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\BG 2 - i &J\?G) < @"“ v El trabajo que presentamos es el resultado de la primera etapa de un
19— el o )? T -} lan de investigacién! cuyos objetivos pueden resumirse en un problema
7 ™ %’V) \Q - - gentralz laredefinici6n de la legitimidad de instituciones'y politicas sociales,

“en el marco global de lo que se acepta como “la crisis del Estado de
" Bienestar”. Dicho estudio se limita a tres dreas de politicas: educacién, salud
: y asistencia; mds especificamente, al &mbito de la educacién primaria, en el
- primer caso; de las obras sociales, en el segundo; ydelaasistenciaalimentaria,
. enel dltimo. La eleccién de estas 4reas no es aleatoria, sino que tiene fines
“especificos de comparacién de politicas que comprometen (porque definen
¥y constituyen y, simultdneamente, son definidas por ellas) a otras tantas
~categorias (y/o sujetos) sociales y sus derechos especificos: ciudadanos,
trabajadores y pobres. ‘

O W

' s o A

; S, ; El andlisis de las politicas se sostiene en un marco conceptual que pone
TOCOPIABORS ‘en cuestién las interpretaciones més corrientes acerca de la “crisis” en
C.E HCE : ~general y de la “crisis del Estado” en particular. Estos aspectos son desarro-

- Lo ; llados en el primer capitulo sobre “La cuestioén de la crisis”. No se trata, como

Hist. Soc; Al 436 .k 8¢ verd, de un estudio de las politicas a partir del volumen del gasto, sus

, T8 — 5 fu_entes ‘de financiamiento y sus destinatarios, sino de un analisis de la
. i orientacion del sentido politico-ideol6gico de tales politicas y de la defini-

F @ﬁ’@@ "‘Zf B/E é ¥ cién misma de Ia crisis, en el marco de trarisformaciones estructurales que

~ configuran un nuevo modelo de acumulacién-legitimacién. En parte, estas
- orientaciones se expresan, efectivamente, en el volumen y destino del gasto
piblico-social, entendido como causa —desde la critica neoconservadora—
de la crisis fiscal del estado. Es por eso que el Gasto Piblico Social Global
sufre modificaciones importantes a lo largo del periodo analizado, con una
¢ fuerte caida en 1989, que aparece como el “afio critico”, tanto porque el
. Porcentaje del gasto sobre el PBI es el m4s bajo desde 1983, cémo porloque
Significa en términos relativos, al considerar Ia propia evolucién del PBI.
Como se sabe, éste result6 negativo al final de la década del ochenta (-1.0%,
seguin datos de Monza, 1993), lo que equivale a un retroceso real per cépita
de més del 20% (CEPAL, 1990). Sin embargo, para 1993 el Gasto Piiblico

Global proyectado alcanza valores muy altos (18% frente al 16% de 1984-
88y el 14% de 1989).2

! Desarrollado en los Institutos de Ciencias Sociales y de Ciencias Antropo-

16gicas, de 1as Facultades de Ciencias Sociales y Filosoffa y Letras de la Universidad
; de Buenos Aires. 4 .

i ?Segtin el nuevo cileulo del PBI, resultado de lateciente revisiénde las cuentas -
hacionales (Flood y Harriague, 1993). ’
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Mayormente, los estudios m4s conocidos sobre esta problematica se
orientan al andlisis econémico-financiero del gasto social en la composicién
del gasto pdblico global y a laevaluacién de los resultados y/oconsecuencias
de la aplicacién de determinadas politicas y planes de intervencion, en
términos de la adecuacién entre la dimensién de los problemas y 1a eficacia
de 1ales politicas y planes. Aqui pretendemos incorporar otra dimensién a
estos andlisis, al poner el énfasis en el cambio de sentido politico-cultural
de las mismas, a partir del discurso legitimador.

Por estarazén, en el capitulo IT (“Crisis y ajuste estructural en América
Latina”) hacemos una presentacién de aquéllas interpretaciones, de los
diagndsticos y prondsticos y de las propuestas politicas para s superacién,
predominantesanivel de los organismos internacionales, verdaderas “usinas”
politico-ideolégicas y de propuestas técnicas, con fuerte predominancia en
el campo intelectual y politico de América Latina,

El libro contiene, a su vez, una Segunda.Parte, en la que examinamos
especificamente las tres dreas de politicas. Al fi undamentamos, porla via de
hipétesis sustentadas en los capitulos respectivos, lo expresado en parrafos
anteriores, acerca de las categorias y/o sujetos sociales que definen estas
politicas. . . = ‘

~ El primer capitulo de esta Segunda Parte est4 referido al mas antiguo
de los sistemas tratados en este libro: el sistema educativo. Mostramos la
vigencia de temas no resueltos a lo largo de sus cien afios de existencia, que
constituyen actualmente ingredientes insoslayables de su crisis interna,
Estos son: los antagonismos entre educacién pablica y privada, laica o
confesional y la conceptualizacién del Estado como responsable prinicipal o
subsidiario de la actividad educativa. Analizamos la forma en que esta

* particular crisis se confunde y diferenciade 1a “crisis delajuste” y mostramos
c6mo—en esos procesos— haido variando sustancialmente la definicién del
“ciudadano” destinatario del proceso educativo. ‘

El segundo capitulo se centraen la conformaci6n del sistema de obras
sociales en la Argentina, sus caracteristicas definitorias, su evolacidn y
alcances de la cobertura y los procesos socio-politicos en log que se enmarca;
para, finalmente, analizar su transformacién estructural como parte de los
cambios ocurridos en las relaciones capital-trabajo. Enfatizamos el papel de
los actores y sujetos que definen estos procesos e hipotetizamos acerca de la
deconstruccién del trabajador como categoria social identificatoria y la
reconstruccién del “trabajador libre” de 4mbitos institucionales de protec-
cién solidaria. :

El capitulo tercero estd referido alas politicas de asistencia alimentaria;
discutimosel marcodela probleméticaalimentariay del problemanutricional,’
damos cuenta de la dimensién del problema nutricional en la Argentina y de

Polilicas sociales, crisis y ajuste estructural

su desarrollo; analizamos las diferentes experiencias de politicas de asisten-
cia alimentaria en nuestro pafs, sus alcances, resultados empiricos y su
sustento ideoldgico politico. Incluimos, en el andlisis de tales rcsultgdos, los
comportamientos de sus destinatarios y planteamos algunas hipc_S_tcsxs acerca
de la “legitimacién por ausencia” que resulta de tales comportamientos, para
las politicas focalizadas. Nos detenemos en una comparaci6n detallada con
las politicas alimentarias llevadas a cabo en América Latina, dado que la
preocupacién por tales politicas es relativamente reciente en Argfzntma
(ligada a la profundizacién de la crisis). A su vez, esta preocupacion. se

. expresaen lareiteracion de tendencias comunes al desarrollo de las politicas

alimentarias en el conjunto del continente, De ahfel interés por presentar esta
comparacién: la crisis' que homogeneiza a la regién en términos de_ la
generacién de necesidades de reproduccién no resueitas, homogeneiza
también —a partir de las politicas de ajuste— las respuestas piiblicas ante
cllas. Elriesgo de aceptaci6n acritica y masiva de estas respuestas es también
tratado en este capitulo., '

En su conjunto, el libro expresa un enfoque multidisciplinario de las -
politicas sociales, acorde con la integracién del equipo de investigadoras. En
los diferentes capitulos, esto se manifiesta —principalmente— en el énfasis
puesto en-diferentes aspectos del andlisis, si bien los ejes definidos en el -
objetivo sefialado al comienzo, delimitan y-unifican el campo comin de
reflexién. Este se sintetiza en las conclusiones generales.que cierran el

volumen, - :




S

t;

5

£
|
- OE

PRIMERA PARTE
CAPITULO I

NEOLIBERALISMO CONSERVADOR Y ESTADO
ASISTENCIALISTA

1. LA CUESTION DE LA CRISIS

Desde hace alrededor de veinte afios, politicos y cientistas sociales de
las mds diversas orientaciones venimos incorporando “la crisis” a nuestro
lenguaje cotidiano (y de paso, al del conjunto de la‘sociedad), al punto de
haberintegrado este fenémeno a nuestro sentido comiin: es decir, la tomamos
como un hecho dado y la constituimos en un supuesto respecto del cual no
nos hacemos preguntas. En algunos casos, tal vez, por fallas en los mecanis-
mos de vigilancia epistemolégica o por pereza intelectual. Pero en otros, no
es desechable la hipétesis del “rédito politico” de la crisis, una vez que
incorporamos la idea de forma tan global e indiferenciada. Asf, en el
imaginario colectivo, la crisis cobra aliento propio y nos acecha a todos por
igual.

Sin embargo, han pasado algunas cosas desde entonces; entre ellas, el
despliegue de las “politicas de ajuste estructural” y sus consecuencias. Para
ponerlo con ejemplos: “cn Estados Unidos hay cada vez més pobres” (lo
anuncia la prensa) y la dltima cumbre de presidentes iberoamericanos
(Salvador de Bahia, 1993) debid admitir que, en promedio, un tercio de la
poblacién de los paises de América Latina no satisface sus necesidades
bésicas; Chile es hoy un modelo de dinamismo y crecimiento, pero a fines de
la década del 80 tenfa méas de un tercio de su poblacién con necesidades
bésicas insatisfechas; Argentina luce como modelo de estabilidad, pero
registra indices de desocupacién y subempleo inéditos, nuevos pobres y
crecimiento de la desnutricién infantil.

Vale la pena, entonces, preguntarse si después de veinte afios, no es
necesario pensar el problema en otros términos. Esto es: de qué se trata o tratd
la crisis; y cudl es o fue, finalmente, su resolucién.” T T

Ateniéndonos al caso argentino, nuestra tesis es la siguiente: 1a crisis
fue global (de un modelo social de acumulacién) y los intentos de resolucién
han derivado en transformaciones estructurales que dan lugar a un modelo
diferente, que incluye por definicién la informalidad laboral, el desempleo,
el subempleo, la desproteccién laboral y, consecuentemente, la pobreza.
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1a “crisis del Estado de Bienestar”, estructura que —se entendi6— llegaba a
su fin, agotado por sus propias imposiciones: la redistribucién de recursos
(bienes y servicios) llevaba al agotamiento de sus rentas, al tiempo que
quitaba estimulos al trabajo.

Ahora bien, la expresién' de la crisis como “crisis del Estado” y la
depositacién de “culpasy responsabilidades” en esta instancia mitificada en
su autonomia, no es el resultado del desvario conservador, sino que fue
posible en tanto que el Estado de Bienestar constituy6, en el modelo de post-
guerra, el &mbito hacia el que se desplazd, mayormente, la lucha de clases.
El Estado cobré —en ese sentido— una cierta autonomia en la salvaguarda
de la “paz social”, al resguardar —al mismo tiempo— las condiciones del
crecimiento y expansién del capital, la expansi6n de derechos sociales y el
reconocimiento de condiciones de vida minimas para el conjunto de la
sociedad. En este papel en la sutura de las contradicciones que surgen entre
las necesidades de la acumulacién y las necesidades de reproduccién del
conjunto de la poblacién, se sostuvo su propia legitimidad® A su vez, la
ampliacién del consumo y la expansién de los derechos sociales, hicieron
parte de la legitimidad del modelo social de acumulacién.*

1.2. La crisis como crisis econémica

Concomitantemente con la condensacién de la crisis en “crisis del
Estado” (y causada por éste), se redujo esta problemdtica al &mbito de 1a
economia y aunque se encontraron las causas en la“intromisién dela politica
enel mercado” (esto es, en el Estado comoregulador y asignador de recursos)
Ja solucién pas, precisamente, por sustraer —en larepresentacién ideol6gi-

ca— la economia del campo de la politica.
Consumada la separacién (en tales términos ideolégicos), las medidas

31 a bibliografia sobre 1a que nos basamos es conocida: O'Connor, 1981, 1987
y 1989; Offe, 1982, 1988; Habermas, 1984, 1986); Wolfe, 1987. Nosotros mismos
desarrollamos este punto en: Grassi, 1990 y 1992).

4 Este desplazamiento de la lucha de clases al seno del Estado y la universali-
zacién de los derechos sociales como expresién de esas luchas, fue sisteméticamente
ignorada en la teorfa marxista ortodoxa del Estado. Son escasos y tardios (es decir,
cuando ya el deterioro de los servicios sociales o el quiebre del universalismo
patentiza los ganadores y los derrotados) los estudios de las politicas sociales del
Estado de Bienestar —y particularmente de las politicas asistenciales— que las
analizan desde una perspectiva critica y al mismo tiempo, rompiendo con el supuesto
de que tales politicas no son més que simple mecanismo de dominacién. Enelcampo
del Trabajo Social, una polémica al respecto la inici6 Alayén, 1980. .
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que se tomaron, sintetizadasen el “ajuste estructural”, devinieron en medidas
de orden técnico, dirigidas a restituir los “lugares y funciones”. Las exigen-
cias de la politica econémica se tornaron, asf, prioritarias, en tanto que el
campo de la economia cobr6 cardcter auiénomo: la “politica” se redujo a la
puesta en practica de las exigencias de un funcionamiento correcto del
campo.

~ Laracionalidad de las decisiones y acciones pasé a depender de la
presunta objetividad de la “ciencia econémica” y no de fines y objetivos

dirigidos al “bien comiin”. Y la politica en general perdié su base ética, en -

tanto en las estrategias de superaci6n ‘de la crisis, quedé subordinada Ia
consideracién de las consecuencias de la misma, conceptualizadas como el
“costo social” del ajuste.’ S '

Esta separacion de las esferas de la economia y la politica, trasciende
el contexto de las teorfas e ideologias conservadoras de la crisis y marca
también, en buena medida, la produccién tedrica y el discurso ideol6gico
critico. Cierto que, como analiza O’Coninor (1989), en el marco de la teorfa
marxista se desarroll6 una larga tradicién tedrica construida sobre Ia separa-
cién (y determinacién) de laestructura ylasuperestructura. En esta tradicién,
las crisis econdmicas, que reconocen su propia dindmica, estarfan en el
origen de las crisis politico-sociales. Pero también la teoria critica, con su
acercamiento a la teorfa de sistemas (Habermas y la distinci6n entre sistema
y mundo de la vida) entrafia el riesgo de reeditar la cldsica separaci6n
(Danani, 1992). _ S . ’

En el fondo, como marca Offe (1988), estas cuestiones remiten al
problema de la reproduccién de los sistemas sociales ¥, en particular, de las
sociedades capitalistas y a la actuacién de sus miembros en un marco
determinado de funcionamiento de mecanismos que los trascienden. “Inte-
gracién social” / “integraci6n sistémica™; sujeto-actor / estructura; reglas /
estrategias, retraducen en diferentes marcos, un viejo y no resuelto dilema
para las ciencias sociales.

La crisis condujo a “problemas de gobernabilidad”, para los te6ricos
conservadores; y de “legitimacién”, en términos de la teorfa critica. Estas
tensiones tienen que ver con el hecho de que -

“...en el proceso de la industrializacién capitaliéta, se desengancha paso a
paso la produccién material de los mecanismo de direccidn, dependientes

% Cuando en 1992, los jubilados interpelaban al Ministro de Economia,
Domingo Cavallo, éste se emocioné hasta las ldgrimas por la sitacién de los
ancianos. Sin embargo, su reacci6n era asimilable a la que causa una catistrofe
natural, que nos deja impotentes ante sus victimas.

3
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de la voluntad... Esta neutralizacién politico-normativa de las esferas de la
produccién y del mercado da pie a fendmenos de seculari.zacién. La
vigencia de las normas se desgasta, y relativiza por la f:ausalxdad de las
leyes de mercado ... en lugar de las pasiones, surgen los intereses™. (Offe,
1988 citando a Hirschmann).

Este desgaste de las normas, por la autonomizacién de la Qroduccién,
estaria en la base de los problemas de “legitimacién” en el capitalismo. Pero,
dice Offe, esta ecuacion funcionaria, .

i bastase de hecho el mecanismo de autorregulacién del mercado
independientemente de cualquier norma para garantizar la Integra-
cion”. (Resaltado nuestro).

Y esto remite al papel del Estadoeri la insﬁtucionalizacié_n politica dgl
mercado y —en términos gramscianos—a la “direccjén poliuco—c':ultural s
0 sea, los procesos de hegemonizacion de las orientaciones normativas y las
motivaciones del conjunto de actores envueltos en el proceso.

“Las orientaciones de las actuaciones y los condicionarites del fimciona-
miento coinciden, ya que la fuerza de trabajo se gufa al tiempo, por 'laA
voluritad y por el mercado y ya que el proceso de acumulacién sin
regulacion politica, necesitada de legitimaciérn, no funciona” (Offe, 1988)

Siguiendo laldgica de lareflexidn de Offe en este tema, los problemas
de “legitimidad” no aparecen por primera vez con las crisis de los afios 70,
sino que son intrinsecos al modo del produccién, cuya reproduccién se
realiza

“...simultdneamente por dos caminos que se excluyen l6gicamente entre sf:

la separacidn, o sea privatizacién de la produccién, y su socializacién, o sea

politizaci6n... La neutralizacién politica de las esferas del trabajo, de la
produccién y de la distribucién se Impone y se hace imposible al mismo_
tiempo [...] En tal sentido, son “ingobernables” de una vez para todas...”
(Offe, 1988) (Resaltado nuestro)

De tal modo, los pardmetros sobre los que se construye la Iegitixpidad,
no se derivan de “adaptaciones” entre “imperativos funcionales” del sistema
¥ “normas” abstractamente definidas, sino que ésta se construye en el campo
politico-cultural y en el marco de la lucha por la hegqmonia. Parte de la
estrategia hegemonica es, precisamente, la neutralizacién de todo debate
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respecto de los ° 1mperatwos funcionales™ (o de las leyes del mercado),
bloqueando la posibilidad de “cuestionar la realidad de esos mismos impe-
rativos (sometiéndolos) a reglas politico-normativas” (Offe, 1988). Las
“ciencias econémicas” permiten sustentar parte de la legitimidad del nuevo
modelo, viael funcionamiento de un mecanismo porel cual su“cientificidad”
no admite réplica y descalifica por incompetente, todo disenso (dentro.0
fuera del campo cientifico) construido con otras reglas.

1.3. La crisis del modelo de acumulacidn-legitimacién

a) Lo anterior anticipa el marco teérico del andlisis: no es posible
independizar la expansién y crisis del Estado de Bienestar, de la expansién
y crisis de un modelo de acumulacidn, cuya legitimidad se sostuvo en la
expansion de la seguridad social y los derechos sociales, como derechos de
cindadania.® Esto es, “la 'ya cldsica ‘afirmacién de Habermas acerca de la
contradiccién de la que es presa el Estado, entre la acumulacién y la
legitimacién”, se expresa como tal “en la unidad de un modelo [que] es
mucho m4s que un “simple” modelo econémico: es, a la vez, una prictica
' polmca-——-cn el sentido de coustruccidn de un “orden”—y social —en el del
reconocimiento y desconocimiento de sujetos y actores. [...] No hay, porlo
1anto, acumulacién sin legmmacnon” (Danani, 1993-b) Y es también cultu-

ral, entanto abarca las précticas cotidianas de los aclores sociales y el sentido -

de las mismas. -

No estd dentro de nuestros ObjCUVOS avanzar sobre las ¢ causas” de la
crisis; al Tespecto, lenemos como supuesto tedrico laafirmacién de O*Connor
(1989), quien sefiala que, en cada'uno de estos 4mbitos (econémico, pohuco
social, cultural) estdn las causas constituyentes y los efectos —al mismo
tiempo— de la crisis global.

“Las condiciones de reproduccién politica y las tendencias de la crisis

_ politica, son inexplicables excepto en los conitextos no sélo del proceso de
acumulacién y de la crisis econdmica, sino también de los procesos de
formacxon y recomposicién social de la clase obrera.

...las instituciones sociales no se “desintegran” se:nc111ameme sino que
son subvertidas o destruidas por nuevas proto«msmucmnes por més que
seaninformales, temporales o invisibles para la ciencia social y los medios
de comunicacién de masas.

...“En este sentido, la crisis definida como un “punto decisivo” existe

6 Estamos haciendo abstraccidn, por el momento, de las particularidades deeste
proceso en nuestro pais y del cardcter y alcance de 1a “ciudadania”.
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cuando nuevos centros de poder se enfrentan a las estructuras de domina-
cién existentes, cuando la identidad individual se escinde entre premisas
contradictorias, cuando se desconoce en general lo que puede considerarse
garanuzado o qué serd de los roles existentes o emergentes, de las
instituciones, de las pricticas sociales. ...la crisis no es anomia o desin-
.1 tegracién social, sino lucha social y reintegracién social...” (O’ Connor,

L. 1989)

- Desde este punto de vista, el “ajuste estructural” no s¢ plantea Gnica-
mente como un problema de indole econdmica, sino que es parte de una .
redefinicién global del campo politico-cultural y del car4cter de las relacio-
nes sociales, expresi6n —a su vez— de los resultados de la lucha social y
parte de un proyecto de “reintegracion social” con pardmetros 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.

b) Respecto del Estado y del Estado de Bienestar, no estd de mds poner
énfasis en algunas puntualizaciones que se desprenden de lo anterior: sus’
caracteristicas, los modelos institucionalizados, la constitucién o
desintegracion de sus instituciones, etc. sélo 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 legitimacién y acumulacién, entre el
reconocimiento formal de la igualdad y la necesidad estructural de la
explotacién, 1a 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 este sentido, entendemos, en primer lugar, al Estado
como

“... 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
pairén de organizacién econdmica y social” (Borén, 1990/91)

Y, al mismo tiempo, tal como sostiene este autor:
“... un ‘pacto de dominacién’ mediante el cual una determinada alianza de

clases construye un sistemna hegeménico susceptible de generar un bloque
histérico; una institucién dotada de sus correspondientes aparatos burocra--
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licos 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 expresi6n orginica de la comunidad
nacional” (Borén, idem)
i
De esta manera, el Estado no se superpone, como otra instancia, a la
sociedad y a la economia o constituye un subsistema funcional en la unidad
de un sistema complejo, pero indiferenciado, sino que es la expresién
institucional por excelencia de cada uno de estos aspectos que se procesan,
también, a nivel de la sociedad civil. -

" Entendemos al Estado de Bienestar como la expresién institucional de
un pacto de dominacién, como un ‘actor corporativo’, y como un espacio de
la lucha social, que form parte de un modelo de acumulacién relativamente
exitoso, en términos de la contradiccién acumulacién-legitimacion.

Las“disposiciones legales” del Estado de Bienestar, constituyeron una
“carta constitucional” (Femndandez Cainzos, 1991) en la que se reconocié (se
legitimd) a los ciudadanos, el “...derecho a percibir prestaciones de la

seguridad social y contar con servicios estatales organizados (en el campode -

la salud y de la educacion, por ejemplo), en una amplia variedad de
situaciones definidas como de necesidad y contingencia. Los medios a través
de los que intervino, fueron reglas burocrdticas y disposiciones legales,
pagos en meltdlico y puesta en servicio de la experiencia profesional de
profesores, maestros, médicos y asistentes sociales”. “Este Estado expresaba
el consenso respecto a las prioridades fundamentales, a lo que es deseable y
a los valores de la economia politica: crecimiento econémico y seguridad
social”. Estaalianza tiene “base tedrica en el modelo econémico keynesiano”
y reconoce fuentes ideolégicas diversas (“desde fuentes socialistas hasta.
cat6licos conservadores™). (Offe, 1988)7 '

2. MODELO DE ACUMULACION-LEGITIMACION Y
ESTADO: NEOLIBERALISMO CONSERVADOR Y
ESTADO ASISTENCIALISTA

Es necesario retomar dos cuestiones del planteo tedrico general hecho
antes: las particularidades del modelo y la crisis en nuesiro pais; y las

7 Los textos entrecomillados en este pérrafo est4n tomados textualmente de
Offe (Partidos politicos y nuevos movimientos seciales). No tienen el mismo orden,
por lo que corremos el riesgo de alterar su sentido estricto. Sin embargo, creemos
ajustarnos al planteo general en el que venimos apoyando nuestro anélisis.

12

Politicas sociales, crisis y ajuste estructural

cara{cteristicas quedefinenal “proyectoreintegrador” (siguiendoa 0O’Connor)
surgido de la crisis de los afios 70. :

a) Los principios del Estado de Bienestar se desarrollaron temprana-
mente en la Argentina, en el marco del llamado “modelo de sustitucién de
jmportaciones” y sus diferentes versiones: el modelo populista encarnado
porel peronismo de log afios 45/55 y el modelo desarrollista de la década del

60 (en su expresion democritica y modernizadora, representada en la figura

del Frondizi® de entonces; 0 autoritaria y conservadora, en version del

' gobierno del Gral. Ongania)’

En dicho modelo, el Estado —como actor corporativo— tuvo un papel
central, tanto por el volumen de las inversiones productivas y en infraestruc-
tura, que aseguraron la rentabilidad de las inversiones del capital privado,
como por la expansién de bienes y servicios de uso colectivo, para la
satisfaccién de necesidades de lareproduccién de la fuerza de trabajo'y delos
trabajadores en general.!® Fueron los propios principios sobre los que se

8 ] Dr. Arturo Frondizi fue Presidente constitucional entre 1958 y 1962, efio
en que fue depuesto y reemplazado por el vicepresidente, Dr. José M. Guido, por la
vfa de un golpe institucional comandado por las fuerzas armadas. El General Juan
Carlos Ongania, a su vez, fue presidente de facto entre 1966 y 1970, reemplazando
al derrocado presidente constitucional Dr. Arturo Iilia.

9 Hicimos una aproximacién a las politicas sociales del Estado en cada uno de
estos proyectos politicos en: Grassi: La mujer y la profesion de asistente social. El
control de la vida cotidiana, 1989.

10 Schvarzer plantea que la intervencién del Estado en el desarrollo econémico
de nuestro pais, es anterior al proceso de sustiticién de importaciones, en la medida
en que “algunos miembros de 1a vieja clase dominante estaban convencidos de que
el Estado debfa cumplir ciertas funciones para el desarrollo y que podia y debfa ser
un buen administrador” y da como ejemplo, entre otras, las inversiones para el
desarrollo del ferrocarril. Recuerda, asimismo, la oposicién del Gral. Roca (Presiden-
te durante los perfodos 1880-1886 y 1898-1904) a su privatizacién, argumentando
que con el criterio de la “mala administracién”” habria que poner **bandera de remate
[...] atodo lo que constituye el ejercicio y deberes del poder”. (Schvarzer, 1993). En
elmismo sentido, se pueden reconocer las “funciones de integracién y legitimacién”

-~ del Estado liberal en el marco del modelo agro-exportador al que alude este autor, en

el campo de las polfticas de asistencia social, de salud piiblica, de educaci6n, de los
derechos individuales y del control politico-ideolégico. (Ver Grassi, libro citado en
nota anterior). Dicen Campanini et al. (1992), respecto del rol del Estado en la
educacién, en el perfodo de constitucién del sisterna (1880-20): *“...el Estado tuvo que
ser educador para constituirse como Estado Nacional, formando a los ciudadanos en
sujetos de una nueva forma de vida social y politica.”
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y el discurso neo-liberal se hace hegeménico en los pafses centrales.
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asentd la acumulacién, los que facilitaron un proceso politico que permitié
a los trabajadores una mayor independencia relativa en la disposicién de su
fuerza de trabajo y en sureproduccién, con respecto al capital y, ademas, una
mayor participacién en la riqueza.!! o
Las politicas sociales, que tuvieron su “boom” durante el primer
peronismo —si bien no alcanzaron nunca la magnitud que lograron en los
paises centrales— permitieron una relativa democratizacién social. .
Como muestra Schvarzer (1993), el cuestionamiento al Estado y las
propuestas privatizadoras, comienzan a discutirse en el pais ya a partir de
1955y con la “Revolucién Libertadora™.!? Sin embargo, a pesar de la

inestabilidad politica caracteristica de la sociedad argentina y de la llegada

al poder (poresa via) delos “intelectuales organicos de las clases oligdrquicas
(\:er: Schvarzer, 1988), las condiciones basicas del modelo se sostuvieron:
ain bajo gobiernos oligdrquicos o dictatoriales, transgresores sisteméticos

_de los derechos politicos, se mantuvieron los “derechos del trabajo™ y las

politicas sociales, en general.’* Como muestraeste autor, el Estado argentino
sigue la misma 16gica que impulsan los Estados centrales: “intervenir

- activamente en la gestién de la'economia”. De ahi que la posibilidad de

realizacion efectiva de aquellos cuestionamicntos, se da recién en los afios
70, cuando la crisis del capitalismo mundial arrastra a los paises peri«f’ ricos

. 1 Enel bienio 1950-52, la participacién de los asalariados activos en el ingreso
nacional, era del 44.8%; en 1976, 27.9; y en el periodo 1977-80, el promedio fue de
31.4%. (Tormrado, 1992). A finales de 1a década del 80 y principios de la actual, se
calculan los indices m4s bajos de participacién del salario en el PBI. (Smith, 1993).

12 “Revolucién libertadora” fue la autodenominacién que dieron los militares
;1 géolpe de Estado de 1955, que derrocé al Presidente constitucional Gral. Juan D,

erdn. : '

13 Respecto del papel del Estado en la educacién, Pardo y Mateo (1975 )
muestran 1? coexistencia de la perspectiva desarrollista y la neo-liberal, coincidentes
enel olpeuvo del eficientismo, en el pensamiento de los hombres de Ia Revolucién
Argentina (1966-1973). Para la “versidn desarrollista” el objetivo general de la

. accidén educativa debe lograrse a través del sistema educativo formal, cuyo principal

agente es el Estado”, en tanto que en la “versién neo-liberal”, son los agentes
‘namrgles' (la familia, la iglesia) los que deben desarrollar libremente la tarea
eduF'zitxva). Tafl coexistencia y su coinciderncia practica, llevaron a fornentar la “libre
accién educativa de los agentes sgciales” y a impulsar, ya entonces, la descentraliza-
cidn. V4er: Segunda Parte, Capfwlo I de este volumen.

4 Un andlisis de este proceso y de las transformaciones profundas operadas a

nivel de ]a vida social y privada con la dictadura militar (1976-82
Creesh 1990 o 100 militar ( : 82), puede verse en
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b) Otra caracteristica del proceso a nivel local, que s necesario tomar
en cuenta, tiene que ver con las categorias de sujetos a los que se liga el
desarrollo de la sociedad de bienestar. En general, los diferentes autores que
analizan la cuestiénen los paises centrales, coinciden en que el universalismo
del “derecho a las prestaciones de la seguridad social ™13, se constituye como
un derecho ciudadano, més all de la ubicacién especifica de los miembros
de la sociedad en la division del trabajo. Es decir, en estos paises, el Estado
de Bicnestar apunta a realizar el principio de la “igualdad de todos los
individuos”. De ahi su universalismo. ’ ~ :

En nuestro pafs, sin embargo, 1a expansion de los derechos sociales, no
estd ligada a la expansi6n de la ciudadanfa, sino a fa constitucién misma de
‘otra categorfa: los trabajadores. Més atin, de los trabajadores formales,
‘porque ]a expansién de la legislacién protectora y regulatoria del trabajo,

* favorecié la incorporacién, en esta instancia identificatoria, de un conjunto

extenso de categorfas ocupacionales. La universalizacion, en este caso, se
derivé de la amplitud de esta categorfa, casi superpuesta a la de ciudadano,
mds que de la ampliacién de los derechos de ciudadania.

En este sentido, la cuestién reviste una mayor complejidad, porque s€
superponen derechos constitutivos de distintos (y complementarios) sujetos,
lo que obliga a considerar las politicas segin el campo-de derechos que
afectan. Para los casos abarcados en esta investigacién, encontramos que,
mientras la educaci6n es un caso tipico de politica cuyo derecho de acceso
constituy6 ciudadanos, cualquiera sea la ubicacién de €stos en la estructura
social, la seguridad social (obras sociales y prevision) estuvo determinada
por esta ubicacién y la capacidad de aporte al sistema.!®

El desarrollo amplio y simultdneo de la categoria de trabajador y sus
derechos de proteccién especificos, favereci6, a su vez, el “cardcter residual
de la asistencia social” piiblica (Danani, 1992), cuyos sujetos legitimos ( ¥

{inicos) fueron aquellos individuos imposibilitados de integrarse al mercado

15| as 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 serestringen a los “cotizantes” al sistema. Una
profundizacién en el andlisis de las diferencias doctrinarias entre estos diferentes
sistemas de proteccién, ver en: Danani, 1992; Lo Vuolo, 1991. Ver, adem4s: Segunda
Parte, Capitulo II de este volumen.

16 Quedan exceptuadas de esta consideracién las “pensiones graciables a la
vejez" formalmente disponibles, pero menos generalizadas como derechos, al no
sustentarse en “aportes” previos. Para una definicién operativade la seguridad social
en la Argentina, ver Danani, 1992.
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de trabajo por razones particulares, pero ajenas a la voluntad: invalidez,
vejez, viudez, madresolterismo, etc. Sin embargo, de hecho, la asistencia
social tuvo siempre un “sujeto vergonzante™:; el pobre por desocupacién. En
la medida en que el empleo se expandié —fundamentalmente en el primer
periodo de la sustitucién de importaciones—!7 3 desocupacién tuvo, a su
vez, una connotacién estigmatizante, siendo atribuida a desajustes persona-
les_ls .

Pero, ya en el marco de las politicas de ajuste, los pobres devinieron
enunanueva categoria identificatoria'y en sujetos legitimos de las politicas
focalizadas de asistencia. Sin embargo, mantienen su condicién de “‘sujeto
vergonzante”, por una lGgica coherente con el individualismo que da susten-
to ideol6gico al actual modelo de acumulacién?®: en el dominio del mercado
hay, “naturalmente”, ganadores Y perdedores, fuertes y débiles, los que
pertenecen y los que quedan afuera. Esto depende de la 16gica auténoma de

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

18 De hecho, los programas de asistencia a los pobres han excluido, histérica-
mente, a los varones adultos, dirigiéndose a las mujeres y nifios (abandonadas o
“victimas” de la desidia del padre proveedor). Este criterio mantenfa vigencia en
algunos programas de asistencia hasta la actualidad, atin cuando los organismos
técnicos del gobierno reconocfan Ja desocupacién como un problema propio del
mercado de trabajo al que se asocian fenémenos como la desnutricién infantil. Este
tema fue analizado por distintos investigadores de] equipo de Antropologia Urbana
del Instituto de Ciencias Antropolégicas.

19 No discutimos acerca de la construccidn o alcances de esta identificacién, ni
de la perspectiva de los Propios actores; nos remitimos a la produccidn teérica de las
tltimas décadds (80/90), asicomo a la produccién téenica de organismos (nacionales
¢ internacionales) que sustentan ¥ programan politicas especificas.

0 Mientras elaboramos este trabajo (finales de 1993), se suceden aconteci-
mientos que dan cuenta de la fragmentacién e individualizacién de Ja lucha social: Jos
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 construccién argentinos, se enfrentan a los
“extranjeros” en defensa de sus “fuentes de trabajo”. Las instituciones estatales
aparecen, mds que nunca, restringidas a su condicién de “aparatos de dominacién™ y
miés alejadas que nunca de la condicién de “representantes del interés comtin™. Los
politicos justicialistas, manifest4ndose especialmente preocupados por la defensa de
la““propiedad privada” o desv alorizando alos “negritos”, no hacen mis queponeruna
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funcionamiento del mercado y de Igs habilidades y capacidades personales
para adaptarse a esa légica cambiante.?! }Estﬁ es, fundamemalmc?me, el
esligma que acompafia a esla nueva categoria que son los pobres, su;etos. de
las politicas de asistencia que -—més' que nuncg«-— afianzaron su c’%r;temdo
asistencialista®: estdn mucho mds dirigidas a “controlar el orden que a
consumar un derecho.

2 Los “perdedores™ no sélo son los pobres; en realidad, 1a idea m‘i‘sma de
“riesgo empresario” supone esta imprevisibilidad de} me}"cado, que hace que “lanzar-
se acompetir ’enél constituya una aventura que implica TIeSgos y, Consecuentemente,
exige “valor” para hacerlo y ciertas habilidade para aspirar al .‘_ano. o
- Eldiscurso justificatorio de las propuestas de transformacién educamfa tienen
como base esta concepeién: los individuos deben apropiarse de- un conjunto de
conocimientos bisicos que les permita adaptarse a los répidos cambios tecnol6gicos,
evitando las rigideces de las especializaciones. ) ) )

2 No creemos que el “asistencialismo™ sea intrinseco a la asistencia s.ocxag
publica; del mismo modo que creemos que no es posible declarar su “progresividad
sin més, “dado su objeto: los carenciados” (Isuani y Tenti, 1988). Creemos que la
predominancia de unou otro de estos contenidos tiene quever con factores de d1§ tinto
orden: las particularidades del modelo politico (Alayén, 1980y 1991), las pafncula—
ridades del desarrollo de un estado y de la constitucién de sujetos y —alin— la
trasmutacién posible de cualquiera de estos rasgos en su contrario, en_la préctica
inmediata. En este caso, entendemos como “asistencialista” a toda politica o a toda
prictica asistencial cuya justificacién se asienta en la “buena voluntad” oenla
“decisién’ de orden moral, del que da (el Estado, una institucién, um grupo), en !a qlfs:
unoy otro de los actores que entran en relaciémn, se “personalizen”e “mdxvxd.uahzzn f
En este sentido, 1a “focalizacién” yla determinacién de la ““poblacién objetivo™ de la
asistencia, no es una medida totalmente novedosa: en tanto que, mayormente, los
Tecursos resultan escasos en relacién con las necesidades a cubrir, la “seleccién” de
la poblacién destinataria se hizo en el marco de programas de asistencia de larga d.a.ta1
aunque en los dltimos niveles delaimplementacién, Las Usidades de Apoyo Familiar
(UAF), programa del Ministerio de Accién Social de la Nacién, creado durante el
Gobicrno Militar y que continuaba funcionando en 1988, cuando los miembros del
equipo de Antropologfa Urbana realizdbamos trabajo de campo, disponia.n de un
ntimero limitado de “raciones” (sic), cuya distribucién dependia de los funcionarios
locales, sobre 1a base de criterios también locales. En el caso conocido por nosotros,

 los varones adultos estaban excluidos no sélo “por disposicién del ministerio”, sino
Porconviceién de los actores: la presuncién de vagancia era un de los criterios bésicos
de seleccidn,

Lo que en el marco del ajuste se ha hecho es extenderesta estrategia a campos
constitnidos como universales: la salud piblicareducida a la atencién bésica para los
que no pueden pagar el servicio, la eliminacién de subsidios a los alime.mc.)s, etc.
Asimismo, 1a seleccién de los beneficiarios consiste en una precisa delimitacién

ica a gran escala, de lo que se define como “la poblacién objetivo™. Los
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, c) Finalmente, para nuestro pais, un fenémeno que ha in{luido en la

- orientacién de las politicas sociales en losdiferentes modelos, ha sido el nivel

~del empleo. En términos generales, en la teorfa keynesiana un determinante

del empleo es la “demanda efectiva™ que depgnde, a su vez, del comporta-
miento 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— realizé el Estado.
Enlateoria, el pleno empleo es, entonces, una “posibilidad potencial”
porque se relaciona con la expectativa de ganancia del empresario. De ahi
que, en términos tedricos, el modelo no contempla “excluidos”. Por eso las

- ideologias desarrollistas encontraban las causas de la marginalidad en
AméricaLatinaen la “falta de desarrollo”: condiciones estructurales relacio-
nadas con el comportamiento de las clases oligarquicas latinoamericanas,
poco propensas a las inversiones productivas y con cuestiones de orden
cultural que operaban como obsticulos a la integracién al mercado de
trabajo. ' ' :

' En ese marco, el Estado devenfa un actor fundamental en el proceso de
acumulacién?® y 1as politicas sociales se dirigian a la*“promocién social™ que,
via la remocién de esos obstéculos, se entendia como “cambio” e “integra-

cidn a la produccién moderna”. Por eso decimos que el modelo no preveia

- “excluidos”, sino que definia “marginales” por inadaptacién cultural (loque

podia corregirse con politicas deliberadas de integracién) o por eleccién.

A su turno, la Teoria de la Dependencia puso en discusién lo que la

“ideologia integradora” ocultaba: la marginalidad como rasgoestructural del

capitalismo dependiente. En el caso de nuestro pafs, la cuestién de la

“marginalidad” tuvo, sin embargo, menor envergadura y el debate sobre la

“dependencia” se llevé fundamentalmente en el plano econémico, favoreci-

necesitados de asistencia ya no son una “categorfa residual”, sino el 30% de la
poblacién. ‘ 4

2 Para un anélisis de las précticas filantrépicas y asistenciales como “control

social”, ver: Donzelot: Lapolicia de las familias, 1979. Ver también O’Connor, 1981.
. % Demanda efectiva:"ingreso agregado que los empresarios esperan recibir
[...] apartirdela cantidad de empleo que ellos decidandar. [...]demandaquese vuelve:
efectiva porque, toméndola en conjuncién con las condiciones de Ia oferta, se
corresponde con el nivel de empleo que maximiza la expeclativa de ganancia del
empresario”. (Definicién de Keynes, citada por Lo Vuolo, 1991).
,  Esto marca la continuidad de un ras go fundamental entre el Estado populista
y el desarrollista. Asimismo, las politicas sociales, aunque con un marco justificatorio
diferente, tenfan en comin su perspectiva “integracionista”.
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doporesterasgo deocupacién relativamente altaen comparacién con el resto

de América Latina?® i _ .
Este conjunto de rasgos tipicos de la sociedad argentina, hacen que de

Ja “crisis” emerja con mayor contraste un modelo diferente de acumulacién:

en él, el sujeto colectivo que definia la integracién a la sociedad ngcional. (el
trabajador protegido por la legislacién) y que, cOmo lf.l, constituia e_l sujeto
de los derechos sociales, se desagregaen ‘ mdxv1duo§ cuya suerie (integra-
ci6n o exclusién) se define exclusivamente en el _{imbxt.o del mercado, que se
consolida como dnica instancia legitima de asignacién .de TECUrsos, perg
4ambién_de los lugares en Ia estructura social. Esta desmtegracxéq de un
sujeto 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 extensién, fueron percibidos como
universales. : o

r A nivel de las politicas sociales, la estrategia de la focalizacién es el
correlato de la individualizacién de la fuerza de trabajo y de la posibilidad
estructural de la exclusion de una parte de ella del mercado de trabajo; es
decir, de la forma legitima de acceder a los recursos. Del mismo modo que
la estrategia del “desarrollo de comunidad” fue una estrategia coherente en
el contexto desarrollista.?? : :

% De todas maneras, algunos estudios sobre evolucién del empleo, dan cuenta *

del estancamiento de éste en los sectores més dindmicos, como la industria, yaenla

. década 60-70 3 el paralelo crecimienito en sectores de la construccién y los servicios

personales, donde es esperable mayor sub-empleo. (Monza, 1993). Asimismo,

" Torrado (1992) registra el crecimiento sostenido del cuentapropismo desde 1947 en

adelante, lo que 1d lleva a afirmar 1a “incapacidad de ambas estrategias (la populista
¥ la desarrollista) de generalizar la relacién salarial al conjunto de la economfa...™
Pero mientras en estos periodos el cuentapropismo reflejaba la dimensién de Ia
“produccién mercantil simple” y no implicaba, “para Ics agentes involucrados una
exclusién absoluta orelativade los patrones de vida prevalecientes”, el cuentapropismo
de los 70 en adelante (estrategia aperturists, en términos de esta autora) esconde
asalariados precarios y trabajadores marginales. En el mismo sentido analiza Hintze
(1991) 1a informalidad laboral. .

77 Mientras que en las estrategias de “promocién comunitaria” se apuntaba a

~ desarrollar habitos de trabajo y de vida“modernos™, a fin de generar individuos aptos

Ppara incorporarse al mercado laboral, las actuales estrategias de asistencia (micro
.emprendimientos, huertas comunitarias, etc.) se acercan més al desarrollo de habili-
dades y précticas de subsistencia, para coexistir “pacificamente” con la sociedad
moderna, misquepara integrarse 2 ella. Muchas de estas précticas hoy promocionadas,

+.50n las mismas que “el desarrollo comunitario” combatfa por “obstaculizar el

cambio”, pero-que aseguraban (ya entonces y més ahora) la sobreviviencia de
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del Estado (m4s allé de las reformas administrativas y en su funcionamiento
burocratico) define a la sociedad como mero agregado de individuos que
realizan sus intereses individuales, no es posible esperar acciones que

interfieran algunos de estos intereses. Es decir que, si la vivienda, la

educacion, la alimentacién, el trabajo, el salario, etc. pierden sucondicién de
derechos (constitutivos de sujetos colectivos) para ser recursos cuyo acceso
regula Ginicamente el mercado, el no acceso deja de constituir un problema
del Estado, para devenir un problema de particulares. La politica de
legitimaci6n oscilard, necesariamente, entre el asistencialismo y la repre-
16032 :

si6n.?% .

En su libro Crisis de acumulacién, O’Connor analiza los gastos del

Estado y elabora un esquema clasificatorio (refiere al Estado social norte-
americano, entrado en crisis en los 70). Distingue allf los.“gastos sociales” - - -

(educacidn, consumos colectivos, etc.), a los que les asigna la condicién de
“gastos indireclamente productivos”, de los “gastos en legitimaciones” (no
productivos). Incluye en estos iiltimos a los gastos en represion y asistencia
social. Més alld de que la legitimidad del Estado de Bienestar Keynesiano,
como venimos sosteniendo, se relaciona con el conjunto de esferas de la vida
socialen cuyaregulacidninterviene, interesadestacarque el Estado Neoliberal
Asistencialista restringe ‘a estos ltimos aspectos su intervencién en el
“mantenimiento del orden”. En ese sentido, fueron premonitorias las decla-
racionesdel entonces Ministro de Salud y Accién Social, Dr.Eduardo Bauz4,
en enero de 1990, cuando una fuerte hiperinflacién haca temer un “estallido
social”: “El estado de sitio es una medida preventiva, como también lo es el
repariq de alimentos”. (Diario Pdgina 12, enero 1990).

32 El desalojo por la fuerza de los ocupantes ilegales de terrenos, galpones y
viviendas desocupadas de la Capital Federal y el uso de métodos propios de la
dictadura, como el destrozo y quema de las pocas pcertenencias de estas familias,
ocurridos en el mes de julio de 1993, constituyen un ejemplo paradigmdtico, La
preocupacién puesta de manifiesto por parte de los diputados del Partido Justicialista

.-{en el Gobierno), por “evitar la usurpacién y defender la propiedad privada” "

(declaraciones del Diputado Toma)y el alivio de una de las ocupantes ilegales de los
galpones de la Bodega Giol, “porque el Presidente prometi§ que no nos va a
desalojar”, son owro ejemplo del interjuego entre “lo legitimo” y el paternalismo
asistencialista en el modelo vigente. .
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CAPITULO II

EL AJUSTE ESTRUCTURAL EN AMERICA LATINA:
& RGANISMOS TECNICOS INTERNA CIONALES

Y LA INTERPRETACION DE LA CRISIS

L. INTRODUCCION -

El presente capitulo tiene por ob'je.Livo presentar una sintesis de las
interpretaciones:y evaluacioneg de‘:'l.a‘cnsxs en América I_zmnat por parte dg
los principales organismos técmcosmterpacmnales,cuya s_olupxén seesboz
como el “ajuste estructural”, en los términos de los dos pqncxpales 6'rganos
de {inanciamiento y control mundiales: el Fondo Monetario Internacional y

nco Mundial. ST
. Asimismo, nos interesa detenernos en las propuestas que -——fundz_imen-
talmente para el drea de las politicas sociales—_-— elaboran las agencias de
Naciones Unidas (PNUD, CEPAL) en la medxdg que, en conjunto, estas
instituciones supranacionales constituyen las usinas politico-ideolégicas

que inspiran los programas locales que se suponen compensatorios de los =7

“costos sociales” de las politicas econémicas de ajuste estruc}ural.

Como planteamos en el capitulo anterior, en buena medida, Ia proble—
mética de la crisis, las consecuencias sociales y 1as medidas econémlca’s, se
han “naturalizado” —esto es, ha perdido visibilidad social el caracter
histérico de las mismas— y el planteo de “soluciones™, hegemaénico en el
campo técnico y también enel académico, obvia“los intfargogantes acerca del
verdadero lugar de lo social en el modelo, como procedimiento previo a toda
indagacién particular de las politicas sociales concretas”. (Matellanes, 1993)

Este caricter tienen, mayormente, los planteos y soluciones elaboradas
desde lasagencias, aunque —como sucede entre los propios técnicos del BM
(ver infra) o entre organismos diferentes (PNUD, QEPAL)——- algunos
presenten criticas sobre las consecuencias y formas de ejecucién de lo que,
previamente, reconocen como pecesidad del ajuste. '

Tanto la informacién que publicitan los medios de prensa, como los
documentos oficiales y la bibliografia especifica en general, reflejan una

.creciente preocupacion por el costo del ajuste para los sectores més pobres ...

de la poblacién, pero también, por el crecimiento de la pobreza y la
desocupacién a nivel mundial, incluidos los paises centrales.®

3 “Los norteamericanos que viven en la pobreza son més pobres que hace 20
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Siel modelo populista-desarrollista diagnosticaba un dualismo estruc-

tural que le era ajeno y que se proponia superar, el nuevo modelo de
acumulacién es dual en su concepcion. Si aquella propuesta ocultaba la

desigualdad estructural, en su discurso legitimador de integracién a-critica y
homogenizadora ‘al sistema, arraigaba —al mismo tiempo— la igualdad
como positividad y como potencialidad. El modelo neoliberal construye su
legitimidad sobre el develamiento y, a nivel de las politicas sociales, la
estrategia de la “focalizacién” es la expresién genuina del reconocimiento de
la potencial existencia de grupos excluidos. Estos se definen como aquellos
“‘grupos vilnerables y con escasa capacidad de presién para la defensa o
consecucién de sus intereses” (los més débiles).®
' La pobreza es, entonces, un estado potencial en un orden que se
. naturaliza. Por eso, no es un exabrupto del presidente su afirmacién de
“pobres hubo y habrd siempre”. Esto ya se ha dicho de muchas maneras en
el discurso legitimador: es el costo social o son las victimas del a juste. E1“fin
de Ia historia” y el “fin de las ideologias” son, a su vez, la pardbola de la
 naturalizacién y constituyen —; paradojalmente?— una estrategia ideoldgi-
ca: develan lo que hasta hace poco Ja ideologia ocultaba, pero ocultan —en
el mismo movimiento— la condicién histérica de lo que develan como
natural (las desigualdades sociales y la pobreza). :
- Deahielcontenido intrinsecamente asistencialista de las estrategias de
1a focalizacién: se dirige a una categoria de ciudadanos ‘débiles’, pero no
reconoce entre ellos a un sujeto de la produccién.?
. Ensintesis, Ialegitimaci6n del modelo populista-desarrollista implicé:
) laexpansién de derechos sociales, b) cierta tendencia a la socializacién de
"1a reproduccién via el desarrollo de los consumos colectivos, y ¢) el
desarrollo de 1a legislacién protectora del trabajo. A su vez, en el marco del
nuevo modelo, a) los derechos sociales pierden entidad y la concepcién de
la ciudadania se reswinge, b) se profundizala separacion piiblico / privado y

impo’rtantes grupos de poblacién. Actividades tan primarias como la caza yla
récoleccidn, no sélo para el consumo inmediato, sino articuladas al mercado (aveces
por medio del trueque) tienen amplia difusidn en al gunas regiones del pafs. (ejemplo:

....=la caza de animales de cueros y pieles valiosas, la recoleccién de miel, etc.).

%8 La definicién encuentra sustento en la teorfa econémica neoclésica: todo

individuo actda de tal modo de satisfacer sus intereses particulares y de ello derivala
realizacién del interés comiin.

® Los programas de microemprendimientos incentivados y avalados por

gobiernos y organismos, avalan esta afirmacién: implican la incorporacién de esta -

poblacién a una produccién marginal y de subsistencia, més dirigida al control que
ala integracién.
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. la reproduccion es enteramentc devuelia a este iltimo dmbito, c) la legisla-

ci6n laboral evoluciona en el sentido de una mayor mcrcalnupgacxép (Zs p(s);
lo tanto, desproteccion) de la fuerza de trabajo y d) la§ egitimacion s
reducen a la ampliacién del asistencialismo. La expresx(?n msmucmnab. de
este nuevo modelo —y del carécter de las relaciones socmles——.— es también
un nuevo Estado, un escenario diferente que expresa—pero almismo tiempo
define— nuevas condiciones de la lucha social. :

3. LOS TERMINOS DE LA LEGITIMIDAD

i+ Porel momento, lacontradiccién acumulacién/legitimacién se'plam_ea
'y resuelve en términos diferentes a-aquéllos del Estado de Bienestar .

Keynesiano, incluyendo la “naturalizacién” de las desigualdades. El éxito
relativo del modelo radica, en parte, en haber devueltoel conf.hct.o al seno de
una sociedad enteramente fragmentada,enla que los actoresse individualizan,
al ritmo que los sujetos colectivos pierden entidad. S_e enm':_nde, entonces,.la
orientacién de la politica social: ni consumos colectivos, ni derecho;; socia-
les, sino asistencia focalizada hacia aguéllos “con menor (_:apacxdad de
presién”.* Ella completa la definicién del Estado Neohberz.al.. S

" Dicho de otro modo: este Estado incluye por definicién un rostro

 asistencialista®®, como contrapartida del mercado libre (de mercancias y de
« fuerza laboral), porque —como marcamos antf.:s—:—“no hay acumulacién sin «
 legitimacidén”. En este mismo sentido, el crecimiento de la pobreza ¢ de la.
" desocupacién no invalidan por si mismas el modelo: sélo llevan a preocupar-

se por los limites empiricos de la legitimidad y por la c_apz.zcidad del
asistencialismo para operar en la neutralizacién de la contradiccion. 3
Silaconcepcién hegeménica que orienté finalmente la transformacion

: o O alos més “humildes” o a los “pobres vergonzantes™: el araﬁge!amiento del
hospital piiblico los pone enteramente en evidencia: en la cola de admisién exponen

- suindigencia o se retiran con disimulo.

3 Se da por supuesta la inclusién de la beneficiencia privada y la filantropfa

..moderna. Sin embargo, el resurgimiento de estas formas de accién que se sostienen

en diversas “motivaciones de los particulares para ayudar o dar. para B.XI}daI".‘
merecerian un estudio particularizado y cuidadoso. En una investigacién empfricade
tipo etmogrifico, en las escuelas del Delta Bonacrense, Neufeld (1992) n}uestra el .
movimiento por el cual instituciones del estado (las mismas que garanuzaban' la
obligacién de educarse y educar a los hijos) van siendo.ocupadas (hasta en el se’nudo
literal de espacio fisico) por grupos catélicos: “...a medida que el Estado entendfa que -
podia desentenderse de determinadas obligaciones, los grupos de misién fueron
haciendo pie més s6lidamente”. (Neufeld, 1992) :
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