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INTRODUCCION

Este trabajo es el resultado de una investigacion y revision bibliografica que busco ser lo mas
abarcativa posible sobre la tematica de las Politicas Sociales. El mismo tiene como objetivo cumphr con lo
establecido curricularmente para dar por finalizada la Licenciatura en Trabajo Social

Mi objetivo personal es lograr reflejar en este trabajo el proceso reflexivo y los aprendizajes realizados,
no solo a lo largo del proceso de elaboracion del mismo, sino también en los distintos espacios curriculares y
en las diferentes practicas pre-profesionales realizadas.

Luego de la primera revision de la literatura existente sobre la problematica de las “Politicas Sociales”,
fue necesario delimitar especificamente el tema de mvestigacion, el cual surge, al mismo tiempo de las
inquietudes e interrogantes que fueron exhibidas en el ante-proyecto presentado.

El tema de investigacion elegido para esta monografia final es: La Politica Social en el marco de las
distintas configuraciones que ha ido asumiendo el Estado en la orbita del capitalismo monopdlico. Se
pondra especial énfasis en la problematica de las “Politicas Sociales en el escenario neoliberal: impacto en la
poblacion objetivo de los programas de lucha contra la pobreza”.

El trabajo ntentara dar cuenta del proceso que las Politicas Sociales han transitado a lo largo de la
historia y de los diferentes contextos socio-economicos y politicos en los que se ha desarrollado, para llegar a

comprender las caracteristicas y las funciones que asumen en la actualidad.

En el primer capitulo, se presenta una aproximacion al tema de las politicas sociales delineando una
primera vision desde la perspectiva de autores como Faleiros (1995), Pastorini (1995), Pereira (2000),
Baraibar (2002). El abordaje tiene como base la perspectiva de totalidad, teniendo presente que la politica
social no nace aislada del contexto econémico, social y politico en el cual se desarrolla. Se presenta en este
punto la perspectiva tradicional y la perspecitiva marxista acerca de las politicas sociales.

Tambien se tuvo en cuanta para una primera aproximacion, las relaciones entre las diferentes fuerzas
soclales que luchan cada una por sus intereses particulares, pues la Politica Social no parte solo desde el
ambito del Estado (como mecanismo de dominacion de los grupos en el poder), ni tampoco (nicamente a
partir de la sociedad civil (como resultado de las luchas y reivindicaciones de la clase obrera por conseguir
mejores condiciones de vida) por el contrario debe ser analizada como una relacion, como mediacion entre el
Estado y la Sociedad Civil.

En una segunda instancia, se aborda la Génesis historica de las Politicas Sociales, a partir de fines del
siglo XIX, el Estado comienza a encargarse minimamente de las secuelas de la “cuestion social”. Se intenta

delinear una evolucion en el tiempo de las mismas, trazando el recorrido por ¢l cual han transitado



Enoel seaundo capitulo, se abordaran las siguientes problematicas i) Estado de Bienestar,
caracteristicas v funciones de las Politicas Sociales en ¢ste tipo de estado durante ¢l periodo fordista-
Keynesiano en el contexto del capitalismo monopoheo i) Capitalismo periferico v Estado Social en
Uruguay. cn ¢ste punto s¢ presentan sucintamente las caracteristicas del “Estado Social™ uruguayo v las
diferentes circunstancias por las que ha atravesado. iii) Crisis de los Estados de Bienestar intervensionistas
en la década del 70, avance de la ofensiva neohberal en los paises de la rezion Hecho que delinea la
configuracion de la Politica Social desde los anos 90. Para comprender las transformaciones que se sucedieron
en el transcurso de esos veinte anos, es imprescindible referirse a la reforma del Estado que tuvo lugar a partir
de la década del 80, impulsada por los organismos internacionales. Pues los contenidos de esta reforma

constituyen el marco en el que se disefian las nuevas Politicas Sociales.

En el tercer capitulo, se presentan: i) las Transformaciones del mundoe del trabajo y las condiciones
que surgieron a partir del pasaje de un modo de produccion vy acumulacion fordista- keynesiano a un régimen
flexible denominado capitalismo tardio. ii) las Caracteristicas actuales de las Politicas Sociales, las
principales orientaciones que asumen en el contexto neoliberal. Entendiendo que las mismas sufrieron
diversas alteraciones, tanto en sus funciones como en el lugar que ocupan en las estrategias de acumulacion
del capital y legitimacion estatal, como consecuencia del paradigma neoliberal. Se hara referencia a las
privatizaciones, la descentralizacion, la desconcentracion y la focalizacion. iii) las Funciones que asumen
dichas Politicas Sociales, en la etapa del capitahsmo monopolico clasico, para poder visualizar luego las
modificaciones que se han desatado en el contexto del capitalismo tardio. Siguiendo la perspectiva planteada

por Alejandra Pastorini (1995), La aulora agrupa la vision de diferentes autores sobre las funciones, en tres

categorias centrales, que son: la funcion social, la funcion economica y la_funcion politica

Para culminar este recorrido historico sobre la Politica Social, en el capitulo cuatro, se realiza un estudio
mas amplio sobre una de las principales caracteristicas de las actuales politicas sociales: la focalizacion La
designo como principal, en el entendido de que es la que provoca mayor impacto en las condiciones de
existencia de los destinatarios, y en el conjunto de la poblacion, sin olvidar que es precisamente el conjunto de
todas las caracteristicas lo que define la situacion actual de lo que es la politica social,

En este punto se anahza, i) el Proceso de Foealizacion, partiendo de las recomendaciones de las
agencias internacionales que la promueven con el discurso de que las politicas universales son de alto costo y
poca eficacia, mientras que las focahizadas permiten concentrar recursos en la poblacion de mayor riesgo. ii)
Poblacion clave de las politicas sociales en ¢l escenario neoliberal, temendo como principal referencia el
planteo de Alejandra Pastorini acerca de los verdaderos destinatarios de las politicas sociales focahzadas En

altima imstancia, i) se presentan algunas consideraciones sobre el Impacto de los programas de alivio a la
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pobreza en la poblacion beneficiaria. Evidenciando como esas practicas conllevan o la produccion de
sujetos anclados, creando dentidades asistidas v agradecidas  Los destimatarios son objeto de procesos
estigmatizantes derivados de los mecamsmos de acreditacion de la pobreza para el otorgamiento de un

derecho. Se da la refilantropizacion de la politica social y un nuevo tipo de asistencialismo.

Por ultimo, presento mus consideraciones finales, a las que llegd luego de esta mvestigacion y de la
lectura y analisis de la bibliografia revisada sobre la tematica. Pretendo dar cuenta del proceso de anahsis y
reflexion del que ful participe. En las mismas me referiré sucintamente a las consecuencias de mas de veinte afos

de hegemonia neoliberal en la region y planteo brevemente una de las alternativas propuestas por Lo Vuolo para

lograr revertir la situacion; el ingreso ciudadano™,



CAPITULO I

1. LAS POLITICAS SOCIALES

Para dar cuenta de las Politicas Sociales debemos tener presente, primero que nada, que éstas solo
pueden ser definidas y entendidas en el contexto de la estructura del capitalismo monopolista v en el
movimiento historico de las transformaciones sociales de esas mismas estructuras, (Falewos; 1995)

Segin Ximena Baraibar, “las politicas sociales constituyen la modalidad a través de la cual el Estado
Burgués se enfrenta con la cuestion social . (2002; 25) La forma que el Estado encuentra para enfrentarse a la
“cuestion social”, no ha sido definida de una vez y para siempre, por el contrario depende de las distintas
etapas de desarrollo por las cuales ha atravesado el modo de produccion capitalista en su fase imperialista.

En las sociedades capitalistas avanzadas éstas medidas de politica social son mediaciones, que atienden,
por un lado, los intereses del capital, y por otro, los intereses del trabajo. Segun el proyecto de la fraccion
hegemonica de la burguesia, las medidas de politica social contribuirian para abaratar los costos de la
reproduccion de la fuerza de trabajo, por otro lado, para el segmento de la clase trabajadora seria una cuestion
de supervivencia.'

Desde el punto de vista de Potyara Pereira, cuando se habla de politicas sociales se hace referencia a
“aquellas modernas funciones del Lstado capitalista de producir, instituir, distribuir bienes y servicios
sociales catalogados como derechos de cindadania”. (2000: 149)

Vicente de Paula Faleiros definiéndola mas empiricamente dira que, las medidas de politica social
consisten en la implantacion de la asistencia, la providencia social, la prestacion de servicios sociales, la
proteccion juridica, la construccion de equipamientos sociales y los subsidios. Quedando claro con esta
enumeracion los distintos dominios que atiende la politica social, la salud, la educacioén, la vivienda, los

servicios sociales, la informacion y la defensa del consumidor. (1995)

Segun Alejandra Pastorini (2000) se pueden identificar dos perspectivas sobre las politicas sociales; la
autora las define como la perspectiva tradicional y la perspectiva marxisia.

Para los autores’ que se ubican dentro de la perspectiva tradicional, las politicas sociales son
“concesiones del Estado”, son mecanismos tendientes a redistribuir la renta social, con el fin de mejorar el

bienestar de la poblacion, sobre todo el de aquellos que han sido menos favorecidos en el mercado

" Marnilda lamamoto (1992) propone este analisis cuando estudia el significado de los servicios sociales, que se prestan a
traves de las politicas sociales, se refiere al punto de vista de los usuarios asi como también al punto de vista de los
encargados de su implementacion

* Algunos de los autores que se pueden identificar dentro de esta perspectiva son, Theodor H Marschall, Jorge Graciarena,

Rolando Franco
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Estos autores parten de la idea de que en toda sociedad existen naturalmente desigualdades sociales
entre los individuos. por ello las politicas sociales tendrian desde esta postura como principal objetivo
compensar a aquellos que fueron “perfudicados™ en la distribucion origmal. Para lograr revertir estas
desigualdades “naturales™. es que los mecanismos de politica social deben basarse en una logica de
“desigualdad de signo contrario™ a la del mercado. Es decir que solo se compensara a quienes menos tengan,
(Idem: 212)

Esta perspectiva se asemeja a la vision hberal, pues desde esta vision el Estado implementa mecanismos
dirigidos a corregir las desigualdades sociales, entendiendolas como naturales. El Estado Liberal interviene
con medidas sociales “fuera del mercado”, para lograr una sociedad mas justa e igualitaria, donde todos gocen
de iguales oportunidades y una posicion no tan desigual en el mercado.

Pastorini cataloga este analisis como simplista, ya que se queda en lo fenoménico, en lo aparente. Seglin
la autora “estos autores olvidan que las politicas sociales son un producto concreto del desarrollo capitalista,
de sus contradicciones, de la acumulacion creciente del capital etc., y por lo tanto, un producto histérico y
no-fruto de un desarrollo “natural”". (Pastorini, 2000: 213) Y olvidan también que la politica social solo es
un intento de pahar las consecuencias de un modelo econdmico, sin llegar a atacar la raiz del problema.

Los autores que forman parte de la perspectiva tradicional hacen referencia al proceso de
“redistribucion” y no al de “distribucion” por parte de las politicas sociales. Estos pensadores conciben la
redistribucion como un mecanismo de compensacion que restablece las desigualdades sociales. En realidad
segtn la autora las politicas sociales redistributivas se convierten en un instrumento totalmente funcional a la
organizacion capitalista, pues no cuestionan la distribucion original desigual que se genera en la esfera
productiva, el Estado interviene a través de las politicas sociales, pero esta intervencion no implica una

alteracion significativa para la economia

La segunda perspectiva mencionada por la autora se opone a la concepcion anterior, desde la
perspectiva marxista, se piensa a las politicas sociales como “concesiones del Estado y del Capital” y como
“conguistas de las clases trabajadoras™ (2000: 213)

Esta perspectiva avanza con respecto a la anterior, pues incorpora dos importantes elementos para el
analisis de las politicas sociales, en primer lugar, se parte de la idea de que intervienen en la definicion de las
mismas tres actores protagonicos, El Estado, la clase hegemonica y las clases subalternas.

Entendiendo que las mismas no pueden ser pensadas solo como “concestones del Estado”, sino que
deben ser comprendidas como producto de las relaciones contlictivas que se dan entre estos tres actores

imtervimentes, donde el Estado asume un rol de intermediario para resolver los conflictos. A la vez, esta
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relacion debe ser pensada como una relacion en la cual todos los sujetos en lucha. mvolucrados en esa
negociacion, conceden y conquistan al mismo tiempo.*

En secundo lugar, los autores de la perspectiva marxista conciben, que las politicas sociales ademas de
ser instrumentos de prestacion de servicios sociales, cumplen otras dos funciones esenciales para el orden
capitalista que son; la funcion politica y la funcion econdomica. Las politicas sociales asi entendidas tienen
como meta atender las secuelas de la “cuestion social”,' como ya se menciond anteriormente, asegurando las
condiciones necesarias para el desarrollo del capitalismo.

La mtervencion estatal sobre la “cuestion social” se realiza fragmentandola y parcializandola, es decir
recortando problematicas particulares. Por ejemplo: desempleo, hambre, vivienda, salud. (Netto; 1997)

Estas refracciones se convierten o son tratadas como problemas sociales y se implementan medidas
publicas. Sin embargo, la permanencia de esas secuelas le es atribuida a la responsabilidad de los sujetos
individuales que las experimentan. Por eso podemos decir que aparecen en el contexto capitalista diversos
programas sociales, encargados de atender las distintas problematicas identificadas.

En la perspectiva marxista podemos ubicar a Vicente de Paula Faleiros, pues el toma en cuenta en su
analisis, el segundo elemento incorporado por esta. Sostiene que las politicas sociales conducidas por el
Estado, son el resultado de la lucha de clases y al mismo tiempo contribuyen para la reproduccion de las
diferentes clases sociales.” (1995 41) Este Estado no es un arbitro neutro como lo presentan los ideélogos
liberales, tampoco es una herramienta o instrumento en manos de las clases dominantes para realizar sus
intereses, ¢/ Lstado seglin Poulantzas, es una relacidn social. (Poulantzas apud Faleiros; 1995 46)

Seglin el autor, el Estado se presenta como un campo de batalla, donde las distintas fracciones de la
burguesia y ciertos mntereses del grupo en el poder se enfrentan y se concihian con ciertos intereses de las
clases dominadas. "LV [istado resume, condensa, mediatiza las relaciones sociales; el aparato Estatal no esta
solamente en funcion de los intereses de la clase dominante, él puede integrar, dominar, estimular ciertos

intereses de las clases dominadas ™, (1dem)

* Alejandra Pastorini subraya que no se trata de una relacion unilineal, en la que las clases subalternas “conguistan” y el
Estado “concede”, sino que se trata de un proceso conflictivo que se ve atravesado por luchas de clases, donde los diferentes
grupos involucrados obtienen ganancias y pérdidas, al mismo tiempo que luchan y presionan, “conquistan” y “conceden”
alguna cosa a los demas sujetos implicados. Ella identifica que asi como las clases dommantes “conceden” recursos, los
sectores subalternos también “conceden™, a cambio, una aceptacion mas tranquila del orden economico vigente, Por otro
lado, seiala también como los sectores subalternos “conquistan” servicios brindados por el Estado, al mismo tiempo que éste,
“conquista” su legitimacion, (Ver Alejandra Pastorini, 2000: 226)

' Entendiendo por “cuestion social”, el conjunto de problemas sociales, econdmicos y politicos vinculados a la contradiceion
capital / trabajo. Esta surge durante ¢l proceso de constitucion y desarrollo del sistema capitalista, cuando los trabajadores
comienzan a organizarse y a movilizarse exigiendo su reconocimiento como clase al Estado y al Empresaniado, y buscando
mejorar sus condiciones de vida ( Ver Jose Paulo Netto, 1997)

* Iista contradiceion es disimulada en ideologias como la humanista, la progresista y las liberales, al presentar las medidas de
politica social como mstrumentos degualdad social, igualdad de oportunidades, mejoramiento del bienestar (Ver Vicente de

Paula Faleiros, 1995)



Por tado lo enunciado anteriormente comparto la expresion de Carlos Montaio, cuando escribe que “/a
correcta imterpretacion de la significacion de la politica social debe partir de una perspectiva de totalidad,
sttuando este fenomeno como una particularidad en el conexto mas amplio de la sociedad capitalista
consolidada y madura, en su edad monopolista ™, (2000: 19)

La evolucion de las medidas de politica social esta lejos de ser un proceso lineal, por el contrario esta
marcado por las determinantes estructurales del capitalismo monopolico en proceso. Como subraya Vicente
de Paula Faleiros, “es necesario comprender dinamicamente la relacion entre Estado y el proceso de

acumnlacion de capital para poder visualizar las medidas en cuestion ", (2000: 44)



2. GENESIS DE LAS POLITICAS SOCIALES

Como se visualiza en el punto anterior, no podemos olvidar que la politica economica y la politica
social estan relacionadas intimamente. No es posible analizar la politica social sin referirnos a la cuestion del
desarrollo economico. a la mversa, tampoco es posible examinar la politica economica sin hacer referencia a
la politica social. (Vieira, 2000)

Marcos Coimbra (apud Vasconcelos; 1989) plantea dos hipotesis interesantes, que considero apropiado
mencionar brevemente; la primera se refiere a que es necesario considerar las variaciones y diferentes estados
del capitalismo para entender las politicas sociales, pues cada etapa del capitalismo tiende a engendrar
iniciativas diferentes en materia de politica social.”

Si bien podemos sefialar que el planteo del autor presenta una contradice1on con el punto de vista que se
viene trabajando, pues Coimbra concibe la existencia de la politica social desde el capitalismo competitivo,
por el contrario desde la perspectiva de los autores trabajados se supone el surgimiento de la politica social en
la etapa del capitalismo monopolico.

Saldando esta discrepancia podemos adaptar la hipotesis que plantea Coimbra y decir que las diferentes
etapas por las que ha atravesado el sistema capitalista engendra diferentes sistemas de “regulacion social” y no
de politicas sociales como dice el autor.

Coimbra realizara una distincion entre lo que seria el capitalismo central y el capitalismo periférico,
consecuentemente plantea como segunda hipdtesis que las politicas sociales estaran estructuralmente
condicionadas a la forma de desarrollo capitalista. Es decir en el capitalismo periférico las politicas sociales
estaran condicionadas por las caracteristicas estructurales del desarrollo en los paises de la periferia.’

Partiendo de estas consideraciones, a continuacioén se expondra el proceso de génesis historica de las
politicas sociales, teniendo presente su vinculacion con las distintas etapas por las que ha atravesado el modo

de produccion capitalista en la era de los monopolios.

Durante la etapa del capitalismo competitivo (siglo XI1X hasta 1890) las leyes del mercado fueron
dominantes, regia el principio de libre competencia, el Estado no interferia en las relaciones econdmicas, las
bases teoricas de éste modo de acumulacion se encuentran en la ideologia liberal clasica de Locke.

Tomando en cuenta el planteo de Rosanvallon (1995) es entre los siglos XIV y XVIII, que se forja un

Estado Protector “clasico”, este sera un Estado Modermno es decir, tomara una forma politica especifica. Este

* Segln el autor cada etapa del capitalismo, competitivo, monopolico v tardio engendra diferentes sistemas de politica social
" El autor destaca que el propio capitalismo central s6lo puede ser explicado por la existencia de las relaciones con el tercer
mundo, este se encuentra subordinado al capitalismo central, siendo dicha subordinacion de naturaleza econdmica, politica y
cultural. Con relacion a las caracteristicas basicas de la acumulacion y de la formacion social economica de la perifena, se
constatuan relaciones de explotacion y dependencia con respecto al capitalismo central (Ver Eduardo Vasconcelos, [989)



Estado Protector “elasico™, se baso en la idea de “contrato social”, los imdividuos mtercambian su sumision
por la proteccion, es decir por tener “derecho a la vida™, el individuo se encontraba imitado en sus acciones,
las funciones de asistencia eran ejercidas por las formas de sohdaridad (rehigion, comumdad. familia) para
esta altura de la historia era impensable la concepcion estatista de la asistencia social.

Sigutendo a Castel, podemos decir que las poblaciones que son abjeto de intervenciones sociales han
sido clasificadas desde tiempos muy remotos segun sean capaces o no de ingresar al mercado de trabajo, en
funcion de este criterio de distincion han sido tratadas de maneras totalmente distintas. * (1997)

Existe un nticleo de situaciones de dependencia que estan reconocidas y que se estructuran en tomo de
la incapacidad de ingresar al orden del trabajo, por razon de la edad o por discapacidades fisicas o psiquicas
manifiestas. Estas poblaciones exentas de la obligacion de trabajar se convierten en clientes potenciales de lo
“social-asistencial”, son socorridos por las parroquias, Castel dice que “para ser auxiliado es preciso tener un
Iugar marcado en la sociedad”, en este caso el de invalido para el trabajo. (Idem, 42)

Muy distinta a la situacion de los asistidos, es la situacion de quienes siendo aptos para trabajar no lo
hacen, este tipo de individuos pasa a conformar la categoria de “indigente valido™, siendo rechazado de la
zona de asistencia y catalogado como “initil para el mundo”, este individuo no tiene un lugar en la sociedad,
por el contrario se encuentra desterritorializado, desocializado como si hubiera deshabitado este mundo.
(fbidem)

Existia una legislacion totalmente represiva para estos individuos que no se incorporaban al mercado de
trabajo, como ejemplo tenemos las “leyes de pobres de Inglaterra” (Siglo XVI1), El objetivo real de estas leyes
era forzar a que las personas se incorporaran al mercado de trabajo, pues el vagabundeo era considerado un
delito y los considerados vagabundos y mendigos eran vistos como una “plaga social”, como peligrosos para
la sociedad y por tanto eran cruelmente azotados. (ibidem)

La mtencionalidad de la ley de pobres era el combate al vicio, a la pereza de las clases pobres, a su
inmoralidad. Habia que convertir en Gtiles a estos nutiles, hacer que fueran “ntiles para el 'stado™. Se crean
los “depdsitos de mendicidad” donde se imponia el trabajo forzado a los indigentes validos, (Ibidem)

Aquellos indigentes que se encontraban aptos para el trabajo eran enviados a trabajar por salarios
extremadamente bajos y en condicltones inhumanas a las llamadas “workhauses”, (sistema inaugurado en 1834
en Inglaterra) estas funcionaban como verdaderos depdsitos ya que los individuos eran encerrados alli
debiendo trabajar para el Estado sin mantener contacto con el exterior. (Faleiros; 1991)

El contractualismo lockiano, base ideologica del Estado Protector “clasico™ se apoya en la “conviccion
de que el orden politico existe para ascgnrar fa libre expansion de los derechos natirales del individue (...

las cuales para Locke se confunden con la explicitacian de los intereses individuales " (Coutinho, 2000: 105)

" Ista distincian entre aptos y no aptos para ingresar en el orden del trabajo se remonta a la “sociedad pre-industnal”, es
deetr al periodo historico, que en oceidente enstiano, comprende desde el siglo X1V hasta las profundas transformaciones
mtroducidas a fines del siglo XVHT ( Ver Robert Castel, 1997)

[0



Para el pensamiento liberal de la ¢poca el Estado existia para garantizar los mtereses de todos, intereses que
estan por fuera de la esfera estatal o sea en la esfera privada.

El Estado Moderno Protector, era un estado-minimo que asumia la funcion de manutencion del orden,
este Estado se legitimaba a traves de su discurso: garantizando el intereés de todos. pero no representando
ningun mmterés en particular "Ll criterio bdsico de selectividad ¢s negativo, consistiendo en la prohibicion de
meervenir en el orden economico, en el mundo “privado” (..) esta excluida la posibilidad de formular
politicas que incidan directamente en la economia”. (Coutinho; 2000: 106)

El pensamiento liberal clasico se manifiesta a favor de la garantia de los “derechos civiles™ incluyendo
dentro de estos el derecho a la propiedad privada, por tanto Coutinho dira que, el Estado liberal clasico
representa objetivamente los intereses de una clase especifica; los propietarios de los medios de produccion. *
(idem)

Asi como se pronunciaba a favor de los “derechos civiles”, el Estado liberal restringié visiblemente los
“derechos politicos”, a quienes poseian propiedad. Manifestandose en contra de los llamados “derechos
sociales”, argumentando que el Estado no debe tutelar y ayudar a los mas débiles, pues esa actitud “seria no
solo una falta de respeto a la autonomia de los individuos, sino que también significaria una violacién del
criterio de selectividad propio del Estado liberal, ya que implicaria una intervencion en la esfera del libre
mercado” (idem, 107) por tanto el autor dice que la enunciacion de politicas sociales esta fuera del area de
este tipo de Estado.

Desde el punto de vista de las teorias liberales, es en el mercado donde los individuos deben satisfacer
sus necesidades, siendo el salario el medio a través del cual los individuos consiguen los bienes y servicios
que necesitan para subsistir, adquiriendo asi el bienestar, (Faleiros; 1995)

El liberalismo clasico acepta las desigualdades porque estas son interpretadas como producto de la libre
eleccion de los individuos, es por ello que son consideradas justas. Para lograr legitimacion esta teoria debio
referirse a normas de justicia, el primero que se referira a la igualdad de oportunidades sera John Stuart Mull,
luego Rawls intentara definir una teoria liberal de la justicia distributiva. (Rosanvallon; 1995)

Rawls (apud Rosanvallon; 1995) plantea una situacion hipotética, en la cual; en estado de naturaleza
previa al “contrato social” todos los individuos se encuentran en situacion de igualdad, existe una distribucion
“de bienes primarios” (derechos civiles) que hace que todos los individuos se encuentren en 1gualdad de

oportunidades.

B 3

Lis importante recordar que para Locke y para la mayoria de los hberales, entie los derechos naturales del individuo, como
principal manifestacion de su hbertad, esta el derecho a la propredad. El Estado moderno liberal garantiza los “derechos
civiles™ que le son mmprescindibles al modo de produccion capitalista (Ver Carlos Nelson Coutinho; 2000)



Esta situacion de partida coloca a todos los individuos en 1gualdad de oportumidades. lo que ocurra
luego dependera exclusivamente de las capacidades v aptitudes de cada individuo particular, si este no logra
ascender es debido a su falta de aputud o simplemente por su propia eleccion

Al llegar al ultimo cuarto del siglo XIX, el capitalismo competitivo experimenta profundas
transformaciones tanto en su organizacion como en su dinamica economica (Netto, 1997) “ef monopolio tomo
el lugar de la hibre competencia y la produccion desordenada en la sociedad capitalista cedié lugar a la
produccion planificada y organizada en provecho del empresariado ™. (Vieira, 2000: 30)

La edad del monopolio alter¢ significativamente la dinamica entera de la sociedad burguesa, se
acentuaron las contradicciones propias del orden capitalista ya presentes en la etapa anterior, la explotacion y
la alienacion, combinandose con nuevos antagonismos y contradicciones, Netto sefiala que el ingreso del
capitalismo en su fase imperialista propicia el ascenso de la burguesia a su madurez historica.

Segun el autor, en esta etapa la intervencion del Estado cambia funcional y estructuralmente, pasa a
intervenir en la orgamzaciéon y en la dinamica econémica desde dentro, asegurando las condiciones para el
desarrollo del capital, por lo tanto, sus funciones politicas se entremezclan con las economicas. “f:std claro,
asi, que el Estado fue capturado por la logica del capital monopolista éste es su Estado”, (Netto; 1997 15)

Segun Coutinho, algo cambio en la naturaleza del Estado, es el fin de su carécter restricto, el Estado se
desarrolla y comienza a amplharse cuando diversos actores pasan a presentar diferentes demandas y luchan por
intereses diversos, a partir de la segunda mitad del siglo XIX las clases trabajadoras comenzaron a organizarse
y pasaron a tener un papel efectivo en la vida politica y social.

Cuando se organiza esa pluralidad de intereses la sociedad civil se transforma, surge lo que para
Gramsci es la “sociedad civil™"’, “una nueva esfera de superestructura juridico-politica, que conjuntamente

con el Estado-coercion forma el Estado en el sentido ampliado”. (Gramsei apud Coutinho; 2000: 112)

'” En el pensamiento politico moderno, de Hobbes a Hegel, la expresion “sociedad civil” adquiere significaciones diferentes
dependiendo de quien la emplee,

En la tradicion jusnaturalista (Hobbes, Locke, Rousseau) para la cual el Estado es la antitesis del estado de naturaleza, la
sociedad civil es sinénimo de sociedad politica o Estado. En el estado de naturaleza los hombres se encuentran libres e
iguales, cuando los hombres deciden salir de ese estado de naturaltza y realizar un acuerdo social, surge una sociedad
artificial o sociedad civil

Al contrario en la tradicion hegeliano-marxista la expresion “sociedad civil” designa una sociedad pre-estatal Existiendo una
distincion al interior de esta tradicion, es decir entre las concepeiones de Hegel y de Marx.

La sociedad civil para Hegel representa el primer momento previo a la formacion del Estado, la distincion hegeliana entre
sociedad civil y Estado representa la distincién entre un Estado inferior y un Estado superior. Marx se aleja del significado
tradicional, para ¢l la sociedad civil comprende todo el conjunto de las relaciones materiales entre los individuos, en el
intenior de un determinado estado de desarrollo de las fuerzas productivas. Ella comprende todo el conjunto de la vida
comercial e industrial y por tanto trasciende al I'stado y a la nacion. En la nocion de Marx la sociedad civil coincide con el
momento de la estructura, precede y determina el momento politico,

Por ultimo es interesante seiialar la concepcion de Gramsci, ya que este autor se aleja de la concepeion de los autores
mencionados anteniormente Si bien mantiene la distincion entre sociedad civil y Estado (como Marx) mueve la primera de la
esfera matenal a la esfera superestructural y hace de ella el lugar de la formacion del poder ideoldgico, diferente del poder
politico y de los procesos de legiimacion de la clase dominante. (Ver Norberto Bobbio, 1982, 1989)



El autor dira que por Estado, se debe entender no solo el aparato gubernamental. sino tambien el aparato
“privado™ de hegemonia o sociedad civil, de esta forma la concepeion amphiada incorporara en la orbita del
Estado a la sociedad politica y a la sociedad civil. La amphacion pasa por una incorporacion de la hegemonia
y de su aparato al Estado. éste funcionara a partir de aqui con la combinacion de dos factores determinantes la
coercion y la ideologia. v ya no sélo a través de la imposicion de la tuerza como lo hacia en el Estado
protector. (Buci-Glucksmann; 1986)

Desde esta concepcion las acciones que lleva a cabo el Estado capitalista moderno, deben ser entendidas
como estrategias de hegemonia, Entendiendo por hegemonia la capacidad que tiene un grupo de obtener poder
en forma legitima, es decir que logre dogmatizar su concepeion del mundo, no de manera coercitiva sino a
través de la direccion intelectual y moral. (Coutinho; 2000)

Gramsci sefiala que la conquista de la hegemonia precede a la conquista del poder, es decir que antes de
llegar al poder este grupo debe lograr ser dirigente, ya que esa es una de las principales condiciones para la
conquista del poder. (Gramsci apud Vasconeelos, 2000)

Es decir que la hegemonia comprende ademas de la direccion politica la direccion cultural abarcando
nstituciones de la sociedad civil que cumplen una funcién en la difusidén de la cultura, Gramsci define la
hegemonia como “el momento de vinculacion entre determinadas condiciones objetivas y la dominacion de
un determinado grupo dirigente; ese momento de vinculacion ocurre en la sociedad civil """ ( Gramsci apud
Bobbio; 1982: 49)

Al desarrollarse la sociedad civil la busqueda del consenso pasa a ocupar un lugar central en la relacion
gobernantes / gobernados. Para lograr el consenso y la hegemonia, la clase dirigente debe en mavor o menor
grado realizar ciertas concesiones a los intereses de la clase o grupo dominado.

Por tanto, el Estado capitalista moderno no puede ser mas el representante exclusivo de las clases
dominantes, sino que también se ve obligado, aunque parcialmente, a la representacion y a la satisfaccion de
intereses de otros segmentos sociales, para la conquista de su hegemonia. Sin dejar de representar,
prioritaniamente, los intereses de la burguesia, el Estado se convierte asi, en una arena privilegiada de la lucha

de clases."* (Coutinho apud Leopold; 2002: 10)

"' El termino sociedad civil adquiri6 luego de Hegel y Marx el significado de “sociedad burguesa”, en el sentido de sociedad
de clase. En Marx el momento de la sociedad civil coincide con la base material (contrapuesta a la superestructura donde
entran las ideologias y las instituciones), Para Gramsci en cambio el momento de la sociedad civil es superestructural. Al
igual que Marx, Gramser considera a las 1deologias como parte de la superestructura, pero a diferencia de Marx, que llama
soctedad eivil al conjunto de las relaciones economicas, Gramsci Hama sociedad civil a la eslera en la que actian los aparatos
ideolopicos cuya tarea es la de ejercer hegemonia y mediante la hegemonia obtener consenso. (Ver Norberto Bobbio, 1989)
" Gramsei dira que “el Fstado continta siendo capitalista por mas ampliado que sea y por mas que represenle intereses
pluriles, siempre y cuando actue guiado por la intencionahidad de mantener una esfera economica “privada™, fuera del
alcance de la estera politica. Ademas es esa separacion entre economia y politica la que caractenza la naturaleza capitalista
del Fstado modermo™  (Gramser apud Coutinho;, 20000 113)
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Iin estas condiciones, ¢l Estado burgués se vuelve permeable a las demandas de las clases subalternas.
encargandose de admimstrar las expresiones de la “cuestion social”, llevando a cabo una mtervencion
continua v sistematica a traves de las politicas sociales, mostrando una imagen de Estado “social”  (Netto,

1997)

Las mstituciones de las politicas sociales, pasan a ser en este momento ¢l campo privilegiado de lucha
por la hegemonia. Pues a través de los programas y politicas sociales la clase dirnigente logra regular
legalmente la relacion con los dominados, y por otro lado, al mismo tiempo logra el reconocimiento y
aceptacion de estos grupos. (Coutinho;, 2000)

Si nos detenemos en la historia del capitalismo vemos como las cuestiones vinculadas a la politica
social irrumpen con la aparicion del movimiento obrero, en especial en la etapa antes mencionada. Evaldo
Vieira (2000) sefiala que antes de traducirse en estrategia gubernamental, la problematica que luego sera
abordada por las politicas sociales, esta ya presente en las principales reivindicaciones laborales de éste
siglo."

Esta segunda mitad del siglo XIX se caracteriza por la continua expansion de los derechos politicos, con
la ampliacién de la ciudadania politica el orden liberal antiguo debe transformarse. " Luego en el siglo XX se
dara una permanente amplacion de los derechos sociales, debido al surgimiento de estos sujetos colectivos
cada vez mas numerosos, que lograran corporificar sus intereses y organizarse para luchar por su
representacion en la esfera politica.

No ha existido politica social desvinculada de los reclamos populares. En general, dice Vieira, el
“Lstado acaba asumiendo algunas de estas reivindicaciones (...) los derechos sociales significan, la
consagracion juridica de reivindicaciones de los trabajadores” (2000: 34) el autor sefiala que no todas las

reivindicaciones seran resueltas por el Estado solo aquellas que sean aceptadas por el grupo dirigente del

momento.

13 . ‘ . , ‘ .
Los temas abordados por la politica social se vinculan a las revoluciones industriales. Desde el punto de vista historico,

inicialmente estos temas se propagan durante las revoluciones industriales en Inglaterra, Francia, Alemania, Estados Unidos y
el norte de Italia”. (Ver Evaldo Vierra, 20000 34) La reglamentacion de la jornada de trabajo, es una de las primeras
victorias de la clase obrera sobre el capital. Esa victora segliin Coutinho marca un hecho sumamente imporante, “la
posibilidad de que en el interior del orden burgues () tenga lugar la representacion de imtereses parciales de las clases
subalternas, con la consccuente formulacion de politicas que respondan a las demandas de esas clases™ (2000: 111)

" Con respecto a los derechos politicos podemos sefialar, la extension del sufragio, el surgimiento de partidos v sindicatos de
masa, hechos que amplian la participacion de Lis clases populares y 1o conseeuente ciudadania politica
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CAPITULO 1

I. POLITICAS SOCIALES EN EL. CONTEXTO DEL ESTADO DE BIENESTAR

Los procesos de industrializacion, urbamzacion, surgimiento del asalariado, como fue mencionado
anteriormente, fueron las bases para la emergencia de la Politica Social.

Precisamente luego de la segunda guerra mundial la orgamzacion social y politica se fue distanciando
del laissez-faire del Estado liberal clasico (Estado Protector) y del legado de las antiguas “leyes de pobres™ de
Inglaterra, para transformarse en un “esquema de proteccion social que incumbe al Estado la decisiva
responsabilidad por el bienestar de los ciudadanos. " (Pereira; 2000: 149)

La gran crisis del sistema econdémico liberal que tuvo su punto maximo en 1929, produjo una
transformacion en la 1deologia v en la practica del laissez-faire. El componente principal de la crisis fue la
superproduccion, provocando esta, un aumento masivo del desempleo, una gran depresion economica,
cuestiones que propiciaron una efectiva intervencion del Estado en la economia y en la sociedad.

Ernesto Isuani (1991) dira que el Estado de Bienestar tuvo su origen con el nacimiento del seguro social
implementado por Bismarck, el cual estaba dirigido a los asalariados antes que a los pobres y miserables, El
seguro social se convertira en la nstitucion central del Estado de Bienestar. El autor sefiala que este seguro
social se desarrolla antes de la primera guerra mundial expandiéndose en el periodo de entre guerras en
Alemania.

El autor define al Estado de Bienestar como “un conjunto de instituciones publicas destinadas a elevar
la calidad de vida de la fuerza de trabajo o de la poblacion en su conjunto y a reducir las diferencias soctales
ocasionadas por el funcionamiento del mercado”, (1991: 21) Ellas operan en el terreno de la redistribucion
del ingreso mediante transferencias monetarias directas, indirectas, prevision de bienes, prestacion de
servicios, regulacion de las condiciones de trabajo.

Segiin el autor el Estado de Bienestar obedece a dos cuestiones primordiales que son; el mantenimiento
del orden social y la necesidad de legitimacion del poder politico, segin y como lo plantea en sus comienzos
el Estado de Bienestar estuvo mas centrado en la idea de seguridad que en la de igualdad.

En el plano econdmico el intervensionismo del Estado tuvo su sustento teorico en la teoria Keynesiana.
La etapa del hiberalismo clasico con su logica del laissez-faire culmind con la gran depresion de 1929, dando
origen a una nueva y continua etapa de mtervencion Estatal. La teoria general de Keynes fundamentara la
necesidad de regular el ciclo econdmico para de esa forma evitar fluctuaciones dramaticas (como la crisis de

; . 1S
1929) en ¢l proceso de acumulacion.

" ver Alejandra Pastoning, 1995, Ernesto Isuani, 1991, Potyara Pererra, 2000, Vicente de Paula Faleiros, 1995



La mtervencion Estatal tiene como principal objetivo asegurar un alto mvel de actividad econdmica
mediante la inversion pubhica, el trabajo intensivo. el incentivo al consumo v el pleno empleo. Isuam (1991)
dira que el Estado Keynesiano se preocupa por la distribucion prunaria del ingreso. la nstitucion central de
este tipo de Estado sera el pleno empleo

A juzgar por Lo Vuolo (1991) el ménto de la reflexion de Keynes es que se basa en establecer los
puntos basicos para un “acuerdo social” que estabilice el ciclo econdémico. Para ello el Estado debe
independizarse de los intereses particulares y generar compromisos entre sectores contrapuestos, basados en:
estabilizacion de la inversion, generacion de empleo productivo y financiamiento de actividades publicas

El Estado incentiva la inversion del sector privado” a través del gasto que realiza en infraestructura
basica, exoneraciones, etc.; a su vez el capital invierte y reclama mano de obra productiva y capacitada para el
trabajo, de esta forma segin Keynes se llega a una situacion de pleno empleo, en la cual quien se encuentra
incorporado al mercado de trabajo consume por razon de su salario, quienes se encuentran fuera del mercado
de trabajo mediante la “moneda social”, creada para el subconsumo. Esta seria la base econémica del
“acuerdo social” que hace viable el mantenimiento de las instituciones tipicas del Estado de Bienestar. (idem)

La etapa del keynesianismo promovié una modificacion de las fronteras entre lo privado y lo pablico,
pues la intervencion del estado se extendié en todas las esferas; en la produccion, en la distribucion, en el
plano de la circulacion, en la reproduccion social. Invadiendo todos los ambitos, transportes, comunicaciones,
cultura, enfermedad, etc.

El desarrollo del Estado de Bienestar fue propiciado por esta etapa de crecimiento econémico
keynesiana, pues brindo las bases materiales para ello. “Las instituciones del Estado de Bienestar y el Estado
Keynesiano produjeron la etapa inds exitosa del capitalismo, tanto en materia de produccion y productividad,
como en mejoria de las condiciones materiales de vida de la poblacion”. (Isuani; 2000: 16)

En el plano social, el Estado de Bienestar justifica su intervensionismo en “/a nueva idea de seguridad
de existencia, que postula la instauracion y la organizacion de sistemas de seguridad publica como derecho

del cindadano y obligacion del Estado "™ (Pereira, 2000: 151)

'“ El autor defiende la idea de que ambos tipos de Estado surgen por motivos diferentes. El Estado Keynesiano se inicia a
partir de la represion de 1930 y se consolida luego de la segunda guerra mundial, el Estado de Bienestar por el contrario,
segun Isuani, ya habia para entonces desarrollado sus instituciones esenciales (seguro social). Las causas que le dieron
origen responden a logicas desiguales; el Estado de Bienestar responde a motivaciones politico-sociales, sus instituciones
son rigidas ya que son derechos garantizados juridicamente e incorporados en la conciencia de la poblacion, operando en el
campo de la redistribucion, mientras, el Estado Keynesiano responde a determinantes de naturaleza econdmica, sus
instituciones deben ser mas flexibles para ser utilizadas anticiclicamente y opera en el campo de la inversion y la
produccion, (Ver Ernesto Isuani; 1991)

" L] Estado intenta incentivar a quienes tienen capacidad de ahorro para la inversion productiva, evitando que ese capital
se fugue o se utthee improductivamente (Ver Lo Vuolo, 1991)

" La principal niciativa en este aspecto fue el Plan Beverdige, elaborado bajo la coordinacion de William Beverdige en
plena segunda Guerra Mundial (1942), que meluyo en el Sistema de Segurndad Social a todos los ciudadanos y todas las
necestdades sociales importantes de la vida moderna. También se agrega a esa base teonca doctrinaria la concepeion de las
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El Estado de Bienestar intenta superar el dualismo entre el seguro social v la ayuda social." es decir
mntenta instalar un sistema (nico de protecciones que asegure a todos los ciudadanos un conjunto homogeneo
de garantias legales

Este Estado de Bienestar se afirma en la “reoria del capital humano™, la cual supone que los gastos en
bienes y servicios que mejoren la productividad de la fuerza de trabajo (educacion, salud) no son gastos de
consumo sino de inversion Por lo tanto, las “politicas sociales dentro de este modelo keynesiano-fordista
reforzado en el proceso de acumulacion, fueron encaradas basicamente como una dimension de la inversion y
no del gasto”. ( Vilas apud De Martino, 1999: 3)

La caracteristica comun a los Estados de Bienestar, es su pretension de distribuir poder de demanda por
mecanismos independientes al intercambio de riqueza en el mercado, para ello crea una “moneda social’, para
quienes estan fuera del mercado de trabajo, basada en una concepcion de derechos de los ciudadanos. (Lo
Vuolo; 1991: 31)

El concepto de seguridad social se construye sobre dos ejes: 1) el acceso al consumo de los bienes v
servicios socialmente prioritarios debe independizarse del eventual aporte individual al sostenimento del
sistema 2) no es la categoria “trabajo” la que justifica el acceso a esos bienes y servicios, sino la de
“ciudadano”. (Idem)

El Estado de Bienestar pretende estabilizar el consumo de todos los individuos mediante las
instituciones sociales, transfiriendo ingresos o prestando directamente el servicio, establece para financiar
dichas instituciones impuestos indirectos, es decir que toda la poblacion no solo quienes hacen uso de ellos,
aportan para el financiamiento de los mismos

Gracias a este creciente proceso de socializacion y colectivizacion del consumo asumido por el Estado,
se hace efectiva una creciente desproletarizacion parcial de la clase trabajadora. Se desplaza el conflicto
capital / trabajo para la orbita de la ciudadania y de los derechos sociales, es decir se reconocen y valorizan los
derechos de las personas antes relegados a segundo plano.

Las politicas sociales desarrolladas en el ambito del Welfare State son clasificadas de la siguiente
manera:”’ a) politicas contributivas, contractuales y mercantilizables. Se trata de politicas orientadas para
atender las necesidades de los ciudadanos insertos en el mercado de trabajo y/o en el sistema de previsiéon
contributivo. A través del seguro social intentan garantizar un ingreso seguro al trabajador y a su familia en

caso de la perdida total o temporal del empleo. b) politicas distributivas, no contractuales, no contributivas y

tres fases de la ciudadania de T H Marshall, que a fines de los afos 40, incorporé en la categoria de derechos (al lado de los
civiles y politicos) a los servicios sociales, pnivilegiando el Welfare State como la institucion directamente responsable por
esos servicios, considerados desde entonces como derechos sociales” . (Potyara Pereira, 2000 151)

" Il seguro social dirigido a los asalariados, sus familias y a todos los que se inscriben en el orden del trabajo vy la ayuda
social que hereda la antipua funcion de la asistencia; dispensar recursos subsidianos a aquellos cuya existencia no esta
asepurada sobre la base del vabajo o la propredad. (Ver Robert Castel, 1997)

“yer Potyara Pererra. 20000 1512152



desmercantilizables. Este tipo de paliticas son principalmente sustentadas por el Estado. se trata de beneficios
o servicios sociales dirgidos a personas que no se encuentran msertas en ¢l mercado de trabajo

Dentro del segundo grupo, las politicas pueden asumir dos formas diferentes: monctarias, serian
transferencias en dinero a los individuos que no poseen renta, para que de esta manera puedan acceder a los
bienes y servicios basicos. No monerarias, consiste en servicios gratuitos brindados a toda la poblacion como
por ejemplo la educacion pablica, la salud. la asistencia social,

De esta forma y siguiendo el planteo de Potyara Pereira, vemos como la concepcion de Seguridad
Social inaugurada en los afios cuarenta, privilegia el status de ciudadania, excediendo la vision contractualista
de la proteccion social,”' considerando como deber del Estado, la proteccion del pobre, el desamparado, el
incapacitado para el trabajo y el expulsado definitivamente del mercado de trabajo.

Fundada en esa vision no contractuahista de proteccion social la concepeton de Seguridad Social de la
posguerra asume, las siguientes caracteristicas; universalizacion de la cobertura, centralizacion o gestion
unificada, prevencion de los riesgos a través de los seguros sociales, aplicacion fragmentaria y sectorializada
de las politicas sociales,

La Seguridad Social, entonces no se restringe al concepto de Provision Social, va mas alla, pues
mcorpora formas de proteccion basadas en la asistencia social las cuales no presuponen que el beneficiario
esté vinculado al mercado de trabajo, “cualquier ciudadano, por el hecho de ser ciudadano, frente a la
necesidad de ser protegido por este sistema, tiene derecho a los beneficios. Le compete al Estado organizar la
pauta de beneficios y proveer la forma de financiarlos”. (Teixeira apud Pereira; 2000: 153)

Tomando a Behring (2000) como referencia, podemos decir que el Estado en tanto gestor de estas
medidas anticrisis, es quien implementa los sistemas de seguridad nacional. Lo que el autor detecta es que
estos sistemas de seguridad social nunca fueron financiados por impuestos progresivos sobre el lucro, por
tanto no son una verdadera forma de redistribucién hacia los trabajadores, por el contrario, ellos son;
financiados por los aportes de los propios trabajadores y no por los aportes de la burguesia, en este sentido
como dice lamamoto “parte del valor creado por la clase trabajadora y apropiado por el Estado y por las
clases dominantes es redistribuido a la poblacion bajo la forma de servicios”. (lamamoto apud Pastorini,
1995: 132)

Segliin Esping Andersen, no todos los Estados de Bienestar son del mismo tipo, sino que las
caracteristicas historicas de los distintos Estados han desemperiado un papel determinante en la formacion de

sus sistemas de bienestar social. Los tres tpos de stado de Bienestar que define son: Liberal, Conservador y

' ' . . ) v M 3
Esta conceperon de Segundad Social basada en ¢l status de cudadania, se opone a la nocion de Prevision social basada en
¢l seguro socil, maugurada en Alemama por Bismuarck en TRE3
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Socualdemocrata, cada uno de ellos orgamizado con su propia y diferente logica de organizacion,

estratificacion e tegracion social. == (1993)

** No me extenderé en esta distincion, brevemente presentaré las caracteristicas mas sobresalientes de cada uno de estos
regimencs identificados por el autor. Ll Estado de Bienestar Liberal minimiza los efectos de la desmercantilizacion, pues
limita con efectividad el alcance de los derechos sociales, se ayudara a los que comprueben su falta de medios para subsistir.
Las transferencias son muy modestas y por tanto estan asociadas a la esbigmatizacion, Ejemplo de este tipo de Estado Liberal
es, Bstados Umdos, Canada, Australia, Por su parte ¢l Estado Conservador es subsidiario corporativista, pone énlasis en
desplazar al mercado como proveedor de bienestar social, pero solo mtervendrd cuando la familia no tenga suficiente
capacidad para hacerlo Ejemplos claros son, Francia, taha, Alemania, Austna. Por altimo ¢l autor plantea ¢l Estado
Socialdemocrata, en este el principio de universalismo y desmercantilizacion de los derechos sociales se ha extendido a las
cluses medias. En contraste con el régimen anterior, este busca intervenir antes de que la famiha prerda la capacidad para
resolver sus necesidades En este tipo de Estados el derecho al trabajo tiene una categoria igual al derecho de proteceion de
los igresos. (Ver Espmg-Andersen, 1993)



2. ESTADO SOCIAL EN URUGUAY

En este punto haremos referencia al “Estado Social™ que se desarrollo en nuestro pais, para ello
debemos comenzar por realizar una resena historica de la posicion que asumio el Estado a comienzos del siglo
XX. En el aio 1904 asciende a la presidencia de la Republica José Batlle y Ordonez. dando inicio a un
periodo que se caracterizo por la sistematica intervencion estatal en los asuntos vinculados con la “cuestion
social”,

El desarrollo del “Estado de Bienestar™ en Uruguay posee caracteristicas propias del desarrollo de los
Estados sociales en el capitalismo periférico, por tanto las politicas sociales seran definidas segiin estas
caracteristicas estructurales del desarrollo periférico, presentando a la vez modalidades propias y especificas.

Coimbra (apud Vasconcelos, 1989) sefiala que una de las caracteristicas fundamentales del desarrollo
periférico, es su dependencia y subordinaciéon con respecto al capitalismo central. Esta subordinacion y
dependencia se manifiesta en todos los ambitos: economico, politico y cultural.

La particular situacion de dependencia del Uruguay hace que el pais se incorpore al mercado mundial
debiendo adaptarse a los requerimientos del mercado internacional. Estas condiciones de integracion al
mercado mundial pautaran el desarrollo posterior del pais.

El pais se mcorpora al mercado mundial siguiendo el esquema de la distribucion internacional del
trabajo, es decir como exportador de materias primas e importador de productos manufacturados, ** situacion
que luego le sera dificil revertir,

El primer batlismo intentara librarse de esta situacion de dependencia que limitaba el logro de sus
proyectos transformadores, desarrollara acciones destinadas a superar esa situacion y lograr paulatinamente
una produccion industrial sustitutiva de importaciones: la politica aduanera proteccionista, el control de la
comerciahizacion de la produccion agricola y la fijacion de los precios oficiales, la construccion de caminos,
carreteras y vias férreas nacionales, fueron algunas de las medidas implementadas. (Frega; 1991: 72)

La preocupacion batllista estuvo centrada en evitar la confrontacion violenta entre capital y trabajo, en
“evitar ¢l odio de clases”, por ese motivo permitio el afianzamiento econdmico del capital privado,
imponiéndole, simultaneamente obligaciones para con los obreros y empleados.” (Zubillaga; 1991)

El propio Batlle y Ordoériez catalogd al batlismo de “obrerista™ v no de “socialista™ como era
nombrado por los sectores mas conservadores de la época, pues aprobo y promovio un Estado providente pero

no mtentod modihear las relactones altimas del sistema productivo. (Idem, 26)

" Esta etapa es caracterizada por los 1écnicos de CEPAL de “crecimiento hacia fuera”, basandose en una especializacion
monoproductora, pues el pais debe abastecer con materias primas a los paises curopeos v obligaloriamente importar sus
nmuul.mlmds (Ver Carlos Filguera y Fernando Filgueira, 1994)

" La preocupacion del batlismo por la propiedad privada como motor del desarrollo econdmico tuvo una de sus expresiones
mas notorias en el fimie rechazo a v implantacion del impuesto a la renta, por el contranio en su lugarimplanto el impuesto a
L ey el impuesto ala hierencia, (Ver Carlos Zubilliga, 1991 23)
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Conforme a Fernando Filguerra (1994) el Estado Social en Uruguay, se convirtio prematuramente ¢n un
estado terventor en el diseno de politicas sociales, la matriz batllista impulso la inversion estatal. la creacion
de empleos publicos, las transferencias monetanas v de servicios, medidas orientadas a la conformacion de
una nueva estructura soctal y a la creacion de una clase media fuerte.

Dicho Estado Social se estructurd sobre cuatro pilares basicos, que pautaron la modalidad especifica de
integracion nacional, Ellos fueron: 1) la asistencia publica especialmente referida a servicios de salud. El
Estado regulé y administro instituciones de salud pablica, creando hacia 1915 hospitales, asilos para ninos,
casa de maternidad, 1) la educacion plblica, defimda por ley como laica, gratuita y oblhigatoria. Esta se
expande dé acuerdo con los valores hiberales, en aquel momento surgia la necesidad de contar con una mano
de obra instruida para la industria naciente, y por otro lado cumplia la funcion de integracion social de las
poblaciones inmigrantes. 111) la regulacion del mercado de trabajo, antes de 1920 se habian consagrado ya las
principales leyes laborales. 1v) la politica de retiro de la fuerza de trabajo; completando asi los servicios de
proteccion

Segun Filgueira, el caracter providente del Estado se evidencio en el otorgamiento de una legislacion
social que se anticipara a las reivindicaciones obreras. Para el autor, dichas acciones no fueron en respuesta a
las demandas de una sociedad organizada, sino que por el contrario fueron un intento de la elite politica por
crearla. Sostiene que a diferencia de las sociedades europeas, en donde fue la sociedad industrial la que
presion¢ para la intervencion del estado, el Uruguay de comienzos de silgo XX, no contaba con una sociedad
civil organizada que presionara para la intervencion estatal, por el contrario era ain un capitalismo mercantil
sustentado en una produceion ganadera primitiva. (idem)

Por tanto, conforme al autor en un primer momento no es la sociedad la que presiona sobre el sistema
politico o estado para el logro de beneficios sociales, tampoco el estado se vio obligado a regular una sociedad
emergente, sino que por el contrario fue el sistema politico a través del estado el que procurd “crear o
modelar” la sociedad,

St bien concuerdo con Filgueira en que la sociedad de comienzos de siglo XX no constituia una
sociedad civil completamente organizada, sefialo, que poco a poco en el correr del silgo las transformaciones
economicas daran origen al surgimiento y consolidacion de nuevas clases sociales que asumiran un papel
protagonico en la vida del pais. “La sociedad en su conjunto adquirié mayvor complejidad v dinamismo,
apareciendo nuevas y agudas contradicciones, tipicas de un sistema capitalista en formacion”. (D" Ela,
Miraldi, 1984 22

La modernizacion del pais impulsada por ¢l modelo “reformista™ batllista propicié el surgimiento de
una nueva estructura social, diferentes sectores comenzaran a organizarse reclamando cada uno por sus

intereses. lin realidad la anticipacion que sugiere Filgueira no fue tal, pues, en mas de una oportumidad  la
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nterveneion del Estado fue la respuesta a viejos reclamos del movinuento sindical que en esta nueva
coyuntura cobraron mayor fuerza v visibihidad =

Cada sector de la sociedad se orgamizard y movilizara reclamando al Estado lo que considera justo, La
clase alta rural, por ejemplo, se organiza en la Federacion Rural a partir de 1916 alcanzando una cohesion
gremial ¢ 1deologica muy importante, este sector se movilizara para poner fin al movimiento reformista del
batlhsmo, pues forma parte de la clase conservadora la cual esta totalmente en contra de cualquier
movimiento que intente cuestionar el orden tradicional. (D" Elia, Miraldi, 1984)

La Burguesia industrial, por su parte, reclamo una defimda intervencion del Estado para proteger la
industria de la competencia exterior, paralelamente en las relaciones internas se adhirio a la concepeion liberal
rechazando toda intervencion estatal en la actividad econdomica y fundamentalmente en la regulacion de las
relaciones laborales. (idem) Esta burguesia industrial también formaba parte de las clases conservadoras pues
se mostraba en contra de la legislacion social, yva que la misma interferia y hmitaba las posibihidades de
acumulacion.

Por tltimo, la clase obrera en el correr del siglo fue adquiriendo una creciente importancia en la vida
social del pais. Si bien la estructura de la industria actudé como factor limitativo para la organizacion de la
misma,. la concentracion de la actividad industrial en determinados espacios geograficos propicio la
emergencia de barrios obreros y la capacidad de establecer vinculos de clase por fuera de la fabrica. (Ibidem)

Las condiciones paupérrimas en las que debian realizar su trabajo explican la intensa agitacion y las
continuas huelgas que el movimiento obrero realizaba con la esperanza de lograr mejorar las condiciones de
trabajo y su calidad de vida. *

La propuesta batliista de aquel entonces era construir un “pafs modelo”, sobre la base de la

modernizacion del pais, para ello el Estado debid asumir un importante rol en la actividad econdémica, tanto en

** Los reclamos que el movimiento sindical uruguayo habia sostenido durante largos afios, con anterioridad al acceso de
Batlle y Ordofiez al poder, incluian no sélo el mejoramiento de los salarios sino la fijacion de la jomada laboral de ocho
horas, el descanso dominical, la normalizacion de las categorias laborales, etc. Batlle y Ordonez aparecia ante la poblacion
como un visionario sagaz, dotado de una aguda sensibihidad social, sin lugar a dudas fue un lider canismatico. Pero estuvo
lejos de ser el propulsor original de esas medidas (Ver Carlos Zubillaga; 1991: 38)

*El pais es testigo de una importante historia sindical. Desde muy temprano se sucedieron un sin fin de huelgas organizadas
por diferentes sectores de la sociedad que presionaban a la clase politica para conseguir mejores condiciones de trabajo. En
1880 tuvo lugar una importante huelga de mineros, 1903 fue un afio prodigo en matena de conflictos obreros, tuvo lugar una
de las huelgas mas importantes de la lustorta uruguaya. Ei 23 de mayo de 1911 se produce la pnimera huelga general del pais,
la ciudad de Montevideo quedd paralizada, luego de culminada los obreros tranviarios obtienen importantes beneficios. Otra
de las manifestaciones importantes del movimiento sindical fue el surgimiento de varios diarios obreros, en los mismos se
apoyaban los conflictos y se denunciaban las mjusticias Algunos de ellos fueron, “El Tipografo™ en 1883, “La Lucha
Obrera”™ en 1884, “Defensor del Obrero™ en 1895, “Grito del Pucblo™ y “La Yoz del Obrero™ en 1896 (Para amphar sobre
¢l movimiento sindical uruguayo Ver Zubillaga, 1991 y D' Eha, 1984)
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la promocion como en la proteccion de la ndustria. Al mismo tiempo debio mediar entre los intereses de la
burguesia industrial y los reclamos del proletariado, evitando en lo posible las situaciones de conflicto. #

Esta situacion determino un particular estilo de “Estado Social”, un estado que se caractenizo, segun
Filguetra (1994) por ser fuertemente estatista, anticipatorio y paternalista,

Desde la perspectiva de Coimbra (apud Vasconcelos, 1989) el estatismo es una situacion propia de un
contexto de hegemonia burguesa critica. En los paises periféricos el estado se caracteriza por ser fisicamente
mayor y mas activo, a diferencia de las sociedades capitalistas centrales donde la hegemonia burguesa es mas
sohida, en el capitalismo periférico la hegemonia burguesa se encuentra en un estado de crisis mas o menos
permanente.

Esta situacion determina el fuerte estatismo que caracteriza a los paises de América Latina y en especial
a nuestro pais. Segln el autor lo que explica esta situacion es que los paises del capitalismo periférico no han
vivido las revoluciones burguesas tal como ocurrieron en Francia e Inglaterra, debido a esto nuestros paises se
caracterizan por tener una burguesia, desde el punto de vista politico, mas de¢bil, por lo tanto el Estado debe
asumir un papel més activo, es decir debe convertirse ¢l mismo en agente directo del proceso economico y
politico, implementando acciones muchas veces anticipadas para lograr su legitimacion.

De esta situacion se deriva la tendencia a la intervencion del Estado en materia de politicas sociales, el
Estado es llamado a intervenir para regular el conflicto entre capital-trabajo ya que este amenaza con poner en
riesgo la fragil dominacion burguesa. De esta forma el Estado convertira en problematicas puntuales todos los
aspectos de la “cuestion social” dando respuestas a muchas de las demandas planteadas.

El sistema social de nuestro pais “armomzé” perfectamente los cuatro pilares, antes mencionados,
fundando de esta manera las bases para una sociedad que se percibia como “una sociedad de clases medias”,
“hiperintegrada” e igualitaria. La expansion del “Estado Social” dejo poco espacio para que fuera posible el
surgimiento de un mercado alternativo en la provision de bienes y servicios sociales, haciendo posible una
relativa desmercantilizacion en el acceso a estos servicios. (Filgueira; 1994)

Promovio sistemas democraticos, basandose en la ampliacion de derechos sociales y politicos y en el
reconocimiento de condiciones de vida minimas para toda la sociedad. De esta forma favorecio la emergencia
de una cultura politica fuertemente clientelar y particularista. (Idem)

El avance del Estado social fue mterrumpido en los afos 30, pues el pais no escapd a la gran depresion
que tuvo lugar en la economia mundial. Los mercados dejaron de ser favorables para la exportacion de
materias primas, & esto se le suma una divisiéon interna en el batllismo, lo que deriva en un golpe de estado
liderado por Gabriel Terra en el ano 1934, poniendo un freno a la expansion liberal de antano
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Vemos como se hace evidente el binomio concesian — conguista en L legislacion social de la época, por un lado el orden
politico se aseguraba lu aceptacion y el apoyo electoral de la clase obrera, y por ¢l otro, las clases obreras lograban
nnportantes conguistas que contribuian a mejorar su calidad de vida (Ver Alejandra Pastoring 2000)



A partir de aqui se asiste a una nueva etapa del Estado Social. seguin Filaueira "o diferencia del primer
batllismo, defensor de una politica “obrerista™ en el campo de lax relaciones capital — trabajo, el nucevo
régimen de 1934 rati de favorecer politicas de cuito corporativo ™, las condiciones referidas al capual -
trabajo seran establecidas. bajo acuerdos entre trabajadores, empleadores v estado

A partir de los afios 30 se asiste a un proceso de ampliacion en la cobertura de las politicas sociales, se
pretende la universalidad del acceso, dejando un poco de lado el clientelismo politico para el acceso a los
beneficios.

Se podria habla de una “cindadania regulada” porque la ampliacion de los derechos pasa a depender de
la incorporacion de nuevas ocupaciones y profesiones al orden legal. Seglin Vasconcelos (1989) en los paises
periféricos no se evidencia la linealidad en el proceso de extension de la ciudadania en la forma en que
Marshall plantea, por el contrario en estos paises la ciudadania se encuentra regulada legalmente, la extension
de la ciudadania depende de la ampliacién del cuerpo de derechos asociados a esas ocupaciones, **

Esta situacion encierra una contradiccion muy clara, mientras en el plano ideoldgico discursivo se
establece la universalizacion de la ciudadania, en el plano real no se modifica la base econdémica, politica y
administrativa para su efectiva implementacion, por tanto la jerarquizacion del ejercicio de la ciudadania se
mantiene,

Segun Vasconcelos otra de las caracteristicas de las politicas sociales en la periferia es su
estratificacion, pues el criterio fundamental para la mclusion o exclusion de los individuos al sistema de
seguridad social es su status ocupacional. (Idem)

La estratificacion es claramente percibida en el caso de la seguridad social, pues los pobres o los mas
necesitados no son incluidos en los sistemas de seguridad social, pero si contribuyen con €l a través de los
impuestos indirectos que estan obligados a pagar por ejemplo el impuesto al valor agregado (IVA).

En el afio 1942 culmina el régimen dictatorial y se produce el “golpe bueno”, Gabriel Terra es sucedido
por Alfredo Baldomir, dando inicio a una nueva etapa del Estado Social, el denominado “Uruguay feliz" o
“pais de vacas gordas” por Filgueira, (1994)

Ln este momento segun el autor, el Estado social llega a su madurez, la segunda guerra mundial

propicio una nueva etapa de prosperidad econdémica para el pais, con los recursos provenientes de las

* Ln el caso uruguayo se puede decir que la “ciudadania regulada™, se evidencia pues los trabajadores de los distintos
sectores tuvieron un acceso diferenciado a la seguridad social y a los beneficios sociales brindados por el estado, quienes
primero gozaron de estos derechos fucron los trabajadores del sector publico, no asi otros trabajadores, como los del sector
1|.mul y las empleadas domésticas que fueron quienes accedieron en tltima instancia al sistema de segunidad social

! Mesa Lago (apud Vasconcelos, 1989) lHega a la conclusion de que la funcion distnbutiva de la segundad social no se
cumple en los paises de America Lating, sino que por el contrario dicha funcion es nula, Hegando a ser en algunos casos
regrestva Tampoco la funcion de solidandad entre grupos de diferentes ingresos se cumple (pues los grupos mas pobres
reciben menos que los grupos de ingresos mas altos) aungue si se cumple entre generaciones, puces la generacton mas joven
es lique aporta para las prestaciones de las generaciones mas viejas
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exportaciones de materias primas dirigidas a los paises en guerra, fue posible la expansion de los servicios v
benefictos sociales, el Estado tuvo una “expansion sin base”™ " (Idem)

Pese a no registrarse durante la etapa 1955-1972 un crecimiento del PBI el aumento del gasto publico
fue en accenso. dando origen a una nueva etapa de crists economica, pues estos gastos debieron ser
tinanciados con los ahorros del gobierno,

La “expansiin sin base™ es producto de la cultura politica del pais. pues el Estado para lograr mantener
su legitimidad debe continuar absorbiendo las demandas de la sociedad a pesar de los déficit en las cuentas
fiscales, pues aquellos sectores que habian gozado de privilegios y beneficios en la época “feliz” al percibir un
deterioro en sus condiciones, presionaran para evitar la pérdida del nivel alcanzado. (Filgueira, 1994)

Los recursos son conquistados por los grupos que tienen mayor poder de demanda y de presion,
presentando a la vez mayor importancia en el proceso de acumulacion capitalista. Los mas perjudicados
fueron aquellos sectores con poca o nula capacidad de presion, es decir aquellos sectores no capitalistas, por
no ser importantes para el capital y al mismo tiempo no tener capacidad de presion, no son incluidos en los
sistemas de seguridad social

Esta situacion deriva en 1973 en un golpe de estado que anula la ciudadania politica hasta 1985, segun
Filgueira “el golpe de estado de 1973 fue una de las manifestaciones de la impotencia de la clase politica que
conducia el estado para ordenar y diferir demandas sociales en tiempos de crisis”. (1994: 66)

Filgueira califica al régimen de “dictadura comisarial’, la cual segin su criterio administré una
situacién sin introducir grandes cambios, “pese a su profunda huella sobre la historia del pais el régimen
dictatorial no introdujo una transformacion radical en las pautas de estatismo heredadas desde el comienzo
de siglo". (Idem: 67)

Caetano y Rilla (1988) senalan el importante fracaso de la dictadura uruguaya de 1973 en el ambito
sindical; mas alla de la represion ejercida sobre dingentes y militantes sindicales, el régimen no pudo negar el
reconocimiento de los sindicatos como actor social meludible. La herencia del modo en que el movimiento
sindical se incorpor6 al sistema politico uruguayo no fue facil de borrar, la fuerte tradicion autonomista del
Estado con respecto a los sindicatos, la persistente cultura politica de ciudadanos, contribuyeron para explicar
el fenodmeno de la fuerte presencia sindical atin en tiempos de dictadura.

Debido a la autonomia relativa de los estados periféricos estos se vieron obligados a implantar
regimenes autoritarios para mcorporarse al capitalismo mundial y dar nacimiento a las politicas neohberales
A partir de la década del 70 las sociedades Latinoamericanas deben adoptar las disposiciones de las agencias

imternacionales en materia financicra

) ; ; . , . ‘
La matriz batlhista ongiaria habia modelado una cultura politica fuertemente estatahista, poco a poco el clientelismo se
convirtio en una oblig acidon para todo miembro de la clase politica, otorgandose beneficios y servicios, asi como también

cargos pubhicos obtenmidos como favores politicos
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Ll triunto electoral de Ronald Reagan en Estados Umidos v Margaret Tatcher en Gran Bretana, marco la
emergencia de la ofensiva neoliberal, que se convirtio en el dogma dominante de los Estados Unidos v Gran
Bretana en los anos 80. expandiéndose luego internacionalmente tras las recomendaciones del Banco Mundial
y del Fondo Monetario Internacional. *'

Las recomendaciones de las agencias mternacionales marcaron el peniodo de restauracion democratica
de nuestro pais. En 1985 luego del peniodo dictatorial asume la presidencia de la Republica el Dr. Julio Maria
Sangunett:, dicho periodo se caracterizo por dar nicio a la llamada reforma del estado por la via de la
reduccion del gasto publico.

El objetivo principal del mencionado periodo era reducir el déficit fiscal de las cuentas publicas que
alcanzaba el 6% del PBI. Para lograrlo, nuestro pais al igual que todos los estados del capitalismo periférico,
debido a su vulnerabilidad economica deben seguir los lineamientos propuestos por el BM y por el FMI. Se
comienza a implementar la “primera generacion” de recomendaclones, las cuales tenian como objetivo
principal recomponer el equilibrio fiscal de los paises de Latinoamérica para hacer frente a la deuda externa.
(Petersen-Thumser, Filgueira, 1997: 115)

A partir de los arios 80 se origina un doble movimiento, por un lado, se da la exaltacion del mercado
como ambito privilegiado para la obtencion del bienestar, por otro, se invoca la satanizacion del Estado
juzgandolo desde estos organismos como ineficiente, corrupto enfatizando la idea de su reduccion.

Por la década del 90 los agencias mternacionales dan nacimiento a la “segunda generacion” de
recomendaciones, estas dirigidas a controlar o reducir la pobreza de los paises subdesarrollados, la “lucha
contra la pobreza™ no es un objetivo en si mismo para el BM sino que es considerado como subproducto del
crecimiento economico. (idem)

Por estos afios surgen las primeras experiencias de politicas sociales selectivas y flexibles, también las
primeras ONG en el ambito privado.** En 1990 bajo la direccion del Partido Nacional se constata claramente
el avance de la ofensiva neoliberal en nuestro pais, el gobierno da un giro importante reduciendo el grado de
estatalidad y atendiendo con recursos estatales solo las situaciones de los sectores subalternos mas

... s : v | i
deprimidos, reduciendo la atencion en los sectores medios.” (Filgueira; 1994)

" El BM nace en el afio 1945 y el FMI en 1946, ambas agencias surgen de las deliberaciones del Breton Woods. Las dos
instituciones llevan a cabo la funcion de disciplinar a los paises del capitalismo periférico ya que sus recomendaciones son
totalmente desoidas en los paises desarrollados. Tienen una funcién ideologica muy fuerte, convertir al neoliberalismo en la
(nica forma de vida posible, haciendo que este parezea la Gltima y mas elevada forma de organizacion economica y social
conocida en el mundo, (Ver Enir Sader y Pablo Gentilh (orgamizadores), 1997)

" Se pueden mencionar algunos ejemplos en materia de politicas sociales: Se comienza a ejecutar ¢l plan CAIF con apoyo de
UNICEF, Se da la reformulacion de la politica alimenticia, se pasa a implementar programas cortos de alto impacto como el
Plan Invierno para los sectores pasivos, flexibilizando sistemas anteriores, Se pasa tambien del sistema de comedores al de
bonos para alimentacion (Ver Filgueira, 1994)

" Una de las estrategias que se Hevo a cabo en nuestro pais con ¢l fin de reducir el papel del Estado, s el médito programa
de “despidos voluntanos™, el mismo buscaba redueir en un 20% los funcionarios publicos. (Ver Alejandra Pastoring, 2001

| 39)
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3. CRISIS DEL ESTADO DE BIENESTAR

A partir de los afios 70, se micia un progresivo agotamiento en el mundo y en la region del modelo de
desarrollo de corte proteccionista imperante hasta ese momento. lo que dio micio a la catalogada “crisis el
Estado de Bienestar” ™

Segin lsuani, la crisis fiscal del Estado de la década de los 70 fue especialmente crisis del
Kevnesianismo y de sus formas de intervencion estatal, éste con su politica de pleno empleo, debilito los
mecanismos tradicionales de disciplinamiento de la fuerza de trabajo: la recesion y el desempleo. El pleno
empleo, por el contrario contribuyo a elevar la fuerza social de los asalariados.

Kalecki (apud Isuani; 1991: 21) sostenia en 1943 que “¢/ pleno empleo podia ser a mediano o largo
plazo un obstdculo para el crecimiento estable, dado que la pérdida del efecto disciplinador del miedo al
desempleo y el consiguiente fortalecimiento del poder de negociacion de los asalariados erosionaria la
inclinacion a invertir”,

El problema central detectado por este autor se encuentra en el mercado de trabajo y no en los
mecanismos compensatorios del Estado de Bienestar, por ese motivo no es necesario demolerlo
completamente, el ajuste en un primer momento puede realizarse sobre el salario directo de los trabajadores,
mediante los mecanismos de recesion e inflacion.

“La forma de proceder al ajuste no es a través de la supresion de instituciones del Estado de Bienestar
sino mediante la desvalorizacion de sus productos”, (1991 23) atacando la nstitucién del pleno empleo y
aquellos elementos del Estado de Bienestar que refuerzan la posicion de los trabajadores, como por ejemplo la
legislacion laboral que los ampara, propiciando el desempleo, la reduccion salarial, hechos que provocaran la
pérdida de poder sindical de la clase trabajadora.

Segun Lo Vuolo, gran parte de esta crisis debe buscarse en la “devaluacion de la moneda social” creada
por el Estado de Bienestar en la fase keynesiana, o sea en la incapacidad de sus instituciones para sostener el
poder (econdmico y politico) de sus normas legales. El autor sostiene que las instituctones del Estado de
Bienestar no pueden procesar las inestabilidades economicas, porque poseen un defecto de origen “salo
aperan ¢n momentos de auge econdomico” (1991: 32-33)

[.a 1deologia liberal sostiene que la crisis de acumulacion, ocasionada por la mtervencion del Estado en

la economia, solo podra reducirse con un retorno al predominio que “las fuerzas del mercado tenian antes de

19307 (Ibidem)
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Algunos de los hechos identificados como causas de ese agotamiento es el proceso de globalizacion, la caida del mundo
socialista, la guerra de Corea, la crisis petrolera, la inflacion provocada por la guerra de Vietnam, hechos que provocaron cl
desequlibrio del sistema monetario mternacional, ete. (Ver Ernesto Isuani, 1991, Potyara Pereira, 2000, Alejandra Pastorini,
||}1)5}



En estos momentos resucita el paradigma del hberalismo clasico. como alternativa novedosa con los
ideodlogos neoliberales. El Estado paso de ser considerado un agente dinanico promotor del desarrollo a verse
como un obstaculo para el crecimiento economico y social  (Evans apud Midagha, 2000) Desde la vision
neoliberal se catalogd su desempeno como ineficiente, distorsionante, e incluso corrupto, promoviendose asi
su reduccion a una minima expresion.

Para salir de la “cnisis”, distintos organismos nternacionales, como el BM, FML mmpusieron un
“paquete” relativamente uniformizante de iniciativas para intentar modificar los déficit sociales del
continente.

Los Estados Nacion, bajo la hegemonia del gran capital norteamericano, asumieron un papel central en
el proceso de reforma estructural, debieron redefinir su rol, reformular sus funciones sustantivas, disminuir su
costo, con el objetivo de incrementar su eficiencia v eficacia en la gestion, para competir en un mundo
globalizado y altamente industrializado

“El modelo neoliberal, hoy en consolidacidn, se caracteriza por: desregulacion de la economia;
autonomia del sector financiero; desmantelamiento del sector piblico v abandono de las funciones estatales
de promocion e integracion social, manteniendo su intervencion en lo relativo a la fijacion del tipo de
cambio, tasa de interés y politica tributaria’. (De Martino; 1999: 4)

Desde esta perspectiva, las politicas sociales son medidas o mecanismos para compensar los efectos
negativos de los ajustes econdémicos realizados y serian consideradas como ' una dimension del gasto, no de
la inversion (..) Il concepto de desarrollo social se diluye y cede terreno al de compensacion social”, (Vilas
apud De Martino; 1999 4)

El pensamiento neoliberal no es nada original, ya fue hegemonia durante etapas previas del desarrollo
del capitalismo mundial. La propuesta neoliberal hoy prevaleciente es una salida (un retorno) que conduce a

situaciones previas a la construccion de las instituciones del Estado de Bienestar, (Lo Vuolo, 1991)



CAPITULO 111

I. TRANSFORMACIONES DELL MUNDO DEL TRABAJO

La politica social es un fendomeno que se generaliza con el pasaje del imperialismo clasico para el
capitalismo tardio, por ese motivo es fundamental hacer referencia a los cambios que dieron origen a esta
nueva etapa del capitalismo.

En los afios 1974 y 1975 se produce la mayor recesion generalizada de la economia capitalista
internacional desde la segunda guerra mundial, segiin Netto esa recesion dio micio a un profundo giro en la
dinamica del capital: el padréon de crecimiento que desde la post guerra y durante treinta afios se habia
sustentado sobre el “pacto de clases” expresado en el Welfare State, llega a su fin. (Netto, 1996)

El autor retoma lo planteado por el tedrico norteamericano Harvey, de acuerdo con él, sefiala que la
crisis de los anos 70 sefialo el agotamiento del padrén de produccion capitalista monopolista fundado en un
régimen de acumulacidn “rigido”, denominado fordista-keynesiano.

Harvey se basa en el pensamiento de Aglietta, Lipietz v Boyer para decir que un régimen de
acumulacion particular puede existir porque su esquema de reproduccion es coherente. Esto significa que es
necesario una materializacion del régimen de acumulacion en la estructura social, dicha materializacion asume
la forma de normas, habitos, leyes, las cuales garantizan la unidad del proceso. (1994: 117)

El periodo de auge econémico que se vivio desde la post guerra en 1945 hasta 1973, tuvo como base un
conjunto de practicas de control del proceso de trabajo, de las tecnologias, de los habitos de consumo, es claro
dice Harvey “que el fordismo dependia de la asuncion por el Estado de un papel muy especial en el sistema
weneral de regulacion social”. (Idem, 130)

Segln Harvey en el periodo 1965-73 fue evidente la incapacidad del fordismo y del keynesianismo de
contener las contradicciones inherentes al modo de produccion capitalista, este era un modelo muy rigido para
hacer frente a las ondas depresivas del capital Por otro lado, la rigidez en los compromisos asumidos por el
Estado fue intensificando el gasto en programas de asistencia social, lo cual ocasiona una fuerte inflacion,
acentuada por la suba en el precio del petroleo y la mestabilidad de los mercados financieros mundiales.
(idcm)

Para preservarse, el capitalismo debio operar una serie de transformaciones en su dindmica y recurrir a
un régimen de acumulacion “flexible”, comienza una nueva etapa en el modo de produccion capialista, fase

denominada capitalismo tardio™ por Mandel. (apud Netto, 1996)

S 4a . n 1 ' . : . o -
Se denomina “capitahismo tardio” desde ¢l punto de vista cronologico, es decir en primer lugar tubo lugar el capitalismo
competitivo al que le sucedio ¢l capitahsmo monopolico, actualmente nos encontramos en la fase del capitahismo tardio

29



Se produce el pasaje a un rézimen de acumulacion totalmente nuevo, de acuerdo con la 1dea de Harvey, éste
réegimen de acumulacion se encuentra asoctado a un sistema de regulacion politica y social bien distinto al
tordismo rigido de la etapa anterior.

Esta nueva forma de produccion acarrea una serie de procesos nuevos, como la descentralizacion de la
produccion (subcontrataciones, tercerizaciones) Al mismo tiempo se sustituye la produccion de masas del
periodo fordista-keynesiano para una produccion basada en la demanda efectiva y en el concepto de stock
minimo. *

Este nuevo régimen de acumulacion flexible, reestructura radicalmente el mercado de trabajo, va sea
alterando la relacion entre incluidos y excluidos del mercado de trabajo, como introduciendo nuevas
modalidades de contratacion mas flexibles.

Seglin Antunes (1998) es en estos momentos cuando se registra la crisis mas aguda del mundo del
trabajo, la misma segtin el autor asume una doble dimensién; crisis de materiahdad y objetividad de la clase
trabajadora, y aquella crists que ataca a la propia subjetividad de la clase trabajadora,

El proletariado tradicional ve afectada su ponderacion social, se produce una enorme diferenciacion a su
interior, aquella clase tradicional que fijo su identidad clasista (sindical y politica) en la etapa del capitalismo
monopolista se transforma rapidamente en una clase heterogénea. (idem) Montafio dird, “aquel sector
mayeritario de trabajadores asalariados aparece, ahora, dividido en miliiples sectores minoritarios, sin una
identidad comiin". (apud Pastorini, 1995:100)

La flexibilizacion en el proceso productivo va acompafiada por una mayor flexibilizacion y
adaptabilidad del trabajador, se observan multiples procesos derivados de esta flexibilizacion del mercado de
trabajo; desproletarizacion del trabajo industrial, aumento del empleo en el sector terciario, subproletarizacion
del trabajo (parcial, temporario, precario, terciario, subcontratado).

La revolucién tecnologica operada implico una extraordinaria reduccion de trabajo vivo, como
resultado directo de esta tecnologizacion “crece exponencialmente la fuerza de trabajo excedentaria en vista
de los intereses del capital”. (Marx apud Netto; 1996: 92)

Los efectos de esta nueva fase del capitalismo sobre la fuerza de trabajo son multiples y muchos de
ellos aberrantes; unido al aumento masivo del desempleo estructural se dan dos fenomenos que es imposible
disociar de su causa, la pérdida salanal y la pérdida del poder sindical de la clase trabajadora

La clase trabajadora ya no es homogénea y organizada, sino que por el contrario segiin Harvey se da la
existencia de dos grupos de trabajadores, en primer lugar destaca los “trabajadores centrales”, los
trabajadores que entran dentro de este grupo se caracterizan por ser mas estables, por recibir mejores salarios,
tanto directos como indirectos Bl autor destaca que los trabajadores centrales poscen una mayor

adaptabihdad, Nexibilidad y movilidad dentro de la estructura laboral

“Ver Harvey, 1994, Behrmg, 2000



Fn segundo lugar. el autor se refiere a los trabajadores que se encuentran en la periferia, wdentificando
otros dos subgrupos en su interior. Aquellos trabajadores que obtienen empleos de tiempo ntegral con
habilidades menos especializadas, presentando mayores niveles de rotatividad y menos oportunidades que los
trabajadores centrales. Y aquellos trabajadores subcontratados, este grupo de trabajadores es el que mas ha
crecido en los Gltimos tiempos, caracterizandose por no tener sus derechos asegurados y realizar trabajo de
tiempo parcial, temporario. (1994: 144)

En relacion con lo dicho, Antunes destaca una “procesuwalidad contradictoria”, es decir, por un lado, se
reduce considerablemente la fuerza de trabajo industrial, las nuevas tecnologias de produccion asi lo
requieren, por otro lado, se produce un aumento sin precedentes del subproletariado. (1998)

Esta nueva categoria de trabajadores se vincula con la economia nformal, pues como dice Alain
Bihr “esas diversas categorias de trabajadores tienen en comun la precariedad del empleo y en su
reglamentacidn, la desregulacion de las condiciones de trabajo en relacion con las normas legales vigentes o
acordadas y la consecuente regresion de los derechos sociales, con la ausencia de proteccion y la expresion
sindical, configurando una tendencia a la individualizacion extrema de la relacion salarial” (apud Antunes,
1998: 44)

Antunes enfatiza la existencia de una “sociedad dual”, por un lado se impone una creciente tendencia a
la calificacion e intelectualizacién de aquellos trabajadores que pertenecen al grupo que Harvey denomina
“centrales”, por otro lado, se acrecientan la desespecializacion y descalificacion de los trabajadores que se
encuentran en la “periferia”, es decir los subcontratados,

Castel plantea que se ha producido una transformacién en el rol integrador que cumplia el trabajo veinte
anios atras, el autor defiende la 1dea de que el trabajo es mucho mas que el trabajo, y por lo tanto el no-trabajo
es mas que el desempleo.’” Segun ¢él la caracteristica mas perturbadora de la situacion actual es la reaparicion
del perfil de los “trabajadores sin trabajo”, los cuales ocupan en la sociedad un lugar de supernumerarios, de
“inutiles para el mundo™ (1997: 390)

Destaca tres puntos de cristalizacion de esta cuestion: la desestabilizacion de los estables, es decir una
parte de la clase obrera y asalanada perfectamente integrados, tienen el peligro de caer, viven permanente la
situacion de mseguridad en ¢l empleo, en segundo lugar destaca la instalacion en la precariedad, se instala
nuevamente la “cultura de lo aleatorio™, se debe vivir al dia pues hay una constante alternancia entre la
situacion de empleo y el no-empleo; por ultimo subraya el déficit de lugares ocupables en la estructura social,
se producen entonces situaciones de desempleo prolongado, poblaciones que envejecen y ya no vuelven a
encontrar trabajo, jovenes que buscan empleo por primera vez y no logran mgresar al mercado de trabajo

nunca. (Idem)

7 i : i o o : .

Para Castel el trabajo es el soporte privilegiado de inscripcion en la estructura social A partir de esto, plantea una fuerte
correlucion entre el lupar que se ocupa en la division social del trabajo y la participacion en las redes de sociabilidad y en los
sistemas de proteccion que cubren a un individuo ante los riesgos de L existencia (Ver Robent Castel, 19971 15)



Estas poblaciones pasan a ocupar el lugar de supermamerarios, pasan a ser “iniiles para el mundo™ no
integrados a la sociedad y con fuertes posibihidades de pasar a ser inintegrables. Para Castel “esta inutilidad
social los descalifica también en el plano civico y politico™ (1997, 416) es decir, no se constituyen en actores
sociales, pasan a ser no-fuerzas sociales, sin capacidad de organizarse y sin capacidad de ser reintegrados en
la sociedad.

Castel trata de demostrar que se da una homologia entre la situacion que ocupaban los “inntiles para el
mundo™ que eran los vagabundos antes de la revolucion industrial, y diferentes categorias de “inempleables”
de hoy Seralando que los procesos que los producen son también comparables, aunque presenten
manifestaciones diferentes; “la imposibilidad de procurarse un lugar estable en las formas dominantes de
organizacion del trabajo y en los modos conocidos de pertenencia comunitaria (..) generé a los
“supernumerarios " antiguos y recientes, y sigue generando a los de hoy”. (1997 18)

La situacion de los “supernumerarios” de hoy, segun Castel no es comparable a la situacion de los
obreros del siglo XVIII, pues estos tenian un lugar bien definido en la estructura social, eran inhumanamente
explotados, pero al menos era necesaria su existencia. Los supernumerarios de hoy no son siquiera explotados,
no se convierten en fuerza de presion porque no ocupan ningln lugar central en la vida social, definitivamente
“estin de mas”, ( idem, 22)

Para finalizar es importante plantear la correlacion que establece Castel entre el lugar que se ocupa en la
division social del trabajo y la participacién en las redes de sociabilidad y en los sistemas de proteceion que
cubren a un individuo ante los posibles riesgos.

A partir de esta correlacion construye zonas de “cohesidn social”: la asociacién “trabajo estable /
insercion relacional solida” seria una zona de completa integracion social. Por el contrario, la ausencia de
participacion en alguna actividad productiva y el aislamiento relacional se conjugan y producen los efectos
negativos de la exclusion social o desafiliacion.®™ La vulnerabilidad social es una zona intermedia e inestable
que conjuga la precariedad del trabajo y la fragilidad de los soportes de proximidad. (1997: 15)

Todo parece indicar que se avanza hacia una situacion de mayor vulnerabilidad social, la precariedad en
las condiciones de trabajo ocasiona una precarizacion en las condiciones de vida de la clase que vive de su
trabajo, esta clase se ve permanentemente acuciada por la incertidumbre del manana, y el alto riesgo de verse
involucradas en travectorias que deriven en pobreza y marginalidad social,

Castel destaca que la “sociedad salarial se ha derrumbado™, pues el nicleo de la cuestion social hoy en
dia vuelve a estar signado por la existencia de “initiles para el mundo”, supernumerarios, y un sin fin de

sitwaciones marcadas por la precariedad v la mcertidumbre del mafiana La situacion platea lo inédito:

W ” it . . y :
Por desaliliacion Castel entiende no solo la ausencia de vinculos personales de la persona, simo también la ausencia de

mseripeton en estructuras dadoras de senudo (1997 421)

-
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enfrentar la vulnerabihdad, después del abanico de ventajas sociales y protecciones de la que fue objeto el
asalariado. (idcm. 465)

La inseguridad en las personas es el resultado de muchos factores pero el mas importante es la erosion
de la red de seguridad laboral que tradictonalmente sostenia los derechos econdomicos y sociales. La
precariedad laboral invalida la funcion que tradicionalmente el empleo cumplia: el acceso a los derechos
economicos y sociales que garantizan la seguridad social. En la actualidad el empleo se ha vuelto incapaz de
garantizar el acceso de las personas a uno de los derechos imprescindibles para evitar la pobreza v reducir la

vulnerabilidad social: e/ derecho a un ingreso basico. (Lo Vuolo, 1999 298)
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2. CARACTERISTICAS DE LAS POLITICAS SOCIALES EN EL
NEOLIBERALISMO

Las politicas sociales tal cual fueron descriptas anteriormente en el marco de los Estados de Bienestar
expermmentan diversas alteraciones sobre la base de las transformaciones que se procesaron en el mundo del
trabajo v con el avance de la ofensiva neoliberal.

Los procesos antes mencionados impactan en el sistema de proteccion social, Lo Vuolo (1991) senala
que el consenso social del Estado de Bienestar se asentaba sobre un acuerdo que tenia como eje la relacion de
trabajo. En tanto la proteccion social estaba ligada al trabajo, su desestabilizacion implico la desestabilizacion
de las politicas sociales.

La revision del viejo modelo, tiene repercusiones importantes en las politicas sociales. En primer
lugar cambian las formas en que son administradas y gestionadas. Segin Fernando Filgueira (1994) sistemas
de politicas sociales centralizados, sectorializados, con aspiracion de universalidad y administrados
estatalmente estan dando paso a modelos de politicas sociales descentralizados, integrales, focalizados y con
delegacion de funciones en el sector privado,

Para fundamentar los cambios propuestos el neoliberalismo sostiene que el bienestar social pertenece
al ambito de lo privado y que sus fuentes naturales son la familia, la comunidad y los servicios privados. Por
eso, el estado debe intervenir solamente con el fin de garantizar el minimo para aliviar la pobreza y producir
aquellos bienes que el mercado no produce.

El Estado se encarga de garantizar los derechos sociales y no es mas responsable de los problemas
sociales, las demandas y las necesidades de las personas. Por el contrario, propone que lo que le sucede a cada
persona es individual y que cada uno tiene acceso a las posibilidades de acuerdo a su posicion en el mercado
En el caso de que su situacion no mejore debe recurrir al asistencialismo, evitando que se generen derechos
sociales

“Sila vivienda, la educacion, la alimentacion, el trabajo, el salario, dejan de ser “derechos”
(constitutivos de sujelos colectivos) para ser “recursos cuyo acceso regula unicamente el mercado”, el no-
acceso deja de ser un problema del Estado, para ser un problema de particulares ™, (Grassi; 1993 31)

Con el argumento de la escasez de recursos, de controlar el déficit pablico, de evitar la inflacion, el
Estado preconmiza el recorte de sus gastos sociales, con el fin de obtener el “equilibrio en las cuentas
priblicas™ . La politica social dentro de este contexto es calificada como la productora de desequilibrio fiscal,
como exceso de paternalismo de parte del Estado, y como algo a lo que se debe acceder por la via del mercado

y no como derecho social



De esta torma se derivan las “rendencias de desresponzabilizacion v desfinanciamiento de la
proteccion social por el Estado, que poco a poco va configurando un Estado minimo para los trabajadores v
un Lstado maximo para el capirtal . (Netto apud Behring; 2000: 198)

Las estrategias definidas para reducir la accion estatal en el campo del bienestar social, disenadas por
los gobiernos neoliberales, son la privatizacion del financiamiento y produccidn de los servicios, el recorte
del gasto puiblico social con la eliminacion de programas y reduccion de beneficios: la focalizacion del gasto,
es decir su canalizacion a los grupos indigentes; y la descentralizacion al nivel local. (Taylor-Gooby apud
Laurell; 2000)

La critica fundamental del neoliberalismo al Estado de Bienestar se dirige a las instituciones de la
politica social dirigidas a la desmercantilizacion, la solidaridad social y el colectivismo, por su parte condena
los derechos sociales, el acceso universalista a las prestaciones, la disociacion entre beneficios y prestacion
laboral y la administracién pablica de servicios.

Por tanto la caracteristica principal de las politicas sociales en la etapa neoliberal, es que las mismas
estan articuladas de tal manera que implican la menor desmercantilizacion posible. (Esping-Andersen apud
Laurell; 2000)

En primer lugar Ana Cristina Laurell (2000) sefiala que en esta etapa, al contrario de lo que ocurria en
el ambito del Estado de Bienestar, el neoliberalismo no admite el concepto de derechos sociales. Segln esta
concepcion el otorgamiento de un beneficio debe corresponder a una prestacion, es decir se accedera aella a
traves del trabajo o pagando por ella. Para el neoliberalismo sélo es legitimo que el Estado garantice un nivel
minimo de bienestar, unicamente a los que comprueben su situacién de pobres.

Como resultado de esto, la autora sefiala, que se produce un reforzamiento de la condicién de
mercancia de la fuerza de trabajo, es a través de la relacion laboral que el individuo tendra derecho de acceso
a las prestaciones sociales, por el contrario a lo que ocurria en el Estado de Bienestar que primaba el status de
ciudadania, y todos los individuos por el mero hecho de ser ciudadanos gozaban de derechos que les
aseguraban condiciones de vida iguales, independientemente de su insercion en el mercado de trabajo. (Idem)

En segundo lugar, se advierte una importante mercantihzacion de los bienes sociales como la
educacion, la salud, las pensiones, es decir que estos han sido captados y estan sometidos a la logica del lucro
Pero para evitar la total subordinacion de los servicios y beneficios sociales a esa 1ogica estricta del mercado,
el Estado provee un conjunto basico de servicios orientados a los mas pobres (Ibidem)

Esta situacion provoca importantes desigualdades sociales y divide a la poblacion casi naturalmente
en relacion con ¢l consumo, los sectores que tienen posibilidad de comprar en el mercado orientaran su
demanda hacia las stituctones privadas, mientras que los sectores mas pobres, que no pueden adquirirlos en
el mercado pasan a depender de las politicas asistenciales implementadas por los listados de orientacion

neohberal
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Sintéticamente me referire a tres de las principales caracteristicas de la implementacion de las
politicas sociales que se dan mmpulsadas por la reforma del Estado. privatizacion. descentralizacion y

Jocalizacidn.

2.1- Privatizacion

Seglin Laurell, la privatizacion es el elemento articulador de las otras estrategias implementadas, la
misma responde al objetivo de “abrir todas las actividades economicas rentables a los privados con el fin de
ampliar los dmbitos de acumulaciin y al objetivo politico ideoligico de remercantilizar el bienestar social .
(2000: 248)

La privatizacion es presentada como una respuesta que alivia la crisis fiscal, evita irracionalidades en
el uso de recursos inducida en la gratuidad de ciertos servicios publicos y aumenta la progresividad del gasto
publico, al evitar que los sectores de mayor poder se apropien de los beneficios. (Idem)

La orientacion de la demanda para el sector privado esta directamente relacionada con el recorte del
gasto social plblico. Este recorte de presupuesto significa un desfinanciamiento de las instituciones publicas
ocasionando un significativo deterioro y creciente desprestigio de los bienes y servicios estatales, lo que
posibilita la orientacion de la demanda hacia el sector privado y facilita la aceptacion social de los procesos de
privatizaciones que vienen ocurriendo,

Segun Alejandra Pastorini (1995) la privatizacion es entendida como el “proceso que desplaza la
produccion de bienes y servicios desde la esfera publica para el sector privado lucrativo”, ese proceso
implicaria un doble movimiento, por un lado, desde el estado para la sociedad civil, y por otro, de lo publico a
lo privado.

La autora” parte de la idea de que existen dos tipos de privatizaciones: 1) la privatizacion en sentido
amplio, que define como el pasaje desde el Estado a lo privado en sentido amplio, incluyendo areas lucrativas
y no lucrativas. En este caso se produce un movimiento que va desde el Estado para la sociedad civil, que no
necesariamente mmplicarfa un pasaje de lo pablico a lo privado lucrativo.” 2) la privatizacion en sentido
estricto, definida por el movimiento que se produce desde el Estado a lo privado lucrativo o mercado *'

Segin Starr (apud Draibe s/d) se pueden establecer cuatro tipos de politicas de gobierno que podrian
ser acufadas de privatizantes
La transferencia, la cual consiste en la venta de propiedades, establecimientos, tierras, empresas,

infraestructura para la esfera privada que pasa a explotarla lucrativamente.

7 La autora se basa en la conceptualizacion de Sonia Draibe, pero le incorpora ciertas correcciones que son pertinentes para
el abordaje del tema

" Segan la autora es importante recordar que, lo pablico no se agota en el Estado y por otro lado, que no se puede restringir
la socicdad civil a lo privado lucrativo

" Tambicn en este caso se debe tener presente que el mercado tampoco puede ser reducido a lo puramente privado, pues hay
que tener en cuenta que el Estado muchas veces participa en la Orbita del mercado
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El cese de programas piblicos v €l desligue de algunas responsabilidades especificas, conduciendo la
demanda para el sector privado
El financiamiento piblico de consumo de servicios privados a través de contratacion, reembolso o
indemnizacion de los consumidores, e ticket y vales como pago directo a los provisores privados.
La desregulacion que permite la entrada de firmas privadas en sectores antes monopolizados por el gobierno.
En América Latina se vienen implementando las privatizaciones de servicios sociales en la mayoria
de las acepciones mencionadas, sea segun la modalidad estricta, sea refiriéndose a las otras formas en donde
la actividad estatal es sustituida por entidades asociativas, organizaciones no gubernamentales, etc
Pastorini (1995) dira que la privatizacion en sentido estricto y la privatizacion en sentido amplio, son
dos procesos distintos, a pesar de que ambos impliquen un movimiento desde el Estado para la sociedad civil.
Identifica al primero, (al movimiento desde el Estado para el sector privado de la sociedad civil y al mismo
tiempo, de lo publico a lo privado) como efectivamente de privatizacion. Y califica el movimiento del Estado
para la sociedad civil en su espacio publico no privado como descentralizacion, Ambos procesos son

reiteradamente confundidos, se los usa indiscriminadamente en la literatura sobre el tema.

2.2- Descentralizacion

Segun Somia Draibe (s/d) la descentralizacion ha sido pensada como una forma de aumentar la
eficiencia y la eficacia del gasto al aproximar problemas y gestion. Ademas de la justificativa de mayor
eficacia y racionalidad del gasto, esta estrategia es entendida como la posibilidad de mejor interaccion, en el
ambito local, de los recursos publicos y los recursos locales para el financiamiento de las actividades sociales.

La idea de descentralizacion ha sido utihizada para referirse a las delegaciones y desconcentraciones
de funciones administrativas, de poder politico y de asignacion de recursos, tanto del aparato central estatal a
las regiones, como de Jos departamentos a las ciudades. (Baraibar, X, 2002) Por tanto el proceso involucra tres
dimensiones: una dimension administrativa, una economica y por ultimo una dimension politica,

Basandose en las caracteristicas medulares del proceso en la region, Alejandra Pastorini (1995)
defiende la idea de que es mas pertinente hablar de desconcentracion que de descentralizacion. La
desconcentracion se restringe a la transferencia de actividades desde el mivel central para los ambitos
periféricos. Siendo efectivamente esa la caracteristica central que asume el llamado proceso de
“descentralizacion” en la region

En el caso de los programas ncoliberales de la region se identifica una descentralizacion ejecutiva con
transferencia de responsabilidades, no dentificandose una descentralizacion en la dimension normativa y
admimstrativa, es decir las principales decisiones son tomadas en los organos centrales, evidenciandose una

excesiva centralizacion econdmica



De esta forma el Estado progresivamente va asunuendo un papel subsidino en la respuesta a las
problematicas sociales, delegando a las orgamizaciones ¢ instituciones de la sociedad evil algunas de las
miciativas en el campo de los proyectos sociales

Ana Cristina Laurell dira que la descentralizacion neoliberal, no se plantea como objetivo
democratizar la accion publica, por el contrario dira que el fin Gltimo es permitir la introduccion de
mecanismos gerenciales e incentivar los procesos de privatizacion, dejando que la decision respecto a como
tinanciar, admimstrar y producir servicios este a cargo de la comumdad local. (2000 245)

No se puede desconocer el contenido 1deoldgico que encierra esta propuesta. Desde el discurso se
Justifica la delegacion de funciones en la idea de una mayor participacion de la comunidad en los ambitos de
decision y administracion, se jerarquiza el fortalecimiento de las redes comunitarias y los recursos locales,
cuando en realidad el supuesto subyacente es distribuir la responsabilidad por los costos sociales de la crisis.

“La administracion de la cuestion social pasa a ser compartida, atribuyendo a toda la sociedad la
responsabilidad de asumir las consecuencias y aportar los recursos necesarios para resolver los problemas

que el propio sistema genera”, (Braidot, Pérez, Trefer, 2002: 51)

2.3- Focalizacion

La estrategia de focalizacion es sustentada en la idea de que las antiguas politicas de acceso universal
son muy costosas y poco eficientes, ya que se constata que no lograron reducir la desigualdad social. Frente a
los elevados indices de pobreza que se verifican en la region, en el plano ideolégico se adopta el argumento de
que el gasto publico y las politicas sociales para lograr actuar de forma redistributiva v compensatoria deben
privilegiar a los sectores mas empobrecidos de la sociedad.

Por lo tanto se focaliza el gasto piblhico social hacia los sectores pobres y consecuentemente se
elimina en los sectores medios todo subsidio piblico, de forma que puedan incorporarse en el mercado de
trabajo,

Esto abre el camino para las politicas asistencialistas y de padron precario, “cuyo principal resultado
es, por un lado, la subordinacion de amplios sectores de la poblacion a la distribucion de las migajas, y por
otro, la paradoja de que no se pueden estructurar verdaderas politicas sociales, cuyo objetivo sea realmente
compensar (a través de politicas) las desigualdades del mercado™ (Yazbek; 20000 131)

Las politicas sociales focalizadas concentran sus recursos en determinados tipos de programas como,
canastas basicas de alimentos, programas de nutricidon, programas de autoconstruccion de viviendas,
programas de empleo de emergencia, ‘Todos estos orientados especificamente a poblacion que acredite su

condicion de pobreza o se encuentre en determimados grupos catalogados en situacion de nesgo social

Seampha el coneepto en el Glumo item del trabajo, Focahizacion e impacto en la poblacion objetivo,
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Se establece un “sistema estatal de asistencia social, de escaso presupnesto, yva que los estratos de
renta mas alto no comtribiven con estos, distribuvéndose solamente algunos servicios bdsicos a la porcion

indigente de la poblacion™ (CEPAL;, 1988: 3)



3. FUNCIONES DE LAS POLITICAS SOCIALES

Se pueden identificar dos grandes tendencias acerca de las tunciones que asumen las politicas soctales
en el modelo capitalista clasico. la primera es la perspectiva economicista y en segundo lugar se encuentra la
perspectiva politicista, (Vasconcelos, 2000: 71-72)

La tendencia economicisia, entiende a las politicas sociales como aquellas acciones que realiza el
Estado en el campo de lo social persiguiendo fines puramente economicos. Con dichas acciones el Estado
logra reducir el costo de reproduccion de la fuerza de trabajo, logra también la estabilizacion economica
gracias a la manutencion de los niveles de consumo y demandas dirigidas al capital privado y también
cumplen una funcion muy importante para el capital que seria la contribucion para la reproduccion del ejército
industrial de reserva.

Desde la tendencia politicista, por el contrario, se entiende a las politicas sociales como aquellas
medidas o acciones que sirven al Estado para regular el conflicto capital-trabajo. A través de las politicas
sociales el Estado obtiene legitimacion y logra el consenso con los sectores populares.

Segun Vasconcelos, desde la perspectiva politicista, la politica social es definida como, “/a forma de
regulacion del conflicto capital-trabajo y restantes conflictos sociales (...), optica de la biisqueda de la
legitimacion y consenso, como respuesta a la presion de los movimientos sociales, principalmente de los

trabajadores, y. o como forma de control politico ™, (2000: 169)

Como se adelantd en el primer item de este trabajo, las politicas sociales deben ser entendidas desde
una perspectiva de totalidad, esto significa que para su comprension deben considerarse las inseparables
conexiones existentes entre economia y politica, Por este motivo se considera que las perspectivas
tradicionales solo se reficren a un aspecto del fenomeno, tanto la tendencia economicista como la politicista
incluyen en sus analisis aspectos importantes imvolucrados en el fenomeno pero analizan una parte del mismo.

A partir de esta consideracion Alejandra Pastorini (1995) entendera a las politicas sociales como
mecanismos de articulacion tanto de procesos politicos como de procesos economicos, dividira las funciones
de la politica social en tres, sin desconocer que las mismas en la realidad se encuentran intimamente
interrelacionadas unas con otras La autora avanza en el analisis pues reconoce que tanto las funciones
sociales, como las politicas y las econdomicas se encuentran siempre presentes e intimamente imbricadas en las
medidas de politicas sociales implementadas ™

Sucintamente, me refenré, sigimendo el planteo de Alejandra Pastorim, a las tres funciones que la

autora dentifica la funcion social Ta funcicn econdgmica y la funcion politica

1 . - . .
Para amphiar sobre lus Tunciones de Ta politica social ver Alejundra Pastonng 1995, Tesis de Maestiia
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3.1- Funcion Social

Con respecto a la funcion social Pastorim dird que la misma es clara y real pues las medidas de
politica social generan una redistribucion de los recursos sociales. Por un lado. se prestan servicios sociales y
asistenciales, los cuales son necesarios para la poblacion, mientras que por otro lado, otorgan un complemento
o sustituto salarial de forma directa o indirecta a la poblacion carente

Para la autora la funcion social, encubre las otras dos funciones que serian las mas importantes desde
el punto de vista del capital, la funcién econdmica y la funcion politica,

Es importante el analisis que lamamoto (apud Pastorini; 1995) realiza sobre la dualidad contradictoria
que presentan las politicas sociales, sefiala que las mismas se presentan frente a los individuos como
mecanismos tendientes a disminuir las desigualdades sociales, su imagen seria redistributiva, reparadora; por
otro lado para las clases domuinantes cumplen un papel de disminucion de los costos de manutencion y
reproduccion de la fuerza de trabajo, socializando lo que antiguamente era una carga exclusiva para el
empleador.

Actualmente, segun Pastorint (2001) en el contexto neoliberal las politicas sociales encuentran
profundamente perturbadas su significatividad y funcionalidad. La reduccion del gasto publico destinado a
programas sociales no ha repercutido de igual forma en los distintos estratos sociales, precisamente los
sectores mas afectados han sido aquellos que perciben menores ingresos.

La reduccion del gasto social impulsada por las agencias internacionales de financiamiento impactan
de diversas maneras en los sistemas de politicas sociales, por un lado, la cantidad y variedad de servicios
disminuye, al mismo tiempo, por otro lado, estos servicios que son cuantitativamente menores se ven
deprimidos en la calidad de las prestaciones ofrecidas. Es decir que los beneficiarios de las politicas sociales
de orientacion neoliberal acceden a un sistema de servicios sociales que, en palabras de Pastorini, es “poco
variado, cada vez mdas empaobrecido y con menor calidad y cantidad ™ (2001 133)

La autora dice que los cambios en la funcion social dependen en gran medida de las transformaciones
que se dieron en la forma de recoleccion de los recursos destinados a los programas sociales, comparte con
lamameoto la idea de que “parte del valor creado por la clase trabajadora y apropiado por el Estacdo y por las
clases dominantes ex redistribuido a la poblacian bajo la forma de servicios (..). Asi tales servicios, en su
realidad sustancial, no son mds que una forma transfigurada de la porcion del valor creado por los
trabajadores y apropiado por los capitalistas y por el Lstado, que es devuelio a toda la sociedad (...) bajo la

Jorma transfigurada de servicios sociales” (lamamoto apud Pastorin; 2001 132)



3.2- Funcion Econdmica

Las politicas sociales tienen como uno de sus principales objetivos contribuir con la reproduccion de
la fuerza de trabajo. "Ll Lstado capitalista, por medio de las politicas sociales, comtribuye para el
abaratamiento de la fuerza de trabajo mediante la socializacion de los costos de su reproduccion ™™
(Pastorini; 1995: 48)

Seglin la autora, tres son los mecanismos de los que se vale el capital para dismmuir el tiempo de
trabajo necesario y por tanto el valor del trabajo; en primer lugar senala la transferencia directa o indirecta de
bienes, dinero, bonos del Estado a los sectores mas carenciados, seria el denominado “salario indirecto o
social”, el cual viene a compensar la caida del salario real, en este sentido las politicas sociales son un
complemento salarial, contribuyen a la socializacion de los costos y a la baja del salario real

En segundo lugar, los subsidios y subvenciones por parte del Estado hacia aquellos productos que
inciden de manera mas significativa en los costos de vida de los trabajadores. Estos pueden estar dirigidos al
trabajador o al capitalista, o de manera indirecta como son las inversiones publicas en infraestructura, medios
de transporte, etc.

En tercer lugar, la autora menciona aquellas politicas que contribuyen para que la fuerza de trabajo se
encuentre en optimas condiciones para realizar su trabajo, como son las politicas de salud, las politicas
educativas, politicas alimenticias, etc.

En palabras de Faleiros, esta funcién seria la “valorizacion de la fuerza de trabajo” (1995: 63) las
politicas sociales interfieren directamente en la valorizacion y validacion de la fuerza de trabajo, a traves de
las mencionadas politicas de salud, educacion, alimentacion, etc.

Al mismo tiempo las politicas sociales posibilitan una contra-tendencia a la baja tendencial de la tasa
de lucro para el capital, segiin Faleiros el Estado capitalista es una garantia de manutencion de las condiciones
generales de reproduccion del capital y de la produceion, o sea de la acumulacion capitalista El Estado asume
las inversiones no rentables para el capital, establece facihdades juridicas, crea la infraestructura para las
inversiones y la circulacion del capital, grava la moneda y el crédito a favor del capital. (Idem)

Con estas acciones el Estado interviene para que la tasa de lucro del capital no descienda, asumiendo
imversiones no rentables, este es uno de los procesos mas importantes para retardar la caida en la tasa del
lucro.

La funcionahdad de las politicas sociales segin Netto (1997) se expresa en la reglamentacion de las

relaciones capital / trabajo. Reglamentacion orientada basicamente con el objetivo de disciplinar la fuerza de

e ' . " . .

Seghn Pastorin, el valor de la fuerza de tabajo es la resultante de la suma de los valores de los medios de subsistencia del
trabiyador, su produccion y re produccion. La satisfaccion de necesidades basicas que permitan que ¢l trabajador continue
produciendo, el sustento de sus higos y las habvhdades para desempeiiar en su trabajo (Ver Pastoring, A, 1995)
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trabajo, tanto al ejército industrial de reserva a traves de los seguros sociales, como la poblacion empleada a
través de la prevision social

Las politicas sociales seran financiadas con recursos publicos, provenientes de impuestos (indirectos,
IVA) pagados por toda la poblacion. Esto significa que todos no solo aquellos que son beneficiarios. subsidian
y contribuyen para producir los recursos que seran distribuidos y destinados a la subsistencia de los
trabajadores. Se verifica una socializacion de los costos de su reproduccion, mientras los lucros son cada vez
mas privatizados.

Como ya fue mencionado anteriormente, el principio orientador de las politicas sociales neoliberales
ya no es la universalidad sino la focalizacion y la selectividad. Actualmente en el contexto neoliberal las
politicas sociales estan dirigidas a grupos especificos de poblacion que han sido previamente delimitados.

Principalmente estan orientadas a la poblacion econéomicamente activa empleada o desempleada
circunstancialmente, contrariamente a lo que dice el discurso oficial, quedan fuera aquellos sectores de la
poblacién mas pobres, puesto que estos sectores poco importan desde el punto de vista del capital,

Por tanto, la principal funcion econémica que cumplian las politicas sociales en el contexto de los
estados de bienestar, la de abaratar los costos de reproduccion de la fuerza de trabajo, hoy en dia ya no alcanza
a la totalidad de la poblacion sino que sélo a una parte himitada de ella.

Hoy por hoy el Estado transfiere la responsabilidad que antiguamente habia asumido para cada uno de
los individuos, ya no es mas el responsable de atender la salud, la educacion, la alimentacién del conjunto de

Ia sociedad, por el contrario estas cuestiones le atafien a los propios individuos y a sus familias.

3.3- Funcion Politica

Las politicas sociales participan en la reproduccion de la estructura politica, economica y social. Es
decir contribuyen para la reproduccion de las condiciones de dominacion y subordinacidén y de las
desigualdades sociales y contribuyen también para obtener la aceptacion y legitimidad necesarias para la
manutencion del orden social

Para Faleiros (1995) las politicas sociales cumplen también con la funcion de “reproduccion de las
desigualdades sociales”, es decir, segiin el autor las condiciones de reproduccion de la fuerza de trabajo
contribuye a reproducir la situacion de clase y las desigualdades sociales propias del sistema de produceion
capitahsta, “Las politicas sociales reproducen no solo la fuerza de trabajo sino también el lugar ocupado por
ellas en el sistema productivo (...) Esa reproduccion se da por intermedio del propio sistema de organizacion
de la politica soctal; 1) la institucionalizacion discriminatoria, fragmeniada y dominadora de la realizacion
de lax politicas sociales 2) la forma de prestacion de servicios vodinero vinculada a la propia manutencion de

la situacion de clase” (1dem, 68)



Antiguamente, bajo la matriz del “Estado de Bienestar™, las politicas sociales eran la prmeipal forma
de legitimacion del Estado. hoy bajo la ofensiva neoliberal las politicas sociales van perdiendo centrahidad con
relacion al mercado. El consenso social que existia anteriormente, se ve mnvadido por la libre competencia,
actualmente la eficacia economica presenta mas importancta que lo social. (Pastormi, 2001)

El mercado se convierte en el principal ambito de legitimacion, se transforma “la cuestion social” en
problemas de administracion y se diluye al colectivo social en consumidores. segin Pastorini se “reducen ¢l
ciudadano a la ciudadania administrada, turelada, tolerada. El cindadano y el compaiiero son transformados

en consumidores(...)". (lanni apud Pastorini, 1995 135)



CAPITULO IV

1. PROCESO DE FOCALIZACION

La puesta en marcha del modelo neoliberal en la region presenta diferencias con respecto a los paises
capitalistas avanzados o capitalismo central, seglin Laurell, en nuestros paises se estan aplicando politicas mas
ortodoxas, pues se aplican no solo los postulados de politica economica sino también los de politica social, “/a
retraccion del Estado para ceder espacios al capital privado estd operando tanto en la esfera economica
como en la del bienestar social . (2000: 247)

Frente al achicamiento de la agenda de la politica social se enfatiza “atender las situaciones de
pobreza extrema”, las declaraciones de las agencias internacionales ponen énfasis en que las politicas
universales son de alto costo y poca eficacia, mientras que las focalizadas son consideradas el instrumento
mas Util para dotar de eficiencia a la politica social, pues permiten concentrar los recursos en la poblacion de
mayor riesgo social.

Como fue mencionado anteriormente, se comprueba la fuerte presencia de las agencias
internacionales de asistencia técnica y financiera en la formulacién de politicas “conira la pobreza™ en los
paises de América Latina.*

Segin Lo Vuolo (1999) las agencias internacionales entienden que la pobreza es, la insuficiencia
permanente de ingresos, situacion que deriva en la no-satisfaccion de las necesidades basicas. Conforme al
autor, esta definicién se vuelve ambigua a la hora de implementar acciones operativas, pues se le otorga
especial preferencia a los factores economicos sin contemplar otros multiples factores que intervienen y
definen la situacion de pobreza, como por ejemplo las dimensiones culturales, sociales y politicas

Las investigaciones realizadas por estas agencias internacionales en los paises subdesarrollados,
comprueban un incremento sustantivo de la pobreza, por ese motivo sus recomendaciones ponen énfasis en la

necesidad de implementar medidas “urgentes™ para el alivio de la pobreza. Implementar medidas “urgentes™

** Segin Golbert y Kessler (apud Lo Vuolo; 1999: 108) las causas de ello son las siguientes; “a) estas son las Gnicas
organizaciones que sistematicamente producen investigaciones comparativas acerca de la magnitud y la extension de la
pobreza, b) prestigiosos profesionales proveen legitimaciéon académica a los estudios; ¢) los medios masivos de
comunicacion consideran a estas fuentes mas confiables que las fuentes nacionales, d) estas organizaciones no solo proveen
informacion, sino que tambien, en algunos cusos, financian las politicas pubhcas”,
* Lo Vuolo sefala que en los “manuales de procedimientos” destinados a enseiiarles a los gobiernos de los paises la “buena
pracuca” en los programas para reducir la pobreza, no hay ningln capitulo destinado a discutir el concepto mismo de
pobreza Sin embargo, la falta de discusion explicita del concepto de pobreza no significa que no se tenga una opinion acerca
de ¢l Para ¢l BM la pobreza no es un problema distributivo, sino que es principalmente una cuestion de mejor utilizacion de
[os recursos existentes, por ese motivo es imprescindible a focahizacion en los ?u‘_s pobres™. (1999 1L0-111)
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supone para los gobiernos locales la necesidad de reaibir financianiento de los mismos organismaos que
impulsan las medidas,

La via de salida que 1dentifica el BM es el erecimiento economico, arsumenta que dada la escasez de
recursos no se puede “reducir la pobreza”, si no es a través de la recuperacion del crecimiento economico
Para el BM es seguro que en el largo plazo los pobres se beneficiaran con las politicas de ajuste y el
denommado “efecto goreo™ (apud Lo Vuolo, 1999)

Por tanto, se constata claramente que la reduccion de la pobreza no es un objetivo que tenga entidad
en si mismo, sino que seria un derivado de la recuperacion economica #

La solucion promovida desde estas agencias, como ya sefialamos, es el cambio total de la logica de
funcionamiento de las nstituciones de politica social; la estrategia indicada es la “flexibilizacion™ de la
politica social para que de esa forma se adapte a las distintas demandas sociales. Las dos ideas-fuerza que
complementan y a la vez sostienen estas recomendaciones son “focalizacion™ y “grupos vulnerables” o de
“alto riesgo”. Se plantea una politica social “residual”, cuyo ambito de aplicacion es el espacio donde el
mercado “no llega”. (Lo Vuolo; 1997: 117)

El punto de referencia de la politica social seran aquellas situaciones de pobreza extrema, los
programas deben ser focalizados en los mas pobres. ™ A esta condicién le sigue la logica de “construccion de
los beneficiarios”, es decir, primero se tiene que verificar la situacion de pobreza, para luego otorgar el
beneficio.

Seglin Lo Vuolo, la atencion se centra en una descripcion minuciosa de las caracteristicas de la
pobreza, v de los propios pobres. con el fin de obtener el “perfil de pobreza™ de cada pais. Desde el BM se
justifica que no se pueden aplicar politicas homogéneas, *’ sino que por el contrario hacen falta politicas
especificas para cada grupo, “si hien todos los pobres estan en problemas, hay que seleccionar quiénes son
los gue merecen una solucion mas urgente ”, (1999: 113)

En la practica la “politica” contra la pobreza se traduce en una multiplicidad de “programas”

destinados a aliviar la situacion, aparecen asi, distintos programas orientados hacia poblaciones bien

" Para el BM la secuencia correcta que los paises deben seguir es: “ a) politicas macroeconomicas cuyo objetivo principal
sea el crecimiento economico; b) crecimiento economico; ¢) politicas sociales entendidas como asistencia a los grupos
“menos benefictados™ del crecimiento”™ (Lo Vuolo, 1997: 116)

* La lucha contra la pobreza seria para ¢l BM un efecto derivado del crecimiento econdmico, el cual se ve como resultado
principal de politicas macroeconomicas de apertura y liberalizacion (..) cualquier fin social o redistnibutivo no deberia
buscarse utilizando politicas macroecondomicas porque se entiende que esos objetivos no les son propios, (Lo Vuolo; 1999
113)

* Programas focalizados en los pobres, se vuelve el requisito fundamental para obtener los prestamos del BM v otros
organismos de financiamiento multilateral

““Fin contraste con la politica macroeconomica, donde se promociona un paradigma y una receta universal, las politicas para
los pobres dependen de la enfermedad particular que se detecte en cada grupo (1) la homogeneidad de la politica economica
debe ser complementada con la heterogeneidad de la politica contra la pobreza” (Lo Vuolo; 1999 114)
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especificas. como por ¢jemplo, programas para ninos de la calle. para madres solteras, para jefes de hogar sin
empleo. ete

El autor senala que una de las consecuencias mas unportante de esta situacion es que “na hay
coordinacion ni mucho menos evaluacion conjunta del impacto sobre ¢l conpunto del problema de la pobreza
(...) al ser unidades no homogéneas, no se pueden agregar, al no poder sumarse, cada programa analiza ¢n
relacion con su propia “poblacion objetivo” (1999 114)

Las mencionadas estrategias de estabilizacion y de ajuste estructural adjudican un papel especifico a
la politica social el de la compensacion social (Brodersohn; 1992)

Frente a la crisis lo que se plantea es la compensacion social y no el desarrollo social, existiendo una
diferencia sustancial entre ambos. La estrategia de desarrollo social que se llevo a cabo en el contexto de los
Estados de Bienestar estaba referida al conjunto de la sociedad.

Por el contrario, los programas de compensacion social implementados en el contexto de los Estados
neoliberales, estan referidos a la “provision de un subconjunto acotado de satisfactores sociales para un
subconjunto acotado de grupos poblacionales™. (idern, 23)

Estos programas procuran asegurar solo un piso social basico a la poblacion mas carenciada, Siendo
dirigidos a grupos especificamente delimitados, realizados en el corto plazo y con objetivos muy
circunseriptos. A diferencia, los objetivos de una estrategia de desarrollo social estan propuestos para la
sociedad en su conjunto y plantean vias de movilidad estructural

Estos programas sociales seglin Silvia Duschatzky son sélo una soga de auxilio y no se convierten en
pasaportes a las oportunidades reales, pues se desplaza la “cuestion social” hacia los margenes de la pobrezay
no se interviene en los procesos que la producen. Las politicas globales no se ponen en cuestion, es decir “/as
matrices neo-liberales que ademds de haber producido riguezas, también producen fragmentacion social,
desafiliacion, marginalidad y violencia™ (Duschatzky, 2000: 22) no se discuten, lo que se cuestiona es la
forma de administrar estos problemas sociales.

El viejo principio de universalidad que orientaba las politicas sociales en el pretérito Estado de
Bienestar, es sustituido en el actual contexto por el principio de selectividad.

Los escasos recursos son dirigidos a grupos selectivamente escogidos, el objetivo es ejercer un mayor
impacto en aquellos sectores mas carentes, posibilitando de esa forma la satisfaccion de sus necesidades
basicas y su reproduccion, Se constata que el neoliberalismo esta poco preocupado por la justicia social, la

equidad y la 1gualdad social, principios orientadores de las viejas politicas en el Estado de Bienestar social

M Los mencionados programas de compensacion social se han ido concretando en la region bajo dos formas institucionales
diferentes; 1) se creo una nueva agencia Hamada Fondo de Inversion Social o Emergencia Social, la cual financia proyectos
sociales en diferentes paises. 2) Programas Nacionales de Solidardad o de combate a la pobreza, bajo la responsabilidad de
los Minstenos del Golhierno Central de cada pais. (Ver Victor Brodersohn, 1992)



De acuerdo con Lo Vuolo, senalo que, "L realidad son politicas “de " la pobreza, que no buscan la
superacion del problema sino encerrarlo en un espacio social delimitado y codificado de forma tal de amphar
los mdrgenes de tolerancia social y evitar ast que altere el normal funcionamiento de la parte “sana ™ de la
sociedad”. (1999: 12)

Como dice Castel, “La cuestion social se plantea explicitamente en los margenes de la vida social,
pero “pone en cuestion” al conjunto de la sociedad’. (1997 23) Las situaciones de extrema pobreza y
vulnerabilidad social, acusan con poner en riesgo la “cohesion social”, por ese motivo se las administra
minimamente para evitar conflictos y lograr cierto grado de legitimacion,

Es interesante el planteo de Lo Vuolo sobre los “modos estdticos de regulacion de la pobreza™ ™
(1999: 103) Segun el autor la idea de “estdrico”, senala que las politicas contra la pobreza en los Estados
Latinoamericanos no buscan superar el problema o erradicarlo, sino meramente administrarlo.

El sentido que le otorga a la idea de regulacion es el de “mantener el equilibrio”, “asegurar el
Juncionamiento correcto” de la sociedad, es decir que éstas politicas se convierten en un componente
funcional de la organizacion social y evitan que afecte el normal funcionamiento de la sociedad. (1999: 104)

El modo de enfrentar la pobreza que prevalece en América Latina, es el denominado “asistencial-
represivo”, donde la pobreza se ve como un peligro social y politico para la “gobernabilidad” del sistema.
(Idem, 292)

Este modo de regulacion estatico de la pobreza, se preocupa mas por sostener la situacion de la
poblacion favorecida, que por sacar a los “pobres™ de tal situacion. “Las llamadas politicas “contra’ la
pobreza son, en realidad, meras técnicas de gestion totalmente utiles para la imposicion de un modelo social
que descarga cada vez mas los costos de funcionamiento social sobre los grupos subordinados de la
poblacion”. (1bidem, 296)

Los programas sociales focalizados buscan “corresponsabilizar” a los propios involucrados para
combatir la pobreza, es decir estos programas sociales tratan de comprometerlos para que éstos pongan a
disposicidn su tiempo y su trabajo para el funcionamiento de los proyectos.

Desde el discurso politico lo que se proclama es la importancia del fortalecimiento de las redes

comunitarias para la “construccion de una cindadania plena” (Duschatzky, 2000: 24) Se apoya desde el

*® Segin Lo Vuolo son tres las visiones que alimentan los modos estaticos de la regulacion de la pobreza en la region. a) la
vision “modernista-tecnocratica”, utiliza una mezcla de lenguajes médico y bélico, desde esta vision la pobreza se ve como
una enfermedad a la que hay que erradicar. b) la vision “tecno-liberal”, promovida por los organismos interacionales, Desde
esta perspectiva la pobreza se ve como una situacion excepeional que va a pasar, se promueven politicas que revaloricen los
activos y el capital humano de los pobres para superar la situacion. ¢) la vision “asistencial-represiva”, esta se acerca a la que
prevalecia en la historia europea desde el siglo XV al XIX. La pobreza se ve como un peligro social y politico del cual hay
que ocuparse por medio de la asistencia, la reeducacion y la represion. Se atribuye al pobre la falta de emprendimiento y por
lanto se lo acusa de cierta inmorahidad por haber llegado a tal situacion. la solucion pasa por la violencia represiva para los
pobres “malos™ que transgreden las leyes o la asistencia como mecanismo de control social para los pobres “buenos”™. (Lo
Vuolo, 1999 105-106)



Estado la realizacion de proyvectos comunitarios (guarderias, comedores, albergues) fundamentando que es el
ambito de actuacion mas cercano al individuo en su caracter de ciudadano, pero no podemos desconocer la
contradiceion que encierra este discurso, lo que verdaderamente orienta estos programas residuales, es la
necesidad de compartir con el conjunto de la sociedad la responsabilidad frente a los problemas de la
“cuestion social”,

Se constata que ha ganado gran fuerza el discurso del “capital social” impulsado por el Banco
Mundial y la logica empresarial. Los objetivos de los programas se orientan hacia el desarrollo de las
“capacidades individuales v grupales”, a través de propuestas educativas informales orientadas a capacitar a
las personas pobres, por otro lado, se fortalecen las organizaciones y redes comunitarias para que sean ellas
mismas quienes resuelvan sus propios problemas y necesidades, se transfieren funciones y responsabilidades a
los propios usuarios / beneficiarios. (Duschatzky; 2000: 45)

“La administracion de la cuestion social pasa a ser compartida, atribuyendo a toda la sociedad la
responsabilidad de asumir las consecuencias y aportar los recursos necesarios para resolver los problemas

que el propio sistema genera”. (Braidot, Pérez, Trefier, 2002: 51)
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2. POBLACION CLAVE DE LAS POLITICAS SOCIALES EN EL ESCENARIO
NEOLIBERAL

Es claro que la poblacion objetivo de las politicas sociales del actual modelo neoliberal no coincide
con la poblacion beneficiania de las viejas politicas sociales de orientacion universal

Es interesante rescatar la hipotesis que plantea Pastorini con respecto a quienes son los destinatarios actuales
de las politicas sociales de orientacion neoliberal.

En su tesis de maestria la autora plantea que las Politicas Sociales no tienen como objetivo atender a
la poblacion mas carenciada de la sociedad, por el contrario, las mismas estan dirigidas a atender las
necesidades puntuales de una parte de la poblacion de pocos recursos. (1995: 138)

Por tanto, la realidad no se corresponde con la intencionalidad declarada por los teoricos neoliberales cuando
dicen que los programas sociales seran focalizados en los sectores mas carenciados y vulnerados de la
sociedad.

Para llegar a comprobar su hipotesis la autora se valdra del concepto marxiano de “ejercito industrial
de reserva”, > este excedente de poblacion se encuentra capacitado para ser reincorporado nuevamente por el
capital en los periodos de expansion. Siendo totalmente funcional al desarrollo del capital, pues presiona para
la baja de los salarios, al mismo tiempo que actiia sobre las condiciones de trabajo de la fuerza ocupada.

En la actualidad la poblacion excedentaria seria toda aquella poblacion excluida total o parcialmente
del proceso directo del trabajo (desempleados, sub empleados, trabajadores zafrales, etc). Hoy por hoy soélo
una parte de esta poblacién excedentaria forma parte del “ejercito industrial de reserva”, pues como dice
lamamoto, “hay una nueva pobreza (...) un excedente de fuerza de trabajo que no tiene precio porque no tiene
mas lugar en el proceso de produccion”. (Apud Pastorini, 1995: 144)

Por tanto se da, segin Nun la existencia de un “ejercito de reserva excesivo”, una parte de este
cumplira efectivamente las funciones del ejercito de reserva, mientras que la otra, pasa a conformar lo que los
autores denominan como “excedente del excedente”, es decir pasa a ser marginal al capital, desde el punto de
vista econémico.” (Nun apud Pastorini; 1995 144)

Para sintetizar podemos decir que, la categoria “excedente del excedente” esta compuesta por

mdividuos que se encuentran en situacion de desocupacion estructural, mientras que la categoria poblacion

" Marx denomina ejercito industrial de reserva a la poblacion expulsada del mercado de trabajo como consecuencia de la
mecanizacion y la introduccion de nuevas tecnologias, que llevan a la sustitucion de los trabajadores por maquinas y la
creacion de un excedente de poblacion que sera capital humano a servicio de las necesidades del capital

M Con fines analiticos la poblacion excedentaria es subdividida, en dos categorias abstractas; la poblacion “excedente”,
aquella que forma parte de la logica de produccion capitalista, incidiendo en los salarios y en la capacidad de negociacion de
los trabajadores empleados, y la poblacion “excedente del excedente”, aquella que se encuentra al margen del proceso de
trabajo y de las necesidades del capital s importante remarcar que esta subdivision es realizada puramente con fines
analiticos y didacticos, en la reahdad ambas categorias no presentan limites precisos vy son totalmente maoviles



texeedente”, estaria conformada por individuos que se encuentran desocupados circunstancialmente, o sea con
posibilidades de ser incorporados nuevamente al mercado de trabajo

Pastorini, dira luego de este recorrido que las politicas sociales del Estado capitalista en el contexto
neoliberal, tendran como principal poblacién objetivo aquel sector denominado de poblacion “excedente”,
pues es el que posee mayor utilidad desde el punto de vista del capital.

Segin el punto de vista de la autora los sectores mas pobres de la sociedad no son incorporados como
beneficiarios de las politicas sociales focalizadas, pues estos sectores poco importan al capital, desde el punto

de vista econémico y politico, **

Para atender las problematicas mas urgentes de estos sectores en situaciéon de extrema pobreza, se

destinan algunos pregramas puntuales de emergencia, implementados de forma asistencial y de caracter

residual, *®

El Estado reduce sus intervenciones en el ambito social, desviando para la familia, la comunidad y las
organizaciones sociales el enfrentamiento de la “cuestion social”. Frente a esta desresponzabilizacién del
Estado resurge la caridad privada, se da una “refilantropizacion™ de la asistencia, la sociedad civil pasa a
encargarse de las necesidades no cubiertas por los programas residuales, las ONG, la Iglesia y las
Organizaciones comunitarias son las encargadas de dar respuesta a las demandas de la poblaciéon mas
carenciada. (Yazbek, 2000)

Por tanto, como sefiala Pastorini s6lo un sector de la poblacion mas carenciada es incorporada como
destinataria de los beneficios otorgados por las politicas sociales, esto implica la exclusién de determinado
grupo de personas previamente definido.

Se opta por la alternativa de atender a los sectores considerados poblacién “excedente”, es decir los
llamados estratos de pobreza reciente, pues esta opcion resulta la mas eficiente desde el punto de vista del
capital,

La autora dira, que si bien estos sectores tienen carencias basicas, también poseen condiciones para
satisfacer algunas de sus necesidades fundamentales, de esta forma las politicas sociales apenas tienen que

asistirlos en aquellas areas no satisfechas por ellos mismos.

* La autora dice que los sectores de extrema pobreza no interesan al capital, desde el punto de vista econémico, porque
exceden amphamente las necesidades de reposicion de mano de obra. Estos sectores se encuentran desprovistos
completamente de bienes y servicios para su supervivencia, las politicas sociales deberian hacerse cargo no solo de
proporcionarles los bines que no pueden adquirir en el mercado o a través de su trabajo, sino que deberian hacerse cargo de
proporcionarles todo el sustento. Por este motivo exceden la funcion econémica que las politicas sociales cumplen. Por otro
lado, estos sectores no son significativos desde el punto de vista politico, pues tienen poca capacidad de presion y
organizacion. (Ver Alejandra Pastorini, 1995)

* Ejemplos claros de este tipo de programas asistenciales y residuales son; las canastas basicas de alimentos distribuidas por
INDA, el programa “Frio Polar” implementado en la ciudad de Montevideo a cargo de la IMM durante los meses de invierno,
comedores y merenderos en diferentes barrios de L erudad



De esta forma el costo de las politicas soctales se reduce, pues se invierte solo en la satistaceion de las
necesidades especificas en una poblacion que es capaz de satisfacer las restantes. Se logra la eficiencia
deseada, pues con menor gasto, se consigue una poblacion apta para desempenar las funciones de ejercito
industal de reserva. (1995 156-157)

Silvia  Duschatzky al preguntarse quiénes son los destinatarios de las politicas sociales
contemporaneas, sefiala que; “los swjetos que demandan hoy ser atendidos por las politicas sociales en la
década del 70 se habrian integrado por sus propios medios” (2000: 17) de acuerdo con Castell, es la
coyuntura la que los incapacito y los situo en la franja de excluidos y marginados.

Con respecto a lo anterior, Lo Vuolo senala que, “sus caracteristicas personales les permitirian funcionar en
una posicion de “normalidad”, pero no lo logran porque el modo de organizacion social no se los permite”.
(1999: 208)

Teniendo presente la hipotesis que plantea Castel (1997) acerca de las zonas de cohesion social®’, y
estableciendo una correlacion, podemos decir que los actuales beneficiarios de las politicas sociales
focalizadas son aquellos individuos que se encuentran en la zona denominada por el autor como “zona de
vulnerabilidad social ", quedando por fuera del foco de atencion de las politicas sociales focalizadas, aquellos
individuos que se encuentran en la zona de exclusion o desafiliacion.

Esta situacion de vulnerabilidad social, segin Castel, es una zona intermedia, inestable, que conjuga
la precariedad del trabajo y la fragilidad de los soportes de proximidad. Integrando esta zona podemos
identificar también, a los desocupados circunstanciales, a los sectores de pobreza reciente, es decir, a la
poblacién “excedente” segun Pastorini que son quienes se benefician de las politicas sociales focalizadas.

Por tanto, se excluye del foco de atencion de las politicas sociales neoliberales, por un lado, a los mas
pobres, y por otro, a los menos pobres. Quedando de esta forma, como principal poblacion objetivo de las

politicas sociales la franja central, aquellas personas que tienen la posibilidad de satisfacer algunas de sus

necesidades basicas. (Pastorini;, 1995)

T Como ya mencionamos anteriormente, Castel plantea la complementariedad que existe entre el eje integrador que ¢s el
trabajo (empleo estable, empleo precano, expulsion del empleo) y la mseripeion relacional en redes familiares y de
sociabilidad (insercion relacional fuerte, fragihidad relacional, aislamiento social) A parur de estas conexiones clasifica
cuatro zonas de “cohesion social™: zona de integracion, zona de vulnerabilidad, zona de asistencia, zona de exclusion o mas
bien de desafiliacion (Ver Robert Castel, 1997, 418)



3. IMPACTO DE LOS “PROGRAMAS DE ALIVIO A LA POBREZA"™ EN LAS
POBLACIONES OBJETIVO

Luego de sefialar quienes son los actuales beneficiarios de las nuevas politicas sociales de orientacion
neoliberal, este uliimo punto del trabajo estara dedicado a visualizar los efectos que los mencionados
programas de combate a la pobreza provocan en la poblacion beneficiaria y el impacto que dichas
consecuencias producen en las personas concretas,

Para comenzar es interesante el planteo de Vicente de Paula Faleiros (1980) cuando se refiere a la
funcion ideologica que las politicas sociales cumplen. El autor dice que la ideologia de la normalidad
sustentada por la perspectiva neoliberal, presupone que el individuo trabaje para poder con el salario que
obtiene satisfacer sus necesidades y las de su familia,

Por lo tanto aquellos que no consigan con el salario que obtienen satisfacer sus necesidades seran
censurados por su fracaso y pasan a ser la poblacion objetivo de las politicas sociales, las cuales estarian
confirmando el fracaso del individuo. El autor dice que la propia existencia de la politica social clasifica la
poblacién objetivo, segin criterios de normalidad / anormalidad, y al mismo tiempo que las divide y
fragmenta, tiene como fin controlarlas y etiquetarlas para caracterizarla como tal. (Idem)

Esta categorizacion de los beneficiarios y de las problematicas sociales produce la “fragmentacion de
la cotidianidad de la poblacion destinataria”, se segmentan sus necesidades, con la consecuente
multiplicacion y dispersion de los programas sociales, los destinatarios deben recurrir a mas de una institucion
para solucionar sus problematicas concretas. (Duschatzky; 2000)

Como va fue mencionado anteriormente, las medidas de politica social se encuentran subordinadas a
los intereses economicos y politicos, esta subordinacion acarrea como consecuencia el regreso a practicas
asistencialistas en el tratamiento de las problematicas sociales,

Segan Carmelita Yazbek (2000) los llamados programas de emergencia social destinados a la
poblacion de extrema pobreza se muestran como espacio propicio para el desarrollo de practicas
clientelisticas.

Este tipo de relaciones clientelisticas, se apoyan en la matriz del favor hacia las poblaciones
subalternas, no se reconocen los derechos de las personas, mostrandose como un favor aquello que es un
derecho conguistado. (Yazbek; 2000: 125)

Este tipo de practicas reproducen lo que Sonmia Teixewra denomina “cindadania invertida™, la
naturaleza compensatoria de las medidas asistenciales somete a los “asistidos™ a comprobar su condicion de
miseria. Para la aulora en esta condicion “el individuo entra en relacion con el Estado en el momento que se

reconoce coma wn no-cidadano” . (Apud Yazbek, 2000: 134)
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Estos programas sociales contra la pobreza en realidad tienen como meta implicita asegurar una
chientela politica en sustitucion del apoyo popular basado en el pacto social del antiguo Estado de Bienestar,
imposible de establecer en el actual marco de las politicas neoliberales. (Laurell, 2000: 254)

La condicion de “pobre” pasa a ser determinante para el acceso a los beneficios, en este sentido se
destaca la construccion técnica de la pobreza, es decir ciertos individuos pasan de ser “estadisticamente
pobres™ a ser vistos y tratados como pobres. (Tenti Fanfani; 1991: 130)

Para ser beneficiario de un servicio social a cargo del Estado se debe acreditar la condicion de
indigente, carenciado, o ciudadano con NBI, estos mecanismos de comprobacion y acreditacion de la pobreza
provocan en la poblacion efectos estigmatizantes, se lo coloca en posicion de subordinacion y de
culpabilizacion por su condicion de pobreza. Se refuerza la imagen del “pobre beneficiario y desamparado™.
(Yazbek; 2000: 135)

El origen de la pobreza se atribuye esencialmente a las deficiencias personales de los “pobres™, a su
falta de condiciones para obtener empleos bien remunerados, se produce entonces, lo que se denomina
“psicologizacion de la pobreza”, y por lo tanto, el esfuerzo se dirige a descubrir los atributos que en cada caso
particular, invalidan a las personas pobres para funcionar “normalmente” en la sociedad. “Mas atn, se trata de
identificar las caracteristicas que permitan seleccionar quiénes merecen mayor o menor asistencia”. (Lo
Vuolo; 1999: 293)

Los “pobres™ son vistos por el resto de la sociedad como “desviados sociales”, es decir que forman
parte de una subcomunidad que es percibida por la sociedad como una “comunidad desviada”. Goffman
refiriéndose a los “desviados sociales” sefiala que, el resto de la sociedad “los percibe como incapaces de
utilizar las oportunidades de progreso existentes en diversos caminos aprobados por la sociedad (...) llevan
la marca de su status en su lenguaje, su apariencia y sus modales (..) resultan ser ciudadanos de segunda
clase”. (Goffman, 1993: 165-166-168)

Valiéndonos de la conceptualizacion que realiza Goffman (1993) sobre el “estigma”, podemos
analizar la situacion a la que se ven expuestos los “pobres” beneficiarios de los programas de lucha contra la
pobreza.

Estos individuos son poseedores de un atributo que los hace diferente a los demas miembros de la
sociedad: “fa pobreza”. Esta condicion los convierte en personas menos apetecibles y por consiguiente, se les
atribuye una “identidad social virtual” (idem, 12) que los desacredita frente al conjunto de la sociedad.

Un atributo de esta naturaleza segiin Goffman es un estigma, cn especial cuando provoca en los
demas un descrédito profundo, se deja de ver al individuo “pobre” como una persona total, se lo reduce a un
ser diferente y menospreciable, que por su condicion es menos humano.

El individuo que se encuentra estigmatizado, se hace eco del rechazo que provoca en los demas,

cuando descubre que sus atributos lo justifican, y entonces se produce la “acepracian” de su condicion
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(Ibidem, 19) Tener conciencia de la inferiondad significa que el individuo experimenta un sentimiento de
nseguridad permanente por percibirse “inferior”. “Aparece en el estigmatizado la sensacion de no saber qué
ex lo que los dends piensan realmente de é17 (Ibidem. 25)

Indudablemente estos programas sociales destinados a los grupos de extrema pobreza impactan de
manera significativa en la subjetividad de los involucrados, esta forma de tratamiento de la pobreza, termina
por crear “identidades asistidas, agradecidas y tuteladas™ (Duschatzhy; 2000) y vulnera enormemente la
dignidad de las personas.

La puesta en marcha de estos programas sociales de emergencia termina siendo negativo para los
propios “pobres”, pues el dafio que sufren por estar excluidos del nucleo duro de las instituciones (por
ejemplo, pleno empleo, seguros sociales) es mayor que el beneficio que obtienen de los programas
focalizados. (Lo Vuolo; 1999)

Ademas de los mecanismos de acreditacion de la pobreza, que de por si vulneran al individuo
recordandole su lugar de “pobre”, Pastorini (1995) destaca la existencia de una serie de exigencias
burocraticas que actuan como criterios para seleccionar a la poblacion que accedera finalmente a los
beneficios.

Dichas exigencias burocraticas se convierten en verdaderas trabas para el acceso de determinados
sectores a los beneficios otorgados por las politicas sociales.™

Estos requisitos son presentados por el discurso neoliberal como necesarios para lograr mas eficacia
en la prestacion de los servicios, en realidad son verdaderos obstaculos que reducen la posibilidad de acceso a
los servicios para un importante sector de la poblacion mas carenciada, justamente la poblacion denominada
de “excedente del excedente”.

La autora identifica dos tipos de trabas, las “rrabas de derecho” y aquellas trabas que no aparecen
explicitadas pero que en la realidad dificultan el acceso a los servicios, que son las denominadas “trabas de
hecho”

En sintesis, la autora se refiere a que, ambos tipos de trabas, dificultan y hasta en algunos casos
impiden el acceso de un sector importante de la poblacion a los servicios brindados por las politicas sociales.
Precisamente los sectores que quedan excluidos de los beneficios son aquellos sectores mas carenciados,

constatandose en la realidad la selectividad que realizan estas medidas o requisitos de acceso.

" Justamente los sectores que se veran mas perjudicados por la existencia de estos requisitos son los que se encuentran en la
categoria denonnnada de “excedente del excedente”, este seria un elemento mas que ayuda a defender la hipotesis planteada
hor la autora en su tesis de maestria

 Un ¢jemplo de las mencionadas trabas, es el “came de pobre” que deben tener las personas para acceder a los servicios de
salud en nuestro pais. Psta exigencia funciona como una verdadera traba de derecho ya que para poseer este came la persona
debe tener otra sene de documentos como, Cedula de identidad, certificado de nacimiento, ceruficado de ocupacion o
ingresos, documentos que en el caso de la poblacion estrictamente marginal se presentan como procedimientos muy
comphicados de obtener. (Ver Alejandra Pastoring, 1995)

v
i



Finalmente se alerta de la profunda segmentacion de la ciudadania, una “politica para los pobres (una
politica pobre) al lado de una politica para los ricos (en general rica, sofisticada y muchas veces también
Jfinanciada con recursos publicos)”. (Draibe; s/d)

Segun Tenti Fanfani, se agrega a lo anterior otro efecto perverso de la estrategia de focalizacion, “es
sabido que la calidad de los servicios estd fuertemente asociada a ciertas caracteristicas socioculturales de
los beneficiarios”. (1991: 130) Esto significa que los escasos recursos con los que cuentan los pobres se
suman a la pobreza de recursos que el Estado designa a los sistemas de prestacion de servicios pblicos “para

pobres”. Por tanto el resultado de tal situacion es la reproduccion de las estructuras de desigualdad social y

pobreza. %

Como dice Lo Vuolo, “las politicas que hoy se presentan como de “lucha” contra la pobreza son tan

pobres como las personas hacia quienes se dirigen”. (1999; 12)

" E| autor destaca que en el campo de los servicios personales como la salud y la educacion, los usuarios no son meros
receptores pasivos sino que por el contrario, al mismo tiempo deben ser productores, deben cooperar en la produccion
conjunta con los agentes especializados, pues en realidad no se trata de “comprar” un servicio ya hecho. Por este motivo para
el autor las cualidades del publico son un instrumento importante para la produccion del servicio. En este sentido es que el
autor dice que los pocos recursos con los que cuentan los usuarios se suman a los escasos recursos que el Estado designa para
los programas, y el resultado no es el combate a la pobreza, sino por el contrario su reproduccion. (Ver Tenti Fantani; 1991)
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CONSIDERACIONES FINALES

El resultado de mas de veinte aflos de hegemonia neoliberal ha sido una sociedad heterogénea,
profundamente fragmentada, marcada por hondas desigualdades de todo tipo. En realidad, lo que se constata
es una sociedad de dos velocidades, podriamos decir que se comprueba la existencia de dos sociedades,
distantes y débilmente articuladas entre si.

Como dice Platon “cuando la polis es gobernada por la plutocracia el resultado es la conformacion
de dos ciudades, una de pobres y otra de ricos, que coexisten de modo violento, conspirando los unos contra
los otros”. (apud Sader, Gentili; 1997 82)

Las sociedades Latinoamericanas se han convertido gracias a la ortodoxia neoliberal en sociedades
como la descripta por Platén, pues por un lado, se encuentra la burguesia integrada y capaz de disfrutar el
progreso econdmico, y por otro lado, estan las masas marginales que viven bajo la linea de pobreza sin
posibilidades de ser reconvertidas e incluidas en el mercado de trabajo formal.

Tales consecuencias no son el resultado de un modelo que esta funcionando mal o que se encuentra
en crisis, por el contrario, para el dogma neoliberal la generacién de pobreza, de desempleo, de exclusién, son
seflales de que las cosas van por el rumbo correcto.

Nuestros gobiernos siguiendo las recomendaciones del BM y del FMI, estan destruyendo la
educacion, la salud publica, acentuando las desigualdades sociales, acrecentando la proporcion de pobres
estructurales y marginales que no podran ser reconvertidos e incorporados a la econémica moderna.

Dicho panorama social no es el mas adecuado para el fortalecimiento de la democracia, las
tradicionales estructuras de representacion colectiva (sindicatos, partidos politicos) se encuentran en crisis
debido a las profundas transformaciones del mundo del trabajo y al “derrumbe de la sociedad salarial”.

Como sefiala Atilio Boron, queda la estrategia predilecta del neoliberalismo, “el sdlvese quien
pueda”, evaporandose casi por completo la figura del ciudadano y la democracia participativa. (1997: 86)

Frente a tal situacion de pobreza masiva, la estrategia de focalizacion propuesta por las agencias
internacionales no es valida, pues se debe discriminar entre los distintos tipos de pobreza.

Dicha focalizacion tiene efectos siniestros para los destinatarios de los programas sociales, pues la
misma implica hacer una opcioén en la definicién de grupos objetivos con respecto a las caracteristicas o
aspectos que se quieran atender. Lo cual lleva a excluir a unos para favorecer otros, Esta opcion es mas
importante atn si la focalizacién implica la supresion de los antiguos programas universales, pues en ese caso
se deja sin proteccién a individuos en similares situaciones de pobreza, que por razones de financiamiento
deben ser excluidos de los beneficios,

Por otro lado, los criterios utilizados para definir la poblacion objetivo, suelen ser inexactos. Un

ejemplo claro de esta situacion es, el delimitar la poblacion objetivo de los programas a partir de estandar



como la linea de pobreza e indigencia, Estas medidas son arbitrarias, pues obligan a decidir en términos
limitados “uno u otro”, sin tomar en cuenta que es sumamente dificil trazar las fronteras precisas de la pobreza
a partir de una linea como el ingreso.

Las poblaciones que se encuentran hoy dia en condiciones de marginalidad y pobreza estructural
sobreviven en condiciones “inhumanas” y los dafios producidos por la pobreza son irreparables. Pero los
actuales programas de lucha contra la pobreza se basan en estrategias de “alivio” o “compensacion” de la
situacton.

Segin Lo Vuolo, “una politica que “marca” o “registra” a los pobres (...) que estigmatiza al
beneficiario no es una politica contra la exclusion social sino que consolida dicha situacién”. (1999: 251)

Este tipo de estrategias es muy cuestionable, no solo porque no evitan la ocurrencia de dafios
irreparables, sino porque, ademas, su maxima expectativa es amarrar a las personas a la posicién donde
pueden demostrar que cumplen con las condiciones de pobreza exigidas para recibir cierta asistencia.

A esta situacion debemos agregar, que las politicas sociales focalizadas no llegan realmente a la
poblacion de extrema pobreza. Son muchos los motivos por los cuales este tipo de poblacion no logra acceder
realmente a los programas y politicas que los identifican como poblacién objetivo. En primer lugar podemos
destacar, la inadecuacion de los mismos programas, es decir no se adaptan a la realidad existente, se terminan
aplicando y realizando acciones que no son las mas adecuadas para el tratamiento del problema.

Por otro lado, tenemos las “trabas de derecho” y las “trabas de hecho™, que son verdaderas
obstaculos burocraticos que imposibilitan el acceso a determinados sectores de la poblacion, y terminan por
ser mecanismos que seleccionan y dejan por fuera de los beneficios a una parte importante de la poblacién
maés carenciada.

Los requisitos de acceso muchas veces sobrepasan las posibilidades reales de los solicitantes: el
tiempo requerido para la tramitacion del beneficio, la informacién imperfecta, la falta de habilidades
necesarias para poder cumplir con los requisitos (semianalfabetismo por ejemplo), creer que el beneficio no le
corresponde, desaliento por haber sido maltratado por el personal, son algunas de las clausas que se podrian
citar.

Lo que es evidente es que la ineficiencia de estos programas en cubrir la poblacion mas carenciada, se
debe a una errada percepcion de los problemas sociales que se pretenden resolver. Se quedan en la superficie
de la “cuestién social”, en los hechos, como sefiala Lo Vuolo “ne hay ninguna pretension de luchar o de
erradicar la pobreza, sino de gestionar el problema para que sea funcional al modelo social”. (1999: 107)

Queda bien en claro que la vision liberal reconoce el contenido econdmico del problema de la
pobreza, pero descarta que la solucion sea a través de la modificacion de la politica econémica, Desde esta

perspectiva el origen de la pobreza se atribuye fundamentalmente a las deficiencias personales de los pobres, a



su falta de condiciones y aptitudes (aspectos psicosociales de la pobreza) y por tanto, se intenta resolver el
problema desde los aspectos v condiciones de los mismos involucrados.

Actualmente existen recursos suficientes como para erradicar definitivamente la pobreza, pero es
obvio que no se adoptan las medidas de politica econémica para hacerlo porque dicha situacion (controlada)
es plenamente funcional al modo de acumulacion capitalista.

Por la via de la asistencia y de las politicas sociales focalizadas no se solucionara el problema de la
pobreza, pues son necesarias verdaderas politicas de integracion, los “pobres” continuaran inhabilitados para
superar su situacion si no se construyen instituciones que garanticen su insercion y su participacion de forma
permanente en los beneficios de la organizacion social.

El tratamiento de la pobreza no puede depender de programas aislados, sino que debe formar parte de
los objetivos de politica econdémica méas amplios. No se trata de continuar haciendo asistencia, sino de buscar
la reinsercion de las personas en un régimen comun al resto de los miembros de la sociedad. (Castel apud Lo
Vuolo; 1999: 208)

La cuestion central que se plantea a partir de entonces es, como lograr la seguridad social, en un
contexto donde la precariedad y la inestabilidad laboral son la manifestacion mas visible de la propuesta
neoliberal imperante.

La seguridad social siempre estuvo ligada a la insercion laboral formal, las circunstancias actuales
plantean la necesidad de reinventar nuevas redes de seguridad, ya que el empleo no puede continuar siendo la
puerta de acceso a los derechos economicos y sociales, pues de esta manera se esta dejando sin cobertura a un
sector muy importante de la poblacién que no logra acceder al mercado laboral.

Para lograr efectivamente la erradicacion de la pobreza es imprescindible que se produzcan cambios
al nivel de la politica econémica, pues 1os procesos econémicos son la principal causa de la pobreza. Es
definitivamente imposible la superacion de la situaciéon con meras politicas sociales, por el contrario es
necesaria una re-orientacion de la politica econémica, pues como dice Lo Vuolo, actualmente “como nunca
en la historia de la humanidad, existe el conocimiento y las posibilidades técnicas para r'-e.s‘uiver la pobreza
disminuyendo los riesgos de la vulnerabilidad social” (1999 303)

Para finalizar quisiera mencionar sucintamente la estrategia propuesta por Lo Vuolo para lograr
suprimir la pobreza. El autor propone el Ingreso Ciudadano *' como la medida més adecuada. .

A través de esta medida se logra dejar atras el esquema tradicional de seguridad social basado en la
seguridad laboral. La vision del /ngreso Ciudadano pone en duda la posibilidad de continuar adosando al
empleo remunerado los demas derechos fundamentales; los derechos econdmicos (el ingreso), los derechos

sociales (la seguridad social) y los derechos politicos (derecho a la representacion de intereses colectivos),

" Para profundizar en la propuesta del autor sobre el Ingreso Ciudadano Ver Lo Vuolo 1991 y 1999,
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La propuesta del Ingreso Ciudadano, supone la construccion de redes de seguridad que sean
independientes del empleo. es decir que actuen de forma preventiva a través de una cobertura homogenea v

universal, para lograr evitar las trayectorias que desembocan en la pobreza,

()
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