del impuesto.

Es evidente, que el impuesto a las ganancias es una de las claves para explicar
los problemas fiscales de Argentina. Sin embargo la politica econémica no se plantea
modificar el disefio del sistema, sino que reduce el problema a la deteccion de conductas
evasoras aumentando el rigor de las sanciones en caso de fraude fiscal. Obviamente la
evasion es un problema que debe ser eliminado o acotado a una minima expresion, pero

por mirar el arbol no se debe perder de vista el bosque que representa la elusion de este
impuesto.

Los ingresos exentos

Es necesario analizar detalladamente las exenciones impositivas dentro de la
normativa del impuesto a las ganancias, las llamadas rentas exentas, o sea los ingresos
que no son alcanzados por el impuesto.

Las principales exenciones estan conformadas por las rentas financieras
originadas en el sistema institucional de bancos, los titulos de la deuda publica y los

dividendos distribuidos por las sociedades de capital. Estas rentas exentas generan un
doble efecto:

a) De reduccion en la base tributaria.
b) Conducen a una inequidad fiscal con respecto a otras rentas.

Si bien estas exenciones son legalmente sustentables, no lo son en cuanto a su
legitimidad que es ampliamente cuestionable.

Por ultimo, en este breve analisis de este impuesto cabe destacar que las
deducciones permitidas para llegar a la ganancia neta sujeta a impuesto se aplica sobre
los ingresos netos, generando la disminucion de la progresividad y la disparidad de la
carga tributaria entre los distintos perceptores de ingresos.

Por otra parte, es necesario analizar si los ingresos provenientes del trabajo
constituyen "ganancias", y si lo son, cual es el criterio de aplicacion del impuesto y de

_qué manera opera junto con los aportes a la seguridad social.
Toda discusion acerca de las politicas sociales se deberia inscribir en el marco de

la sociedad que se desea construir, las alternativas: individualismo y -caridad o
solidaridad y redistribucion.

La riqueza que no est4

Un informe de Economia revela que los residentes en el pais tienen invertidos
fuera del territorio US$ 95.771 millones, segun los datos oficiales del Ministerio de
Economia. La cifra equivale a mas de tres afios de exportaciones, tres veces y media las
reservas del Banco Central y casi siete veces el total de pesos que circula en el pais.

Se trata del dinero "fugado" en las épocas de alta inflacion o de experimentos
impositivos rechazados por los contribuyentes como el "ahorro forzoso". En el Palacio
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de Hacienda también creen que puede ser, en parte, producto de operaciones de
sobrefacturacion de importaciones o subfacturacién de importaciones en épocas del
control de tipo de cambio.

El hecho es que el dinero esta mas alla de las fronteras, y que si volviera y se
aplicara a inversiones productivas, generaria el crecimiento tan ansiado y
probablemente una recuperacion del empleo.

El "blindaje” financiero del que habla Economia Yy que le seria suficiente para
enfrentar cualquier crisis descomunal es de US$ 16.700 millones. Fuentes del Palacio
de Hacienda dijeron a La Nacion que no esta previsto ningun tipo de blanqueo
impositivo para permitir que los capitales retornen y no se les apliquen los impuestos
que debieron pagar antes de salir de la Argentina.

En 1991, durante el primer gobierno de Carlos Menem, hubo un mecanismo de
repatriacion o blanqueo a bajo costo que permitié la vuelta de una parte del dinero
fugado. Desde entonces, las tenencias de argentinos fuera del pais continuaron
aumentando, pero aparentemente no porque haya una nueva ola de fuga, sino porque las
inversiones productivas mas alla de las fronteras han dado frutos y aumentado su valor.

En realidad, en conjunto el sector privado argentino -tanto empresas como
personas- aumentd mas su endeudamiento con el extranjero que sus propiedades alli.
Incluso existe la firme sospecha entre los economistas de que mucha deuda la contraen
los residentes en la Argentina con dinero de ellos mismos en otros paises. Por ejemplo,
se crea una empresa off shore en un paraiso fiscal, los propietarios permanecen en el
anonimato, y ese emprendimiento otorga un préstamo a una empresa o un particular que
vive en la Argentina. Asi los pagos por el capital y los intereses iran fuera del pais y se
deduciran como costo del calculo del impuesto a las ganancias pagado aqui.

Fue por esta razon que el Gltimo ministro de Economia de Menem, Roque
Fernandez, inventé el impuesto al endeudamiento empresario. La logica parecio ser que
si no se pueden parar los autopréstamos como método para evadir tributos y sacar la
plata del territorio, lo mejor es gravar el esquema con una gabela especifica.

El problema de ese tributo es que también grava las operaciones de quienes
hacen inversiones y obtienen préstamos sin recurrir a esta clase de argucias. A ellos les
parece un castigo por una falta que no cometen. Incluso hay banqueros, como Horacio
Liendo, del Mercobank, que dicen que la persistencia de este tributo esta frenando la
realizacion de inversiones que sacarian la economia de la recesion. "Todos los dias nos
encontramos con inversores que dicen que con ese impuesto y los aranceles a la
importacién de bienes de capital se frenan proyectos”, dijo Liendo.

Y, en Economia, si bien dicen no trabajar en crear incentivos especiales para que
los capitales vuelvan, cada vez que hablan de quitar el impuesto al endeudamiento
empresario para remplazarlo por ganancias a los plazos fijos empresarios, arman una
controversia de proporciones. En el Palacio de Hacienda tampoco estan del todo seguros
de que si un particular quiere traer de nuevo su capital al pais pueda ampararse en el
llamado "bloqueo fiscal". Pero Roberto Alemann (ver aparte) dice que si.

" Proteccion

El "bloqueo" nacié en 1991 como parte de la primera reforma tributaria que
encar6 Domingo Cavallo. Entonces, durante la gestion de Carlos Tacchi en Ingresos
Publicos, se disefié un mecanismo complementario al del blanqueo. La proteccién para
el contribuyente consiste en que si se ha hecho una declaracion y pago de los tributos a

las ganancias y a los bienes personales absolutamente irreprochable, la DGI no puede
investigar hacia atras.
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multas y punitorios, las deudas con el fisco equivaldrian al capital repatriado, segun los
calculos de los especialistas.
En Economia dicen, ademas, que muchas de las personas que tienen ahorros en

el exterior ya los reinvirtieron aqui. Y ha sido comprando bonos del Gobierno, como
aconseja ahora una publicidad oficial.

persiste la desconfianza. Unos US$ 50.000 millones podrian volver sin padecer
confiscaciones impositivas, pero los contribuyentes son remisos. Con declarar
correctamente los montos en ganancias y bienes personales operaria el bloqueo fiscal.
Podrian movilizar la inversion productiva y crear empleo.

Los datos de la Posicion de Inversion Internacional son reveladores del potencial
y las debilidades de Ia economia argentina, Cotejando activos y pasivos externos resulta
que los residentes argentinos poseian US$ 139,8 mil millones a finales de 1998 y 149
mil millones un afio después. El enriquecimiento colectivo de US$ 9,2 mil millones fue,
lamentablemente, mas que compensado por los mayores pasivos externos, que subieron
de US$ 205 mil millones a 226 mil millones, en 21 mij] millones.

En consecuencia, el endeudamiento neto del pais, computando activos y pasivos

Entre los activos externos de los privados predominan las inversiones en cartera
(acciones y bonos de compaiiias y Estados del exterior) con US$ 29,8 mil millones. Las
inversiones en empresas corresponden a compafiias argentinas que han invertido en e
exterior, las que suelen exportar y financiar las ventas a sus clientes. Las inversiones
inmobiliarias estan localizadas, como se sabe, en Punta del Este, otros balnearios y
algunas ciudades del exterior. Los activos sin devengamiento de rentas son un
circunloquio para describir los billetes mayoritariamente de 100 dolares que circulan en
el pais, se resguardan en cajas fuertes o se esconden en los hogares.

La estimacién de activos sin renta de 22,2 mil millones a finales de 1999 es algo

de sus habitantes. E| peso y luego el austral se consideraron apenas dtiles para pagos
menores, deudas en moneda nacional y salarios e impuestos por prescripcion legal.
En comparacion con unos 14
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Las inversiones expanden la capacidad productiva y financian el giro de sus
negocios a tasas de interés internacionales, singularmente mas bajas que las que
prevalecen en los mercados financieros locales. No resulta sencillo estimar cuantos
activos externos del sector privado corresponden a empresas o personas. La diferencia
es significativa. Las empresas suelen registrar sus activos externos en los balances y
tributan los impuestos a las ganancias o a la renta minima presunta. Los particulares, a
juzgar por informaciones no oficiales, suelen escabullir esos impuestos, incluso el que
grava los bienes personales.

Desde 1992 rige el principio de la renta mundial para el impuesto a las
ganancias, de modo que las utilidades de los activos externos caen bajo esa tributacion,
asi sean dividendos, otras utilidades empresariales, intereses de depdsitos, bonos o
titulos piblicos y ganancias de capital. Este rubro registrd considerables utilidades en
los tltimos afios gracias a los aumentos de las cotizaciones bursatiles del exterior, por
momentos casi extravagantes. Las utilidades e intereses en el pais estan desgravados, en
tanto que los montos tributan el impuesto a los bienes personales.

La deseada repatriacion de los activos externos de personas, no menos de US$
50 mil millones, es legalmente posible sin confiscaciones tributarias y con limitaciones
de montos, gracias al llamado bloqueo impositivo, siempre que los contribuyentes
paguen después todos los impuestos en regla. Los contribuyentes, remisos, prefieren
mantener sus patrimonios externos al amparo del secreto bancario, antes que tributar en
el pais ganancias y bienes personales e ingresar en el circuito €conomico esos activos
bajo la forma de inversiones de capital que movilicen la economia y den trabajo.

Atenta contra la repatriacion la desconfianza subyacente en la solvencia de la
Tesoreria. nacional por el elevado déficit y el endeudamiento creciente del sector
publico. Sélo la definitiva extirpacion del déficit publico, todavia lejana, puede
aminorar esa desconfianza. En esas condiciones la Tesoreria argentina apenas deberia
refinanciar los vencimientos de sus deudas. Ello ocurriria a tasas de interés en franca
baja, sin preocupaciones por la solvencia, como paso en Espafia, Italia y Chile a medida
que equilibraban sus cuentas publicas.

En la Argentina, el déficit del sector publico no bajara este afio de US$ 8 mil
millones, incluyendo la emision de bonos para consolidar deudas flotantes, y las
provincias y municipios. La deuda publica total de US$ 145 mil millones a fines de
1999 superara entonces holgadamente los US$ 150 mil millones a fines de este afio,
equivalente a mas de la mitad del producto bruto interno. Con semejante
endeudamiento, los argentinos cor activos externos esperaran hasta que aclare.

Las Politicas de Empleo

A partir del abandono paulatino del paradigma productivo fordista, después de la
crisis del estado de bienestar keynesiano, las necesidades productivas del capitalismo
generan escenarios completamente distintos de los anteriores'®. Frente a este fenomeno
algunos especialistas opinan que se esta configurando un modelo que podria

" Altamira César: “Hacia una revolucién en el trabajo para combatir el desempleo”. Realidad Econémica
Nro. 134. Setiembre de 1995. '
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denominarse posfordista'® Y otros opinan que en realidad Io que tenemos ante nosotros
€S un nuevo “desorden mundia|? :

La pregunta que se debe responder es ¢COmo se combinan las necesidades de un
alto porcentaje de trabajadores desocupados, con un nimero cada vez mayor de

empleo forman parte de las estrategias de desarrollo, que tienen en cuenta las “leyes de
la economia”, que no necesariamente son las leyes del “capital”, pero son las de la
“produccién” y el “intercambio”. Situar a estas politicas en un contexto de desarrollo
econdmico implica considerar que las mismas son parte Integrante de estos procesos.
No existe creacion de empleo genuino de “calidad” €n un marco de subdesarrollo.

tienen un alcance muy reducido.

Esta desarticulacion ©s consecuencia de ser medidas sancionadas como producto
de proyectos parlamentarios o como parte de la propaganda politica gubernamenta pero

capital- aportado por la empresa- y el trabajo- aportado por los trabajadores.
El momento actyal nos enfrenta a una clase trabajadora desarticulada. La
flexibilizacién laboral y 1a consecuente precarizacion del empleo junto al fenémeno de

"*Ver Coriat , Benjamin y Lipietz, Alain :

% Holloway, John y Peldez, Eloina: “Aprendiendo a hacer reverencias posfordistas y determinismo
tecnoldgico”. Estudios sobre el estado ¥ la reestructuracién capitalista. Cuadernos del Sur. Editorial
Tierra del Fuego, Bs. As. , 1992,

*'Universidad de Ciencias Sociales de Grenoble. Director del Institut des Sciences Mathématics et
Economiques Appliquées (ISMEA).

‘zCaslcls, Robert: “ Los desafiliados: precariedad del trabajo y vulnerabilidad relacional”. Revista Tapia,
Pp.28-35.
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y asistencialista. Esta debilidad socava el puente por el cual el individuo se integra
socialmente y afecta su integridad personal, moral, psiquica y fisica.

Trabajando, una persona se incluye.en una legalidad que lo constituye como
sujeto, en un marco de lazos sociales establecidos. El trabajo garantiza el espacio donde
se teje la trama social, desde donde el sujeto accede a una ubicacion, cierta autoridad y
la posibilidad de realizar sus aspiraciones. En un contexto de una practica y cultura del
trabajo, los desocupados ven ante si una de las paradojas del capitalismo, socializacion a
partir de la relacion salarial® e imposibilidad macrosocial de generar empleos;
induccion a la posesion cada vez mayor de objetos que hagan la vida confortable e
imposibilidad material de concretarla.

A la necesidad vital de reproduccion se suma el desarraigo, el sentimiento de no
ocupar ya el espacio que antes se tenia en la sociedad. El fenomeno se extiende a la
familia y el entorno. Ademas ser trabajador aparece mas como cualidad que como dato
economico; se constituye asi un imaginario alrededor de la figura del trabajador basado
en la idea del trabajo como posibilidad de ascenso social. Por otra parte, la inestabilidad
en el empleo genera inestabilidad en las condiciones de trabajo porque se tiene una
insercion fragil que obliga a resignar derechos por temor al despido. Esto nos conduce a
la caracterizacion del “trabajo alienado”, como caracteristica fundamental de la relacion
capital - trabajo.

También, como parte de la relacion, se debe incluir la “invasion del trabajo a la
vida cotidiana” producto de la ductilidad de las tecnologias y los procesos productivos
que van posibilitando el desarrollo de la produccion en horarios flexibles. Esto es tipico
de pequefios nucleos de trabajadores que logran una relacion estable y cierto
protagonismo productivo (obreros calificados trabajando en circulos de calidad), estos
no superaron la alienacion, en realidad internalizaron las pautas del capitalismo
(eficiencia, competitividad individual), necesarias para el mantenimiento de niveles de
acumulacion aceptables. Estas pautas de alienacién son mas sutiles. Y trasladan la
responsabilidad del proceso de desarrollo desde el capital al trabajo.

Por otro lado, el desempleado se ve sometido a la alienacion de la exclusion. El
interrogante es como desde el sector trabajo se puede contribuir a la construccién de una
politica de empleo, a partir de la participacién genuina de los sectores del trabajo en la
misma.

Tradicionalmente, el seguro de desempleo y las politicas activas de empleo no
formaron parte del Estado de Bienestar argentino. En 1991, con la Ley de Empleo, se
creo el Fondo Nacional de Empleo, al que se le asigno el 1,5% de las contribuciones
patronales que se destinaban a asig