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L. PRESENTACION

Elproblema central de lapresente ponencia' es la redefinicién de la legitimidad
de instituciones y politicas sociales, en el marco global de “la crisis del Estado de
Bienestar”.

A diferencia de las formas més clasicas de tratamiento del tema, no pretendemos
encarar su estudio a partir del volumen del gasto publico, sus fuentes de financiamiento
Y sus destinatarios, sino en términos de la orientacion del sentido politico-cultural de
las mismas, en el contexto de las transformaciones estructurales que configuran un
nuevo modelo de acumulacion-legitimacion. Hacemos este analisis a partir del
discurso legitimador del modelo neoliberal, utilizando como ejemplo aquellas areas
de politicas que comprometen a determinados sujetos sociales y sus derechos especificos:
ciudadanos (politicas educativas), trabajadores (sistema de obras sociales) y “pobres”
(politicas asistenciales alimentarias), entendidas como categorias construidas.

Apuntamos, ademas, a revisar los procesos de transformacién del modelo social
de acumulacién, incluido el Estado como expresion institucional del mismo y de las
relaciones que lo definen, analizando los alcances y el sentido de lo que se incorporo al
imaginario social como “la crisis” y su efecto sobre las politicas sociales.

En buena medida, esta problematica de la crisis, sus consecuencias sociales y las
medidas econémicas que se toman o han tomado en su nombre, se han “naturalizado™:
esto es, ha perdido visibilidad social el caracter histérico de las mismas. Asi, el planteo
de soluciones, hegemonico en el campo politico y también en el técnico, obvia “los
interrogantes acerca del verdadero lugar de lo social en el modelo, como procedimiento
previo a toda indagacion de las politicas [...] concretas”. (Matellanes, 1993)

Porestarazon, ponemos en discusion el supuesto de la crisis como homogenizadora
del conjunto de las condiciones en que desenvuelven su vida actores sociales diferentes;
y, simultaneamente, llamamos la atencién acerca de la profundidad y alcances de las
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transformaciones a que dio lugar, en términos de la totalidad de la vida social, lo que
incluye la redefinicion de los sujetos de derechos que daban sentido a las politicas
sociales.

II. AJUSTE ESTRUCTURAL Y CONFORMACION DEL ESTADO
NEOLIBERAL ASISTENCIALISTA

En los puntos siguientes presentamos, lo mas sintéticamente posible, los
cambios acaecidos en el Estado y las politicas sociales en los tiltimos afios basiandonos
en el primer capitulo del trabajo mencionado en la nota 1.

1) Acordando con Holloway (1993), entendemos al Estado

“no como una categoria en si [...] sino como la forma rigidizada de relaciones sociales,
[como] una relacién social que existe en la forma ... aparentemente auténoma de las
relaciones sociales”.

De ahi que sus caracteristicas, los modelos institucionalizados, la constitucion
o desintegracion de sus instituciones, etc. s6lo son explicables en el marco de la.lucha
social y de la unidad orgénica del sistema de relaciones sociales, no entendida como
“unidad funcional”, sino esencialmente contradictoria. Es, precisamente, la tensién
entre legitimacion y acumulacion, entre el reconocimiento formal de la igualdad y la
necesidad estructural de la explotacion, la que atraviesa la historia de la sociedad
capitalista moderna y -consecuentemente- al Estado moderno, como garante del
“contrato” que relaciona individuos aislados (libres) entre si y los unifica (iguala) en el
mercado. Debiendo, al mismo tiempo, garantizar la continuidad del proceso de
acumulacién. En resumen, el Estado es -en palabras de Bor6n-

“... un escenario de la lucha por el poder social, un terreno en el cual se dirimen los
conflictos entre distintos proyectos sociales que definen un patrén de organizacién
econémica y social.”

Y, al mismo tiempo,
... un ‘pacto de dominacion’ mediante el cual una determinada alianza de clases
construye un sistema hegemonico susceptible de generar un bloque histérico; una
institucion dotada de sus correspondientes aparatos burocréticos y capaz de transformarse,
bajo determinadas circunstancias. en un ‘actor corporativo’; [...] y el representante de los
‘intereses universales’ de la sociedad. y en cuanto tal, la expresion organica de la
comunidad nacional” (Borén, 1990/91)
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De esta manera, el Estado no se superpone, como otra instancia, a la sociedad y
ala econop:nia, sino que es la expresion institucional por excelencia de cada uno de estos
aspectos que se procesan, también, a nivel de la sociedad civil.

2) Este planteo inicial sustenta también nuestra concepcion acerca de las
politicas del Estado, delimitadas en areas separadas que también resultan “aparentemente
auténomas” y que conforman lo que se define como la politica econémica, las politicas
sociales, etc. Esta separacién es, en realidad, la expresion, - también “rigidizada” - de
la “peculiaridad de la sociedad capitalista, (en la que se presenta) la existencia de lo
econémico como algo distinto de las relaciones de clase abiertamente coercitivas”
(Holloway, 1993). Entendemos a las politicas sociales como expresion fragmentada de
las relaciones de clase.

Esto permite sustentar nuestro supuesto de que la orientacién del sentido
politico-ideolégico detales politicas expresan la configuracion de los rasgos basicos del
modelo social de acumulacién.

“La ya clasica afirmacion de Habermas acerca de la contradiccién de la que es presa el
Estado, entre laacumulacion y la legitimacion”, se expresa como tal “en la unidad de un
modelo (que) es mucho mas que un “simple” modelo econémico: es, ala vez, unapractica
politica -en el sentido de construccion de un “orden”- y social -en el del reconocimiento
y desconocimiento de sujetos y actores.’ Y es también cultural, en tanto abarca las
précticas cotidianas de los actores sociales y el sentido de las mismas.

3)Respecto de la crisis del Estado de Bienestar, desde hace alrededor de 20 afios,
el tema ha sido incorporado al lenguaje cotidiano de buena parte de la sociedad e
integrado al sentido comiin: es decir, se toma como un hecho dado y se la constituye en
un supuestorespecto del cual no se hacen preguntas. En algunos casos, tal vez, por fallas

. en los mecanismos de vigilancia epistemoldgica o por pereza intelectual. Pero en otros,
no es desechable la hipétesis del “rédito politico” de la crisis, una vez que se incorpora
la idea de forma tan global e indiferenciada. Asi, en el imaginario colectivo, la crisis
cobra aliento propio y acecha a todos por igual.

Sin embargo, desde entonces la sociedad ha atravesado por procesos de distinto
tipo, entre ellos las “politicas de ajuste estructural” y sus consecuencias. Parece
pertinente, entonces, preguntarse por el sentido de la crisis, sus alcances y efectos sobre
diversos sectores sociales y sobre cual ha sido su resolucion.

4) En lo que hace al caso argentino, sostenemos la siguiente tesis: la crisis fue
global (de un modelo social de acumulacion), pero los efectos son diferenciales; y los
intentos de resolucién han derivado en transformaciones estructurales que dan lugar a
un modelo diferente, que incluye por definicion la informalidad laboral, el desempleo,
el subempleo, la desproteccion laboral y, consecuentemente, la pobreza.



La poblacién que cae bajo estas categorias socioldgicas, es la que realiza su
reproduccién en condiciones criticas, al mismo tiempo que se asegura la reproduccion
del capital. Esas condiciones criticas de reproduccion de un amplio sector de poblacion,
yano son la manifestacién de un sistema que estaria “funcionando mal” (en crisis), sino
la contracara del funcionamiento correcto de un nuevo modelo social de acumulacion.*

5) En lo anterior se basa el marco teérico del analisis: no es posible independizar
la expansién y crisis del Estado de Bienestar, de la expansiény crisis de un modelo de
acumulacion, cuya legitimidad se sostuvo en la expansion de la seguridad social y los
derechos sociales, como derechos de ciudadania. Del mismo modo, no es posible
independizar el an4lisis del Estado actual, de las politicas sociales y de larestriccién de
la ciudadania, del proceso de constitucién de un modelo de acumulacién diferente de
aquél.

6) Desde este punto de vista, el “ajuste estructural” no se plantea inicamente
como un problema de indole econémica, sino que es parte de una redefinicién
global del campo politico-culturaly del caracter de las relaciones sociales, expresion
-asu vez- de los resultados de la lucha social y parte de un proyecto de “reintegracién
social”(O’Connor, 1989) con parametros distintos a aquellos que “entraron en crisis”
desde los afios 70. En este nuevo marco, se redefinen y se reintegran (de distinta manera)
los sujetos y actores sociales: los ciudadanos, los trabajadores y los “pobres”. -

7) Las particularidades del proceso de la crisis a nivel local, tienen que ver, entre
otras cuestiones, con las categorias de sujetos a los que se ligé el desarrollo de la sociedad
de bienestar. En general, los diferentes autores que analizan la cuestién en los paises
centrales, coinciden en que el universalismo del “derecho a las prestaciones de la
seguridad social”,® se constituy6 como un derecho ciudadano, mas alla de la ubicacién
especifica de los miembros de la sociedad, en la divisién del trabajo. Es decir, en estos
paises, el Estado de Bienestar apunto a realizar el principio de la “igualdad de todos los
individuos”. De ahi su universalismo.

En la Argentina, sin embargo, la expansién de los derechos sociales, no estuvo
ligada a la expansién de la ciudad sino a la constitucion misma de otra

ia: los trabajadores. Mas aiin, de los trabajadores formales, ya que la
expansion de la legislacion regulatoria y protectora del trabajo, alcanzé a un conjunto
extenso de categorias ocupacionales. Articulado esto a la expansion del mercado
laboral, derivo en una cuasi universalizacion de hecho, a partir de la categoria de
trabajador, casi superpuesta a la de ciudadano, mas que de laampliacion de los derechos
especificos de ciudadania.¢

Por eso en nuestro pais, la cuestion reviste una mayor complejidad, ya que se
superponen derechos constitutivos de distintos (y complementarios) sujetos, lo que
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obliga a considerar las politicas segiin el campo de derechos que afectan. Para los casos
abarcados en nuestra investigacion, encontramos que, mientras la educacion es un caso
tipico de Politica cuyo derecho de acceso constituy6 ciudadanos, cualquiera sea la
ubicaci6n de éstos en laestructura social, la seguridad social (obras sociales y prevision)
estuvo determinada por la condicién socio-ocupacional y la capacidad de aporte al
sistema.

8) El desarrolio amplio y simultdneo de la categoria de trabajador y sus derechos
de proteccion especificos, favorecio, a su vez, el “caracter residual de la asistencia
social” publica (Danani, 1992), cuyos sujetos legitimos ( y unicos) fueron aquellos
individuos imposibilitados de integrarse al mercado de trabajo por razones particulares,
pero ajenas a la voluntad: invalidez, enfermedad, vejez, viudez, madresolterismo, etc.
Sin embargo, de hecho, la asistencia social tuvo siempre un “sujeto vergonzante”: el
pobre por desocupacion. En lamedida en que el empleo se expandi6 -fundamentalmente
en el primer periodo de la sustitucion de importaciones- ” ladesocupacién tuvo, a su vez,
una connotacion estigmatizante, siendo atribuida a desajustes personales.

9) No sélo el nivel efectivo del empleo, sino las expectativas respecto del mismo,
han influido en la orientacién de las politicas sociales en nuestro pais, en los diferentes
modelos. El proceso sustitutivo de importaciones, se dio en el marco de la hegemonia
de las politicas keynesianas a nivel del sistema mundial.

En términos generales, en la teoria keynesiana un determinante del empleo es la
“demanda efectiva” * que depende, a su vez, del comportamiento y las decisiones de
los capitalistas, mas que del mercado laboral. En ese marco, el nivel de empleo depende
de las inversiones productivas que, en parte -y fundamentalmente en sectores de riesgo-
realiz6 el Estado.

En lateoria, el pleno empleo es, entonces, una “posibilidad potencial” porque se

- relaciona con la expectativa de ganancia del empresario. De ahi que, en términos
teéricos, el modelo no contempla “excluidos”. Por eso las ideologias desarrollistas
encontraban las causas de lamarginalidad en América Latina en la “falta de desarrollo™:
condiciones estructurales relacionados con el comportamiento de las clases oligdrquicas
latinoamericanas (poco propensas a las inversiones productivas) y con cuestiones de
orden cultural, que operaban como obstaculos a la integracion al mercado de trabajo.

Enesemarco, el Estado devino un actor fundamental enel proceso de acumulacion
y las politicas sociales tuvieron el objetivo de la“promocién social” que, via laremocion
de esos obstaculos, se entendia como “cambio” e “integracion a la produccion
moderna”. Por eso decimos que el modelo no preveia “excluidos”, sino que definia
“marginales” por inadaptacién cultural (lo que podia corregirse con politicas deliberadas
de integracion) o por eleccién.



10) Pero las expectativas se diluyeron con la crisis que estall6 finalmente en los
70 y con el proceso de informalizacién y precarizacion creciente del empleo® que
evidenciaba facticamente los rasgos iniciales de un modelo diferente de acumulacién
y de redefinicién de las relaciones capital-trabajo. El aumento de la precarizacion (y
luego también de la desocupacion) derivé en que, en el marco de las politicas de ajuste,
los pobres constituyeran una categoria social'® ya no marginal, alcanzando a un tercio
de lapoblacién, y devinieran -entonces- en sujetos legitimos de las politicas focalizadas
de asistencia. Sin embargo, mantienen su condicion de “sujeto vergonzante”, por una
l6gica coherente con el individualismo que da sustento ideolégico al actual modelo de
acumulacion'’: en eldominio delmercado hay, “naturalmente”, ganadores y perdedores,
fuertes y débiles, los que pertenecen y los que quedan afuera. Esto depende de la logica
auténoma de funcionamiento delmercado y de lashabilidades y capacidades personales'?
para adaptarse a esa logica cambiante. Este es, fundamentalmente, el estigma que
acompaiia a esta nueva categoria que son los pobres, sujetos de las politicas de asistencia
que -mds que nunca- afianzaron su contenido asistencialista.

11) Definimos como asistencialista a toda politica o a toda practica asistencial
cuya justificacion se asienta en la “buena voluntad” o en la “decision del que da” (sea
el Estado, una institucion no estatal, un grupo, etc.), en la que uno y otro de los actores
que entran en relacion, se personalizan e individualizan. En este sentido, la focalizacion
y ladeterminacion de lapoblacion objetivo de la asistencia, no es una medida novedosa:
€en tanto que, mayormente, los recursos resultan escasos en relacion con las necesidades
a cubrir, la “seleccion” de la poblacion destinataria se hizo en el marco de programas
de asistencia de larga data, aunque sobre todo en los ltimos niveles de implentacion.
Lo que en el marco del ajuste se ha hecho es extender esta estrategia a campos
constituidos como universales: la salud piblica reducida a la atencién basica para
los que no pueden pagar el servicio, la eliminacion de los subsidios a los alimentos,
etc. Asimismo, en tanto los necesitados de asistencia ya no son una minoria, sino muy
altas proporciones de la poblacién", la seleccién de los beneficiarios consiste en una
precisa delimitacion técnica a gran escala, de lo que se define como la poblacién
objetivo.

12) Estos rasgos tipicos de la sociedad argentina, referidos a los alcances del
empleo y de los derechos ligados a €l, hacen que de la “crisis” emerja con mayor
contraste un modelo diferente de acumulacion: en €l, el sujeto colectivo que definia la
integracion a la sociedad nacional (el trabajador protegido por la legislacion) y que,
como tal, constituia el sujeto de los derechos sociales, se desagrega en “individuos”
cuya suerte (integracion o exclusién) se define exclusivamente en el ambito del
mercado, que se consolida como unica instancia legitima de asignacion de recursos,
pero también de los lugares en la estructura social. Esta desintegracion de un sujeto
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colectivo en “individuos libres” que venden su fuerza de trabajo en el mercado tiene,
en la sociedad argentina, una significacién definitoria, porque desanda derechos
especificos'que, por su extension, fueron percibidos como universales.

13) Comparandoambos modelos mencionados (el agotado populista-desarrollista
y el nuevo neoliberal), si aquél diagnosticaba un dualismo estructural que le era ajeno
Yy que se proponia superar, este ultimo es dual en su concepcion. Si aquella propuesta
ocultaba la desigualdad estructural del capitalismo, en su discurso legitimador de
integraci6n a-critica y homogenizadora, arraigaba, al mismo tiempo, la igualdad
como positividad y como potencialidad. Elmodeloneo-liberal construye su legitimidad
sobre el develamiento y, a nivel de las politicas sociales, la estrategia de la
focalizacion esla expresion genuina delr imiento y aceptacion dela potencial
existencia de grupos excluidos. Estos se definen como aquellos grupos vulnerables y
con escasa capacidad de presion para la defensa o consecucion de sus intereses (los mas
débiles). La pobrezaresulta, entonces, un estado potencial en un orden que se naturaliza.

14) En sintesis, la legitimacién del modelo populista-desarrollista implico: a) la
expansion de derechos sociales, b) ciertatendencia a la socializacion de lareproduccion
via el desarrollo de los consumos colectivos, ) el desarrollo de la legislacion protectora
del trabajo. A su vez, en el marco del nuevo modelo, a) los derechos sociales pierden
entidad y la concepcion de la ciudadania se restringe, b) se profundiza la separacion
publico / privado y la reproduccion es enteramente devuelta a este tltimo ambito, c) la
legislacion laboral evoluciona en el sentido de una mayor mercantilizacion (y por lo
tanto, desproteccion) de la fuerza de trabajo, y d) las legitimaciones se reducen a la
ampliaci6n del asistencialismo. La expresién institucional de este nuevo modelo -y
del caracter de las relaciones sociales- es también un nuevo Estado, un escenario
diferente que expresa -pero al mismo tiempo define- nuevas condiciones de lalucha
social.

III. LAS POLITICAS SOCIALES EN EL NUEVO MODELO

Enlainvestigacién sobre la que se basa esta ponencia hemos realizado un anélisis
particularizado de tres dreas de politicas: la educacién primaria, el sistema de obras
sociales y los programas alimentarios (que han constituido en los ultimos afios las
politicas asistenciales de mayor envergadura). Dada la extension de dicho trabajo, s6lo
haremos refrencia aqui a algunos aspectos centrales que hacen al cambio del sen-
tido politico-cultural de tales politicas en el discurso que sustenta la conformacion de
los sujetos de derecho en lo que hemos definido como Estado Neoliberal Asis-
tencialista.



Retomando lo sefialado en el apartado anterior, respecto del caracter del Esta-
do y el consecuente desarrollo de derechos especificos, en lo que hace a las areas de
politicas mencionadas, nuestro anlisis tiene como punto de partida la hipétesis que
esbozamos anteriormente: ha sido caracteristico de la sociedad argentina un relativa-
mente escaso desarrollo de la categoria de ciudadano y un amplio alcance identifi-
catorio de la categoria de trabajador, cuyo correlato empirico fueron las altas tasas de
ocupacién y casi pleno empleo que caracterizaron al mercado laboral argentino en las
décadas centrales del siglo. Por esta razon, los derechos a la educacion, a la seguridad
social y a la asistencia, definen y son definidos, por distintas categorias de sujetos:

1) La educacién ha tenido un caracter fundante de la ciudadania y un papel
centralen la consolidacion del Estado Nacional, con funciones especificas vinculadas
a la practica social, politica y economica: efectivizar ampliamente la presencia del
Estado Nacional via la escuela; promover una cierta uniformidad cultural, como base
de laidentidad nacional y desarrollar las condiciones necesarias para la construccion de
un sistema politico con eje en el voto universal. La educacion deviene una necesidad del
propio modelo liberal agro-exportador en el que se funda el Estado nacional argentino.
En su concepcion ideoldgica, su funcionamiento depende de individuos capaces de
produciry de ejercer los deberes y derechos civicos. Sarmiento plantea como necesidad
de la nacion “educar al soberano”. De ahi la condicién de “bien piiblico” (en los tér-
minos en que hoy se debate) de la educacion. Simultaneamente la accion de diferentes
grupos de lasociedad civil, pone de manifiesto el caracter socialmente necesario con que
ésta es percibida. Estas acci converg delan el caracter de obligacién y
de derecho con que se plasma la educacion en la conciencia ciudadana, hasta nues-
tros dias.

En la historia del sistema educativo en la Argentina hay una serie de nicleos
probleméticos, que constituyen temas recurrentes a lo largo de sus 100 afios de
existencia. Situaciones dilematicas como la oposicion entre centralismo o federalismo,
las opciones privado-publico, laicismo o apertura a la presencia de la iglesia, el papel
principal o subsidiario del Estado, se han reactualizado permanentemente a lo largo de
todo este tiempo. Pero adquieren un cariz especial en medio de los efectos
desestructurantes del auge del neoliberalismo.

Esto se debe auna modificacion crucial en un aspecto central: la intencionalidad
estatal de establecer su presencia por medio de la escuela, que singularizo al sistema
educativo argentino. Los desarrollos recientes van en el sentido de restringirla, a través
de sutiles reemplazos y resignificaciones de lanocién de universalidad de la educacion.
Esto se desarroll6 junto con la redefinicion, construida a lo largo de décadas, del papel
del Estado, que pasa a ser concebido como subsidiario.

Estas fracturas y redefiniciones en el universalismo de la educacion son visibles
en las formulaciones recientes, fundamentalmente en la Ley de Educacion, o en las
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discusiones habidas en el Congreso Pedagogico. La ley de Educacion, por ejemplo,
asegura lagratuidad de la educacién basica de ambito piblico en todas las jurisdicciones,
al tiempo que pone al sector privado en iguaidad de condiciones en tanto agente de la
educacion. De modo que -mas alla de las dificultades de delimitar qué es lo basico-
aparece el tema del mercade y, junto con €, la educacién como mercancia; y sus
destinatarios, como consumidores. Este proceso, por tanto, involucra un cambio
profundo en el sujeto de la educacion.

La antigiiedad del sistema educativo remite también a la profundidad de sus
dilemas: asi, la relacién conflictiva estado nacional-provincias se expresa, entre otras
cosas, enel viejo problema de la coparticipacion federal y el porcentaje correspondiente
a educacion.

En los ultimos 40 afios, esto se manifest6 en los intentos de  descentralizar el
sistema educativo. La transferencia de escuelas de la 6rbita de laNacion a las provincias
ha sido una de las principales estrategias implementadas. Esta politica de transferir los
servicios educativos que dependian de la Nacion a jurisdicciones provinciales ha sido
una de las vias de reduccion del gasto publico nacional y ha funcionado como doble
discurso: por un lado, se ha hablado de esta devolucion a las provincias como expresion
de federalismo, mientras que, simultineamente, ha sido una manera de acelerar la toma
de responsabilidad por parte de éstas sin una consideracion por las caracteristicas del
contexto de cada jurisdiccion o de la capacidad financiera de las provincias.'

2) Los derechos sociales constituyeron “derechos especificos del trabajador”
y no se correspondieron con una “ampliacion de la ciudadania”, a diferencia de lo
acontecido en los Estados de Bienestar desarrollados. Por eso los rasgos de universalismo
formal, pero noreal, con que se denuncian las limitaciones del sistema de obras sociales
ennuestro pafs, se hacen mas evidentes a medida que crece la precarizacién del mercado
laboral. De hecho, se enarbol6 desde mediados de siglo como “sujeto de derechos
sociales” al “trabajador”, mas que al “ciudadano”.

La forma organizativa que han asumido las obras sociales en nuestro pais
responde, en términos generales, a la propia de los seguros sociales'® y buena parte de
sus caracteristicas principales fueron definidas en el marco del proyecto populista
(1945-1955) que caracteriz6 su primera etapa. Aquél implicé una decisiva participacion
estatal y una profunda redefinicion de las relaciones entre las clases y de los parametros
de legitimacion, via las politicas sociales y las laborales, justificadas en términos de
“derechos”. Asi, la condicion de trabajador se ampli6 hasta abarcar y dar identidad a
un espectro de categorias que rebasaron a la de “obrero industrial”, pero que caben en
la de “asalariado formal”.

Por_definicion. el sistema no ha sido universalista, pero fueron la entidad y la

potencialidad identificatoria de aquella condicion y los rasgos caracteristicos del



mercado laboral argentino, los que le dieron esta apariencia de universalidad a un
sistemna de base solidaria y mutualista.

“En el aflo 1944, mediante el decreto 30655/44 se cre6 la Comision de Servicio
Social, encargada de propulsar y controlar la implementacién de servicios sociales en
las empresas” (Danani, 1992) El decreto dio lugar a nuevos entes que se diferenciaron
de las mutuales porque “desde el Estado se obligaba a los empleadores a integrar un
aporte sobre la nomina salarial, que se sumaria al de los beneficiarios directos”.
Durante el Gobierno de facto del Gral. Ongania (1966-69) se sancion6, a su vez, la ley
N°18610/70, primera de ordenamiento del sistema, que generalizé elmodelo, universalizé
su cobertura al declararlo obligatorio para todos los trabajadores en relacién de
dependencia (y sus familiares a cargo) y unifico los descuentos salariales y la
responsabilidad de los empleadores (Danani, 1992). En 1968 se registraba un total de
3.543.345 beneficiarios de obras sociales de todo el pais, contabilizando a titulares y
miembros de los grupos familiares; después de sancionada esta ley, la poblacién
cubierta estimada llegé a 15.957.000 personas: es decir, cuatro veces mas (67% de la
poblacion total).'s

Luego de esta fuerte expansion, inmediata a la sancién de la ley que establecio
la obligatoriedad de la afiliacion, el porcentaje de poblacion cubierta por el sistema
nacional de obras sociales comenz6 a disminuir de manera sistematica, y entre 1980 y
1986, también lo hizo en términos absolutos, con un pequeiio repunte en 1990, que de
ningin modo compenso6 los valores de una década atras. Entre 1970/80 Ia poblacion
total del pais, crecié alrededor de 19% , mientras que la cobertura en salud por obra social
apenas lo hizo en un 16% . Pero en el periodo 1980/90, el crecimiento poblacional fue
del orden del 14%, en tanto que la cobertura por obra social disminuy6 un 5% .

Para una lectura mas precisa de este panorama, los factores que deben tenerse en
cuenta en esta evolucion, son: el crecimiento de la desocupacion, la subocupacion y el
cuentapropismo, fenomenos de los que dan cuenta de manera coincidente las diferentes
fuentes. Asf, la desocupacion abierta ha aumentado sistematicamente a lo largo de las
dos décadas, hasta alcanzar el pico del 10.6 % de mayo de 1993."

A su vez, los datos sobre evolucion de la desocupacion y la subocupacion abierta
y de las tasas de ocupacion, no expresan por si mismas las condiciones de la poblacién
trabajadora, si no se acompaiian de informacién sobre “desempleo oculto” vy,
fundamentalmente, sobre precarizacién del empleo, que es el fenémeno que
principalmente da cuenta de una mayor subordinacién del trabajo.

Los especialistas sefialan las dificultades de medicion global del fenémeno
(Torrado, 1992). En general, es en la evolucién de la condicion de “trabajadores
auténomos” donde quedan ocultos desocupacién y precarizacion, ya que -como indica
Torrado- alli se agregan categorias muy disimiles que van desde los trabajadores
estrictamente “cuentapropistas”, hasta asalariados con un nivel tal de inestabilidad y
precariedad, que se autodefinen como tales. Con datos de fuentes censales, Torrado
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muestra que, mientras los “obreros auténomos” pasaron del 18 al 20% de la PEA. entre
1970y 1980, los “obreros asalariados” disminuyeron del 39 al 34% de la PEA en el
mismo periodo. Estudios recientes como el de Monza (1993), permiten concluir, a su
vez, que los subocupados (visibles y no visibles)'* registraron un aumento que paso del
26,6 % de la PEA en 1980, al 31,7 % en 1990.

La evolucién de este conjunto de categorias permite hipotetizar acerca de la
dimension de desproteccion de los trabajadores, ya sea por estar desocupados o
subempleados, trabajar en negro o estar integrados al sector informal.

3) En tal contexto, la asistencia social no dej6 nunca de tener como objeto
al “indigente”, categoria que cargo histéricamente con el estigma de “vagancia”, de
desocupacion voluntaria o de exclusién originada en causas de orden individual-
privado (invalidez, abandono, etc.). En este sentido, buena parte de la politica de
asistencia ha sido “asistencialista” y reemplaz6 al seguro de desempleo, que nunca pas6
de esporadicos intentos. Sin embargo, en el nuevo marco, el objeto de las politicas de
asistencia (los pobres) se define desde otra perspectiva, sin que estas politicas pierdan
su carécter asistencialista: la pobreza es el resultado del funcionamiento de meca-
nismos auténomos de un orden autoregulado: el mercado. De ahi que “las causas”
sean -entonces- estructurales y no individuales, pero las condiciones que reproducen
la pobreza escapan (en el marco de tal sistema ideoldgico) a la voluntad politica y,
consecuentemente, ésta se naturaliza. De los individuos o grupos sociales depende,
a su vez, sumayor o menor capacidad de integracion o vulnerabilidad (en términos
de recursos y capacidades de diversa indole) ante los sucesos y reacciones del
mercado.

En especial el campo de las politicas de asistencia alimentaria se constituye en
simultaneo con la crisis de aquellos “rasgos tipicos” de la sociedad argentina que
hicieron que la asistencia social en general haya tenido un caracter residual.

Pero, a medida que las estadisticas informan que aumentan, paralelamente, la
informalidad laboral y la poblacién que no accede a los alimentos basicos, las politicas
de asistencia alimentaria se extienden, ya no s6lo a ciertos miembros, sino al grupo

- familiar en su conjunto (ejemplo de ello son planes como el PAN o el PAIS)" y se
reconoce entre los factores de incidenciaen la insatisfaccion de necesidades alimentarias,
ala desocupacion del jefe de familia o los bajos niveles de ingreso. De este modo, cada
vez mas, es la condicion de vulnerabilidad social la que asume el lugar determinante en
estas politicas.

Si bien siempre las politicas asistenciales definieron sus beneficiarios y en buena
medida dejaron librada su incorporacion a la”intuicion” para captar las necesidades, o
al “olfato politico” o clientelar de los agentes institucionales, cuando el sujeto a las que
estan destinadas adquiere dimensiones como las actuales (que en muchos casos llegan
amas de un tercio de la poblacion, segun el indicador que se utilice), precisar su entidad
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se convierte en un aspecto de gran relevancia, que aparece expresado en el intento de
conformacién de una logica técnico-burocratica, capaz de delimitar la poblacién
objetivo tanto cuanti como cualitativamente. (Tenti, 1988 y 1991)

Veamos algunos datos. Para el caso del Gran Buenos Aires, la proporcién de
pobres estructurales se mantuvo estable entre 1980-87 (16%de los hogares, disminuyendo
en 1991 segiin el dltimo censo.’ En cambio los pauperizados aumentaron mas de un
200%, pasando del 7% al 23% en ese lapso. Para el resto de ciudades del pais que se
estudiaron con esta metodologia los datos son mayores, habia un 32-40% de hogares
pauperizados en 1988. (INDEC, 1990).

Una publicacién reciente presenta la evolucion de la pobreza hasta 1992, si bien
\inicamente para los pauperizados. Para el GBA los sectores debajo de la Linea de
Pobreza llegaron al 38,8% de los hogares y el 47,7% de la poblacién en el punto mas
alto de la serie, en octubre de 1989. A partir de alli muestra un descenso sostenido hasta
mayo 1992 (15,6%y 20,2% respectivamente). Descenso que, sin embargo, correponde
a un porcentaje que duplica el del niimero de hogares que se registraba en 1980.
(Ministerio de Economia y O.Piblicas, 1992).2!

Para los sujetos de estas politicas asistenciales, el derecho se deriva, no de la
positividad de una categoria colectivamente constituida y autoidentificatoria, sino de su
vulnerabilidad medida en términos de indicadores que definen el “derecho a merecer”
asistencia.

Si el papel de la educacion en la integracion de la ciudadania ha sido
permanentemente exaltado a lo largo de un siglo de Argentina moderna, si la condicion
de trabajador fue dignificatoria y, consecuentemente, posible de ser enarbolada en la
reivindicacion de derechos especificos, por el contrario la pertenencia a las diversas
categorias de pobres, conlleva el riesgo de la estigmatizacién, fundamentalmente
cuando pone en cuestién mandatos sociales tan arraigados como el de proveer a la
alimentaci6n de sus hijos por parte del padre de familia.

Hay, entonces, dos cuestiones a retomar que se desprenden de los desarrollos
precedentes: una de ellas tiene que ver con el marco de analisis y la definicion de la
pobreza; la otra, con la redefinicion de la nocién de universalidad.

Afirmamos, mas arriba, el caracter develador/naturalizador del discurso que
hegemoniza el campo politico-cultural y que da sustento a la legitimacioén del Estado
neo-liberalasistencialista. Ladefinicion de lapobrezay de la poblacién con requerimientos
insatisfechos desvinculada de las relaciones sociales de produccién, apuntala este
caracter: cuando “los pobres” son establecidos por medio de los censos, catalogados y
clasificados a partir de las caracteristicas de su vivienda o la cercania a la linea de
pobreza, sin hacer explicito que son, simultaneamente, fuerza de trabajo desempleada,
desprotegida o, simplemente, imposibilitada de reproducirse, se esta ocultando el
caracter histérico de las relaciones de las que ellos participan como “fuerza de trabajo”
y no como simples particulares. Los pobres son obreros, empleados, jubilados y
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cuentapropistas. Como vimos también, en esta iltima categoria se ocultan desempleados
y asalariadog desprotegidos.

La otra cuestion a retomar tiene que ver con la redefinicién de la nocién de
universalidad que dia a dia viene produciéndose, en el marco de la disputa con las
propuestas compensatorias y focalizadoras en materia de politicas sociales. Dicho de
otra manera, la propuesta del universalismo es reapropiada a partir de la critica a la
inequidad que se genera al no discriminar los grados de necesidad y la capacidad de
presién de los grupos sociales. De este modo, las reacciones ante las propuestas
privatizadoras en materia de salud y educacion y de focalizacion en general, son leidas
como reaccion por los “recortes de privilegios” y, por lo tanto, como particularistas. A
partir de ahi, el mercado se constituye también en el espacio de la universalizacion y los
derechos pasan a depender de la solvencia economica: asi,en materia de educacion, en
la nueva Ley de Educacion el papel de las empresas educativas es equiparado al del
Estado; las obras sociales deben reconvertirse en entidades eficientes y competitivas y
la incorporacién de las empresas de seguros médicos pre-pagos a un tnico sistema de
“libre afiliacion” es, previsiblemente, el préximo paso en la reforma del sistema; los
alimentos tienen precio de mercado y el impuesto al consumo grava aun aquellos que
integran en mayor medida la canasta basica de los mas pobres.

Tal procedimiento demuestra una gran sutileza: primero, porque desactiva la
critica; y en segundo lugar, aunque primordialmente, porque expropia el “universalismo”
del ambito politico (esferade la voluntad), y loremite al mercado, esa“cajanegra” cuyo
funcionamiento -se entiende- escapa a aquélla. (Coraggio, 1993). Solamente si se hace
depender la igualdad de la voluntad politica, resulta licita y necesaria la intervencion de
instituciones “ad hoc” para asegurarla: s6lo entonces la educacién de los ciudadanos no
puede requerir de empresas educativas orientadas por el lucro, la legislacién laboral
debe establecer mecanismos de “discriminacion positiva” en direccién a “proteger” a
los trabajadores como parte del “pacto entre clases” al que se refiere Offe (1988); o la
produccién de alimentos basicos y de consumo masivo puede ser subsidiada.

Si la igualdad es remitida inicamente al ambito del mercado y pensada en
términos de “particulares que pactan” y aquél, a su vez, es pensado como “espacio
econémico” independiente de la voluntad de los sujetos, la intervencion a este nivel no
resulta licita. En este marco justificatorio, del plano de la voluntad politica depende
unicamente resolver cuestiones residuales (o “fallas del mercado”como dicen los
documentos del BancoMundial), ya sea proveer lo basico de los bienes semi-publicos
o asistir a quienes quedan fuera del mercado de bienes para satisfacer sus necesidades
alimentarias. Y de tales bienes, la “educacion basica” es estratégica para que cada
individuo se inserte en condiciones competitivas en el mercado(que, asu vez, determina
esas condiciones).

En el mismo sentido se redefinen los sujetos de derecho: la ciudadania, en lo que
depende del plano politico, se restringe al mismo ritmo que se mercantilizan parte de
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sus contenidos constitutivos y los “trabajadores”, como “sujeto colectivo” identificatorio
y particularizado, se pulveriza en individuos particulares.

Otro aspecto que nos interesarescatar serefiere alos nudos problematicos tipicos
de cada campo (qué es los que esté en disputa) tienen que ver, junto con su marco de
constitucion y los sujetos del derecho, con los problemas de legitimacién que les son
propios:

a) Para el caso de la educacién, las dos cuestiones centrales que se “resuelven”
en el marco del ajuste, la transferencia de escuelas medias de la orbita de la Nacién a
las provincias (descentralizacion) y el destacado papel que lanueva Ley de Educacién
reconoce al sector privado como agente educativo (privatizacion), son en realidad, el
fin aparente o provisorio de una larga disputa y un proceso tempranamente iniciado en
el interior de este campo.

El proceso reciente en el que se completo la transferencia de las escuelas
significé también, en los hechos, ladescentralizacion de los problemas y la transferencia
de los déficit de legitimacion a las provincias, cuando la crisis fiscal y las presiones de
los organismos financieros internacionales, diluyd la presencia del Estado Nacional “en
los mas alejados territorios”, por intermedio de la escuela.

Con todo, es la problematica educativa la que ha despertado, en los ultimos
tiempos, la mayor sensibilidad del conjunto de actores involucrados?, dando lugar a
alianzas estratégicas inéditas: los padres (y alumnos secundarios) sumandose a los
reclamos del magisterio. Y esto en el momento en que la escuela piblica aparece mas
deslegitimada, al ser cuestionadala “calidad” de laeducacion que ofrece; cuestionamiento
que, obviamente, incluye a los maestros. Es que, conviene reiterarlo, la educacion
(cuestionada y discutida) forma parte, sin embargo, de los derechos consolidados de la
ciudadania.?

En lo que respecta a los docentes y a los padres (llamémoslos, si se quiere, con
ese término indefinido y elastico: “comunidad educativa”), podemos esbozar la
existenciade procesosno lineales de aceptacion, resistenciay negociacién, protagonizados
por cada uno de estos sujetos colectivos o en forma conjunta.

Desde el campo de los gremialistas de la educaciéon (CTERA) se generaliza la
calificacion de “trabajador” aplicada a los docentes. Desde el campo oficial, también se
implementa el mismo concepto, pero con fines opuestos. El “trabajador” es un
trabajador flexibilizado, unaentidad pasible de desregulacién. Séloasi puede interpretarse
una propuesta como la anulacion del Estatuto del Docente.

Respecto de los procesos de resistencia de los docentes, encontramos medidas
de diverso nivel y alcance: lo que podemos llamar una resistencia “actuada” por los
actores individuales, pero que expresan de hecho el descontento y el malestar (como el
ausentismo, el abuso de las licencias, etc.); la resistencia espontanea, no organizada
gremialmente, pero explicitada como protesta o reclamo, frente a los cambios en las
condiciones de trabajo, el desmantelamiento del sistema publico o -tltimamente- la
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municipalizacién (son, por ejemplo, las protestas en escuelas puntuales, frente a
normativas que se rechazan, o diversas estrategias para evitar las consecuencias de tales
normativas, como por ejemplo desvirtuar la matricula real de una escuela); o bien la
resistencia articulada por las organizaciones gremiales (las huelgas, .los quites de
colaboracidn, la concientizacion respecto de los proyectos politicos en curso, etc.).

La participacion de los padres es mas compleja y exige antes que nada, una
desmitificacion de los sefialamientos que apuntan con tanta frecuencia a su desinterés
o desvinculacién del destino escolar de sus hijos. El grado de segmentacion que se ha
producido en €l sistema educativo no es conocido sélo por los técnicos. Las familias de
sectores populares también evaliian las posibles consecuencias de que sus hijos asistan
a las “peores” escuelas.

Ladefinicionsociologicade “circuitos de evitacion” de las escuelas convertidas
en “polo negativo” no constituye solamente un juicio académico. En elia confluye
también la puesta en practica de la opinion evaluativa de los sectores populares que,
definiendo como se ubican los establecimientos en una escala que va de la mejor a la
peor, recuperan la posibilidad de expresarse. Podriamos decir que es también la
traduccion cotidiana del tema de la “calidad” de la educacion, tal como es construido
por los conjuntos sociales vinculados con la escuela (integrados por “el comun” de los
padres, maesiros,etc.)*

b) Los problemas de deslegitimacion de las obras sociales, expresados en la
escasa sensibilidad social que los proyectos de transformacion del sistema produce en
quienes son sus usuarios directos, tiene que ver, con dos érdenes de cuestiones: en el
nivel mas estructural (y a la vez mas abstracto) con el proceso de deconstruccion del

. sujeto de derechos como sujeto colectivo y la paralela reconstruccién del trabajador
libre, en el plano ideolégico-cultural, de lucha por el sentido, como se expresa en la
intencionalidad manifiesta de los intelectuales organicos del modelo hegeménico.

“Ni q privatizar las relaci laborales, q s que el tema sea un
un problema entre trabajadores y empresarios”.

“Los convenios por empresa no precisaran homologacién. Es un acuerdo entre partes
y el Estado no participa”.

..”Laideaglobal quetengoesirhacialad tralizacién de la negociacion colectiva™.
(Ministro de Trabajo de la Nacién, Enrique Rodriguez. (Declaraciones a Diario Clarin,
1/3/93, resaltado nuestro) Y en el nivel més empirico. con las caracteristicas del sistema:
a) medio socializado de acceso al consumo privado en materia de salud; b) las obras
socialesy sus recursos (el derecho de los trabajadores a la salud) como moneda de cambio
del clientelismo politico-sindical; y c) la delegacion de poder. también en este rubro, por
parte de las bases sociales a los dirigentes.




Siel objetivo, anivel de laproduccion, es “abaratar el costo laboral”, como modo
de aumentar la rentabilidad del capital, la estrategia concreta que se despliega en
diferentes campos, es reforzar las condiciones del disciplinamiento que pone limites
objetivos a la “libre disposicién de su fuerza de trabajo” a los trabajadores; y,
simultaneamente, reconstruir, anivel del campo cultural, al “trabajador libre”. Es decir,
formalmente igualado, se deduce logicamente que negocia “privadamente” sus
condiciones de contratacion, de lamisma manera que “elige” el servicio médico al cual
asociarse. El sindicato y la obra social de afiliacion obligatoria, no sélo pierden
sentido, sino que devienen en “obstaculos a la libertad”.

Unsistemabasado en principios de “solidaridad de clase”, carece de sustentacién
en el marco del Estado Neo-liberal asistencialista y de una sociedad fragmentada, con
trabajadores desprotegidos o en condiciones de maxima vulnerabilidad. Paraddjicamente,
la fuerza de trabajo vuelve a tener aquella connotacion de “libre” de todo recurso y de
toda proteccion que Marx desmitificara “detras” del trabajador libre. En ese marco, los
“derechos del trabajador” carecen de sentido (los trabajadores no son una categoria
social, sino individuos que intercambian en el mercado).

En el nivel mas empirico, la deslegitimacion se liga con las caracteristicas del
sistema: a)medio socializado de acceso al consumo privado en materia de salud; b) las
obras sociales y sus recursos (el derecho de los trabajadores a la salud) como moneda
de cambio del clientelismo politico sindical; y c) la delegacion de poder, también en este
rubro, por parte de las bases sociales a los dirigentes.

Este conjunto de rasgos se hacen evidentes cuando la amplitud y calidad de los
servicios de salud obtenidos via las obras sociales, se deteriora. El esfuerzo por re-legi-
timar atales instituciones, expresa este proceso de transformacion del “beneficiario” en
“cliente”: los dirigentes saben que la posibilidad de sobreviviencia de sus entidades, esta
ligadaa la capacidad de constituirse en servicios competitivos en el mercado de la salud.

Si en la Argentina el mito de que “no trabaja el que no quiere” tuvo relativo
sustento; y “tener trabajo” permiti6 solventar algunos derechos como el de la salud (es
decir, “el pago” medi6 “el derecho”, como sostiene Danani), podria completarse de este
modo la hipétesis de las condiciones facilitadoras del transito hacia un sistema
enteramente privatizado. Si, ademas, los contenidos mutualistas y solidarios de las obras
sociales, se convierten en un estigma que se pone de manifiesto cada vez que se presenta
el “carnet” de afiliado al prestador respectivo; pero ademas, en el mismo momento se
comprueba que hay una gradacion de status de las diferentes obras sociales, la opcion
por la “libre eleccion” deviene un comportamiento enteramente racional.

Sin embargo, en el marco de un modelo socio-politico que se construye sobre la
base de la dualizacién de la sociedad, se imponen dos opciones: ser “clientes”: del
mercado, en el caso de una integracién estable al mercado de trabajo; o asistencialismo,
para la amplia masa de poblacién trabajadora desprotegida.

¢) Respecto del problema alimentario, no hay politicas tendientes a regular el
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mercado de produccion y circulacion de alimentos, pues -como en otros casos- este
mercado también es entendido como “una caja negra”. Lo que hay, entonces, son
politicas focalizadas de asistencia para aquellos sectores que no pueden satisfacer su
necesidad de alimentarse por esta via.

Para el caso de los alimentos el tema de los subsidios generales constituye un
buen ejempl6 de los efectos de las politicas focalizadas. Su eliminacion o reduccion
dréstica ha sido un punto basico de los planes de ajuste del Banco Mundial®, aunque sus
resultados no hayan sido tan exitosos como se esperaba.

Tal como indica Steward (1992), su modificacién por subsidios especificos ha
presentado varias dificultades: a) s6lo una parte del monto de los subsidios generales ha
pasado a los especificos (en todos lo paises mencionados se verificé una reduccion, que
en Jamaica lleg6 a lamitad); b) los costos administrativos de los programas de subsidios
especificos son mucho mas altos, reduciendo el valor potencial recibido por los
destinatarios; ) los procedimientos para seleccionar beneficiarios son muy imperfectos;
d) las intervenciones mas especificas tienen menor apoyo politico y se deterioran mas
en el tiempo.*

Las politicas de asistenciaalimentaria asi implementadas arrastran (y amplifican),
a su vez, el caracter que ha tenido la asistencia social en nuestro pais. El hecho de que
la pobreza no constituye una categoria autoindentificatoria, conduce a que sus “sujetos”
-aquellos definidos como “merecedores” de la asistencia del Estado-permanezcan
ajenos: aceptando o retirandose, pero no reivindicando activamente un derecho a
merecer asistencia.

La orientacién dominante permite definir a estas politicas como focalizadas en
un doble sentido: en el de la seleccion de los grupos “merecedores”; y en el sentido de
su restriccion sectorial, al estar desvinculadas de otros procesos en los cudles se genera
esa“poblacion pobre”: las condiciones del mercado de trabajo, cuyos rasgos dominantes
son la precarizacion laboral y una marcada tendencia a la desocupacion. Mientras esto
se mantenga separado en la concepcion de las politicas alimentarias, éstas tendran,
necesariamente un contenido asistencialista. A su vez, tales contenidos se refuerzan al
no hacerse visible -desde la propia practica de los sectores populares- lo alimentario

"como un problema social critico.”’

Para concluir, los argumentos pragmaticos que orientan los cambios en cada
uno de los sectores de politicas antes analizados, sostenidos en un igualitarismo falaz,
producto de un razonamiento economicista, son -sin embargo- dificiles de refutar. Esto
es asi porque, en un marco ideologico cultural basado en el individualismo, la dificultad
radica en como re-legitimar bienes socialmente necesarios, como derechos basicos del
conjunto de la poblacion, cuando el discurso publico hegemoénico sustenta la
mercantilizacion (de la educacion, de la salud, de los alimentos) poniendo en cuestion,
precisamente, su caracter de “bien publico” y de derecho.

Sin este paso no es viable un proceso de reformas progresivas que amplie los
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derechos de ciudadania, incorporando, por ejemplo, los derechos sociales o laasistencia,
de modo de extender e institucionalizar las redes de proteccion social, mas necesarias
cuanto se reconoce que la desocupacion es un problema que excede ampliamente a la
sociedad argentina y que, por lo tanto, no es superable en el corto plazo, sino
contrariamente, un proceso restrictivo que necesariamente conduce a la profundizacion
de la dualizacion de la sociedad.

Como ya sefialamos, la mercantilizacién y, simultaneamente, la focalizacion de
las politicas, dan lugar, efectivamente a un proceso de develamiento, comparado con
los criterios universalistas o de “discriminacion positiva” (como lalegislacion protectora
del trabajo) que opaca la desigualdad estructural. Pero mientras aquellos criterios
cobijan la idea de igualdad como aspiracién positiva; los actuales naturalizan la
desigualdad, al transferir la igualdad a un espacio naturalizado: el mercado. Aquellos
criterios hacen patente la contradiccion entre lo formal de la igualdad sostenida por
instituciones que se desmienten a si mismas, por lo que dejan espacio a lareivindicacién
desde lo que el propio discurso legitimador afirma. En el marco ideolégico de la
coyuntura en curso (que analizamos a lo largo de estas paginas) no hay reivindicacion
posible en sus propios términos, porque no hay promesa de igualdad fuera del mercado
(a lo sumo, cierta reparaci6n de “sus fallas™).

No estamos afirmando que este proceso no encierre contradicciones, como
desarrollan ampliamente otros autores (Coraggio, 1993). Pero hay indicios fuertes, en
diferentes 4mbitos, de la pérdida de instancias publicas de proteccién del “bien comun”,
en direccién a devolver el conflicto al seno de una sociedad cada vez mas fragmentada.
(Puede suponerse que esto necesariamente generara crisis de legitimidad?. No, si el
“bien comun” ya no es defendible, o por lo menos, es subordinable a los principios del
mercado. Y si, ademas, laresponsabilidad publica es delegadaa instancias cada vezmas
~i~ntréscopiéas; viawr aesténtrdiizaclon aamuriistrauva ae 10$ servicios o'la delégacion

de parte de las prestaciones a organizaciones de la sociedad civil (ONG y fundaciones
varias) en un proceso de virtual privatizacion de estos servicios.

Estas cuestiones plantean, finalmente, nuevos problemas: los que tienen que ver
con la estrategia de la critica, en el plano ideolégico y de las practicas reivindicativas,
en el plano de la accién de los grupos sociales. En uno y en otro, el primer paso parecer
ser la cuestion de la reconstruccién de los sujetos y de los derechos en nombre de los
cudles éstos son interpelados y pueden, a su vez, reivindicarios.

NOTAS

' Esta ponencia esta basada en el primer informe de investigacién del Proyecto UBACYT

“Crisi§§lel Estado de Bienestar y redefinicion de la articulacién entre instituci publi
y familia”, llevado a cabo en los Institutos de Ciencias Sociales y Ciencias Antropologicas
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de la Universidad de Buenos Aires. El equipo esta constituido por Susana Hintze y Estella
Grassi (directoras), Maria Rosa Neufeld (investigadora responsable de area témética).
Silvana Campanini, Claudia Dananiy Liliana Raggio (investigadoras), Ana Padawer y Sofia
Thisted (becarias de investigacion) y Stella Cabral (becaria alumna). Publicado: “Politicas
Sociales, Crisis y Ajuste Estructural”, Espacio Editorial, 1995.

Holloway esta citando aqui a Gerstenberger (1990).

Danani, 1993-b.

Conviene*dejar claro que esto no significa pensar en los términos de Fukuyama del “fin de
lahistoria”, ni mucho menos, sino de la resolucién de un ciclo histérico por lavia estrategias
deinversién y circulacion del capital, que derivaron en el modelo al que hacemos referencia.
Se abren, seguramente, nuevas contradicciones y conflictos; pero lo que queremos enfatizar
esquelap ia f gorica, ¢ indif iada de la crisis, oculta procesos
de consolidacién del capital y de condiciones criticas de reproduccién de la vida.

Las instituciones del seguro social, que reconocen derechos especificos de clase, son
anteriores al desarrollo de la Seguridad Social: encuentran su origen en la Alemania de
Bismarck y sus servicios se restringen a los “cotizantes” al sistema. Una profundizacién en
el anilisis de las diferencias doctrinarias entre estos diferentes sistemas de proteccién, ver en:
Danani, 1992; Isuani, Lo Vuolo, Tenti, 1991. Ver, ademas: Segunda Parte, Capitulo II del
texto seiialado en nota 1.

Ver Hintze, Grassi, Neufeld, 1994, cap.III.

Ver al respecto el detenido anlisis de Torrado, en Estructura social de la Argentina: 1945-
1983 (1992).

Segin Keynes, la demanda efectiva se define como el “ingreso agregado que los empresarios
esperan recibir [...] a partir de la cantidad de empleo que ellos decidan dar. [...] demanda que
se vuelve efectiva porque, andola en conjuncién con las condici de la oferta, se
corresponde con el nivel de empleo que maximiza la expectativa de ganancia del empresario”™.
(Citado por Lo Vuolo, 1991).

Ver Torrado, 1992 y Monza, 1993.

No discutimos acerca de la construccion o alcances de esta identificacion, ni de la perspectiva
de los propios actores; nos remitimos a la produccion teérica de las ltimas décadas (80/90),
asi como a la produccion técnica de organismos (nacionales e internacionales) que sustentan
y programan politicas especificas.

Recientemente se han registrado acontecimientos que dan cuenta de la fragmentacion e
individualizacion de la lucha social: los vecinos de “la cuadra” se organizan para evitar que
“intrusos” ocupen las viviendas desocupadas de la misma, porque “afean el barrio y
desvalorizan las propiedades”; los comerciantes contratan privadamente a ex-policias para
“cuidar la seguridad de los negocios™; los trabajadores de la construccion argentinos, se
enfrentan a los “extranjeros™ en defensa de sus “fuentes de trabajo™.

"Polivalencia funcional™ en los témi écnicos de especialistas “aggiornados™.

En un documento de 1993 del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) se sefiala que “los paises latinoamericanos
mantienen en situacion de pob apor jes de su poblacion que oscilan entre el 35 y el
80%". [...) “Estimaciones preliminares de CEPAL para 1990. basado en nuevos antecedentes
de las encuestas de hogares. sitiian en 196 millones de personas la poblacién de América

w
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Latina por debajo de la linea de pobreza, o sea el 45,9% del total, lo que evidencia un aumento
del 2,5% en suincidencia desde 1986.”

De acuerdo con el enfoque vigente, el estado nacional asumiria un papel subsidiario de las
iniciativas para garantizar el servicio educativo, quedando a su cargo la posibilidad de
controlar los lineamientos politico-ideoldgicos de conjunto.

Esdecir, que su financiamiento depende del aporte de cada trabajador fijado como porcentaje
sobre su salario, y del aporte de los empleadores, fijado como una alicuota sobre la némina
salarial. Estos se diferencia de los sistemas universalistas de seguridad social, financiados por
rentas generales para toda la poblacién: es decir, no son dependientes de la variable del

empleo.
Los datos completos y sus fuentes, pueden verse en el libro citado en nota 1.
La desocupacion abierta refiere estri alasp que, no d ion

buscan trabajo. Los aiios de la dictadura militar reglstmn los mas bajos indices (sobre todo
entre 1977 y 1980). Distintos analistas explican esto por el subregistro (aumento de
desempleo oculto); pero tamblen por otros factores como menor presnon sobre el mercado de

trabajo, como del de la emigracion y la disminucion de la migracié
y el propio desestimulo, frente a una oferta restnnglda El dato més mdncanvo €s, para este
periodo, el de las tasas de actividad o de parti 10 ica(p delaPEA sobre

la poblacion total), las que son las mas ba)as de las dos décadas conmderadas
Subocupacién visible: poblacién que trabaja menos de 35 horas semanales y desea trabajar
mas. Sub-ocupacion no visible: Monza incluye en esta categoria a: trabajadores pobres
rurales, sector informal urbano, servicio doméstico, sobre-empleo en el sector publico.
Integran la categoria de “ocupaciones no genuinas” o de refugio ante la imposibilidad de
obtener una insercion ocupacional regular. (Monza, 1993).

La experiencia de mayor alcance realizada en el pais por su nivel de cobertura, corresponde
al Progi Ali io Nacional (PAN), creado en 1984 por el goblemo radical y
desactivado en 1989 al terminar su dato. Pi ori como un “prog
deemergencia”, estabaorientadoa los sectores demenores recursos y dentro de ellos agrupos
biol6gi vulnerables. Consisti6 en ladistribucién de caj que
debian ser equivalentes al 30% de los requerimientos alimentarios de una familia tipo.

La asistencia totalizaba unos 14 kg. de alimentos por caja. Los productos podian variar de
acuerdo a los problemas de suministro, al comienzo del programa en general incluia: aceite
0 grasa, arroz, fideos, aziicar, leche en polvo, porotos, comed-beef o merluza, harina de trigo
y harina de maiz. (De hecho, las cajas y su contenido nutricional variaron mucho a lo largo
de toda la extension del programa). (Del Franco, 1989)

EI PAN lleg6 a repartir 1,37 millones de cajas les en 1987, de su mayor
cobertura, 2 1,34 millones de familias en todo el pais, aproximadamente el 19% de la
poblacién total. (Coordinacién Técnica PAN-MSyAS).

El Programa Alimentario Integral y Solidario (PAIS) de la Provincia de Buenos Aires fue
iniciado a comienzos de 1990 teniendo como d la experiencia de los 1.300
comedores populares desarrollados en el Conurbano a consecuencia del “estallido social”,
resultado del proceso hiperinflacionario de mayo de 1989.

La operatoria del programa se organizé en tres etapas: a) asistencia familiar y grupal; b)
autoabastecimiento familiar y grupal; 3) emprendimientos productivos.
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Parael cumplimiento de laprimera etapa, el progi did apoyoac dores multifamili
constituidos por 5-20 familias, con un maximo de 100 personas cada uno. Los integrantes de
los comedores deben reunir los S|gu|emcs rcqmsnos

; no estar incluidos en otros
generar una estructura organizativa representada a través de un
mlembro responsable, que firma en nombre del grupo un convenio con las autoridades
provinciales.

Por dicho convenio cada comedor recibe durante 12 meses (con opcién a renovacién) un
cheque mensual destinado a la adquisicion de alimentos, cuyo monto se establece de acuerdo
al namero de personas que lo integran (el subsidio se calculé sobre la base de una comida
dmna por persona) Los miembros deben comprometerse autilizar los fondos para cobertura

ia, realizar la diciéne mforme 1y participar en los encuentros periodicos
de evaluacién y ion. En seti ¢ de 1990 el monto del cheque (equivalente a u$s
6,93 por persona) aJcanzaba acubrir unacompra promedio alos 10kilos deali

mensuales por persona. Se estima que en abril 1991 (u$s 5,94) su capacidad de compra habia
descendido un 50%. (En la actualidad se mantiene en $ 5,50 por persona mensual).
A fines de 1992 existian 6.900 comedores mu]tlfamnlmres (427 mil personas; 3.100 grupos
con experiencia en la segunda etapa (sumini de disti -harinas, semillas,
maquinas familiares para la fabricacién de pastas, etc.- que permitieran desarrollar una
producmén para los propios comedores, ablcrtos a la perspectiva de generacién de un
lizable) y 490 mi p i (Hintze, 1992).
Datos del Censo de 1991.
Resp dee la composicién social de esta pobreza, un contingente muy importante de la
poblacién activa de hogares pobres esta constituida por obreros; los trabajadores no manuales
asalariados -empleados- son también significativos seguidos por los propistas. A pesar
de su importancia nimerica, estos datos no corroboran la imagen de categoria central en la
expansi6n de los nuevos pobres, que usualmente se le atribuye al cuentapropismo. (Murmis
y Feldman, 1991).
Dejando de lado la poblacion activa, hay que seiialar la alta correlacion entre hogares con jefe
jubilado (alrededor de una quinta parte) en el sector de los nuevos pobres.En lo que hace a
sus caracteristicas demogréficas y ed ionales los empobrecidos, se p: mas alos no
pobres que a los estructurales. Se asemejan si en las variables relacionadas a la crisis, como
por ejemplo, las tasas de desocupacién o la cobertura de la salud. Comparten las carencias,
la falta de acceso al consumo cotidiano, pero no su “historia.” (Minujin, 1991).
Esta participacién fue muy impactante en 1992, afio caracterizado por huelgas masivas y
prolongadas.
Acello sesuma la“naturalizacion” de la presencia privada en la oferta educativa, el aumento
de este tipo de coberturay su supuesta mejor calidad (discutible desde la reciente evaluacion
llevadaacabo porel Ministerio de Educacion). A la vez, junto con laexpansién de las escuelas
privadas ha habido una clara definicién, no existente anteriormente, de la escuela como una
modalidad de empresa.
Pero también hubo puntos de inflexién. Asi como los usuarios de la escuela piblica la
redescubren como propia en el momento en que parece que esta mas deslegitimada. un
proceso semejante se da en los sectores sociales que envian sus hijos a escuelas privadas. El
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dificultoso y desprolijo proceso de transferencia que ha abarcado tanto a las escuelas puiblicas
como privadas, pone a la luz y a los ojos de los menos informados el hecho de que también
las escuelas privadas funcionan gracias a la sub i6 | y con similares probl El
retiro del Estado, por tanto, se convierte de este modo en amenaza para ambos sectores. Por
ello, en las marchas del *92 y en las expresiones recogidas en ese tiempo por los periodistas,

aparecia también el sector privado, sus alumnos, padres y docentes, sumados a la protesta.
Hasta ahora, la propuesta del Estado frente a estas situaciones ha sido la focalizacién de
recursos en las dreas mas probleméncas lo cual muestra el salto cuahtatlvo quc se ha dado

desde la formulacion de politicas universalistas a las ptualizacione:

Sobre todo en aquellos paises, como Brasil, México, Jamaicay V la, en querep b
alrededor de 1% del PBI en el > de impl e los planes. (S d, 1992).
Esto lepermite luir que “los idi lesparaali ) -sobretodomsclosaphca

a los productos que consumen los mas pobres- pueden constituir un medio poderoso de
transferencia de ingresos hacia éstos, que en algunos casos llegaria el 15-25% de su ingreso
real, aun cuando los ricos reciban cifras mayores, en valores absolutos, por estos subsidios.
Hay muy pocos mecanismos tan eficaces, tan baratos desde el punto de vista administrativo
y con tan pocos efectos desincentivadores. [..] La situacién critica de pobreza que atraviesan
muchos paises latinoamericanos indicaria que ya es hora de buscar procedimientos
redistributivos en lugar de soslayarlos.” (Steward, 1992)

Los saqueos a los supermercados en 1989 y 90 constituyeron un alertarojo que puso de golpe
en primer plano la importancia del problema alimentario para amplios sectores de la
poblacién. Sin embargo la respuesta reactivay violenta de esa coyuntura no da la impresion

de haberse do en per (De hecho los comedores populares
generados en ese momento y que se han ido son mayoritari los apoyados por
las iglesias, ONG y icipios).

1 "

En ese sentido, las politicas ias, segin los que hemos realizado en este
campo (resefiados en el trabajo al que se hace mencion en la nota 1), se caracterizan por lo
que hemos denominado “legitimidad por ausencia”, proceso que no parece estar en vias de
transformarse en respuestas autogesuonanas detipo colectivo, como alternativaa programas
percibidos como inefici e inad; dos para satisfacer sus idades; ni en d da:
reivindicativas con las instituciones que los ponen en practica de esa (o do los
retiran en momentos criticos como ocurrié con el PAN en 1989, sin que ello se haya expresado
en conflictos).

Encontramos que, desde los sectores populares la legitimidad se instaura por omisién a partir
de un proceso de aceptacién (y participacién como simples receptores) o rechazo/retiro
cuando los programas no son satisfactorios.
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