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UNA INTERPRETACION GLOBAL
DE LA POLITICA SOCIAL DEL ESTADO

Ernesto Isuani y Emilio Tenti

. 71 ANALISIS HISTORICO

Cualquier diagndstico de los principales desafios que enfrentan las politicas
del Estado argentino actual no puede agotarse en la coyuntura. Las necesarias
correcciones de fondo en las estrategias institucionales de intervencién deben
basarse en una adecuada comprensién de los rasgos estructurales que caracte-
rizan tanto al estilo politico como a la red institucional de las diversas politicas
publicas argentinas. Para ello es preciso reconstruir los grandes hitos de su
génesis y desarrollo histérico. No se trata de hacer una historia de aconteci-
mientos, una cronologia de decisiones y politicas, sino de construir un argu-
mento plausible que permita comprender el desarrollo de la intervencién del
Estado en las 4reas seleccionadas.

El argumento que se propone gira alrededor de la relacion entre Estado y
sociedad civil, o, lo que es lo mismo, de la configuracién de los principales
actores sociales y sus respectivos intereses y relaciones de fuerza en diversos
periodos del desarrollo de la sociedad argentina.

Laindependencia nacional signific6 la ruptura de la unidad politica colonial
y el comienzo de un periodo donde las regiones adquirieron un grado elevado
de autonomia. Sélo a finales del siglo XIX volverd a organizarse un aparato
estatal efectivo al interior de una sociedad que no constituia atin una Nacién.

Se trata de una intervencién dotada de una racionalidad negativa pues
busca evitar, excluir, impedir una serie de acontecimientos que amenazan el
orden piiblico. En este marco la ayuda otorgada se define como un deber del
que la otorga y administra, nunca como un derecho de quien la recibe.

Estas medidas de control mediante la ayuda se complementan e integran
con otra serie de disposiciones piiblicas de indole directamente represiva, tales
como leyes y reglamentaciones contra vagos, malentretenidos, linyeras y por-
dioseros, leva forzada, etcétera.
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El sistema nacional de educacién que se instituye con una ley de 1884, se

inscribe dentro de esta racionalidad. Con la denominada Ley Lainez de 1905,

el Poder Ejecutivo nacional queda facultado para instalar escuelas en todo e]
territorio nacional a pedido de las provincias. El resultado fue un proceso
paulatino de “politizacién” de la cultura y la educacién nacional, convirtién-
dose ambas en asunto de Estado.

Dentro de esta misma légica de preservar el orden social se inscribe la

preocupacion por la higiene. El Departamento Nacional de Higiene, creado en
1880, bajojurisdiccién compartida por los ministerios de Guerra y Marina y de]
Interior, constituye a la salud en un objeto explicito de intervencién politica. La
primera intervencion sanitaria predominantemente reguladora (se trataba de
ejercer control y vigilancia conforme a ciertas normas establecidas) y no pres-
tadora de servicios.

La constitucién de un movimiento obrero con altos niveles de organizacién
fue practicamente coincidente con el surgimiento del Estado moderno argen-
tino. Los inmigrantes y dentro de ellos los lideres politicos y sindicales de
origen italiano, espafiol, francés, aleman, etc. permitieron que centrales sindi-
cales basicamente de origen socialista, anarquista o anarcosindicalista surgie-
ran con gran fuerza y marcaran con conflictos importantes al liberalismo
argentino desde practicamente su comienzo. A principios de siglo, la legisla-
cién laboral y previsional (trabajo de mujeres y nifios, descanso dominical, caja
de jubilaciones de ferroviarios, etc.) fue impulsada desde el Estado en un
intento de responder a los conflictos o a la “cuestion social” que implicaba el

surgimiento de un movimiento obrero con una ideologia basicamente anties-

tatista.

El Estado responde a las demandas de los asalariados mediante una com-
binacién variable de represién y regulacion protectora. Muchas de estas regu-
laciones protectoras sélo tienen una existencia simbdlica en el plano
juridico-formal y su grado de efectividad es relativamente bajo, en la medida
en que la sancion de los principios y el establecimiento de las reglas no estan
acompafiados por un desarrollo de las instituciones encargadas de vigilar su
real cumplimiento. En conjunto, se trata de una intervencién cuya racionalidad
dominante es también negativa; lo que se pretende es evitar los conflictos y
desérdenes ocasionados por el desarrollo de las luchas obreras.

La novedad de la época es que ahora ya no son sélo los “pobres” los
destinatarios de la intervencién “social” del Estado. Cada vez mas los grupos
ocupacionales seran los actores principales a ser considerados por las politicas
publicas.

En este contexto se inscriben las primeras iniciativas y realizaciones en
materia de prevision social. Hacia fines del siglo XIX sélo los militares, los altos
escalones de la administracién piblica y los maestros habian recibido el bene-

ficio de las jubilaciones y pensiones. En 1904 se di6 cobertura a todos los

trabajadores de la administracién central del Estado. Durante el gobierno
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radical se extienden estos beneficios a los trabajadores de los sectores de
servicios publicos (tranvias, teléfonos, telégrafos, gas, electricidad, etc.). Luego
les siguen los empleados bancarios y de compaiiias de seguros. ;Cual es la
racionalidad de este desarrollo? Las evidencias disponibles indican que en un

rimer momento los beneficios previsionales no constituyeron reivindicacio-
nes y banderas de lucha de los sindicatos. En realidad, las organizaciones
obreras demandaban beneficios inmediatos en el campo de los salarios y de las

~ condiciones de trabajo, mientras que el Estado respondia con iniciativas ten-

dientes a reducir o eliminar los conflictos. Por ejemplo, se pretendié que los
peneficios previsionales estuvieran condicionados a la renuncia al derecho de
huelga, como fue el caso de la ley previsional para los obreros ferroviarios de
1915. Pero en un segundo momento, los sindicatos van adquiriendo un perfil
mas reivindicativo y menos revolucionario, presionando por jubilaciones. El
resultado fue la aparicién de sistemas previsionales diversificados en funcién
de cada uno de los grupos ocupacionales implicados. Las diferencias tenian
ue ver tanto con las condiciones de acceso a los beneficios, como a la cantidad
calidad de las prestaciones previstas.

La crisis del 30 signific6 una pérdida de fuerza de las ideas liberales. El
Estado tomo progresivamente mayor intervencién en la economia como con-
secuencia de la necesidad de comenzar a sustituir importaciones, y fueron las
fuerzas conservadoras, en control del aparato estatal, las que promovieron esa
intervenci6n. El surgimiento de instituciones reguladoras y empresas a cargo
del Estado signo este periodo.

Pero, ademas, el problema social ocasionado por la crisis obliga a redefinir
los discursos acerca del papel del Estado en la solucién de la cuestion social.
En especial, se comienza a insistir en la necesidad de una intervencién estatal
centralizada, coordinada y efectuada por especialistas (sanitaristas, higienistas,
trabajadores sociales, etc.) que supera las viejas formas discontinuas, intuitivas
ybasadas en la buena voluntad, tipicas de la accién de la beneficencia publica.
Esta 6ptica da lugar al fortalecimiento de una burocracia estatal que con el
correr del tiempo tenderd a participar en las politicas piiblicas con sus propios
intereses y propuestas.

A mediados de la década del 40, el gobierno peronista produjo una gran
expansién del aparato estatal y su rango de actividades, potenciando los
instrumentos keynesianos que se venian utilizando en los afios previos. El uso
del crédito y del consumo piiblico, la regulacién del comercio exterior, la
politica fiscal, la proliferacién de entes reguladores estatales y empresas piibli-
cas, el crecimiento de la burocracia son elementos que caracterizan la interven-
cién estatal del periodo.

En el 4mbito de las politicas que nos ocupan se efectiian cambios notables
en el plano de los discursos, las estrategias y las instituciones. En el plano
estructural, estos cambios obedecen a una nueva forma de relacién entre el
Estado y las organizaciones sociales, en especial los sindicatos de trabajadores.
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Como consecuencia del proceso de industrializacién sustitutiva iniciado
después de la crisis de 1929, se robustece la capacidad de movilizacion de los
sindicatos. A partir de 1935 la accién sindical se intensifica y las medidas de
fuerza (huelgas) se complementan con una disposicion negociadora con los
empleadores. El convenio colectivo de trabajo se constituye en el instrumento
basico para regular las relaciones entre la fuerza del trabajo y el capital. Sin
embargo, no hay que exagerar el peso de las estructuras sindicales en el
conjunto de la fuerza del trabajo de la época. Todavia en 1943, sélo el 20% de
la fuerza de trabajo urbana estaba sindicalizada.

La creaci6n de la Secretaria de Trabajo y Prevision, bajo el gobierno militar
que toma el poder en 1943, cambia el panorama de las relaciones entre Estado
y organizaciones del capital y del trabajo. La estrategia de Perén no se limité a
regular las relaciones entre los principales actores del proceso productivo; el
Estado se constituyd en factor facilitador de la organizacion delos trabajadores.
La aparici6n de nuevos sindicatos y la sindicalizacion creciente de los trabaja-
dores fue en gran parte resultado de la accién de una instancia del Estado.

Por otra parte, en este periodo el Estado también interviene en el contrato
colectivo de trabajo, garantizando su tramitacion y estableciendo eventuales
sanciones para las partes implicadas en el caso de incumplimiento. Desde
entonces el contrato de trabajo abandona el terreno clésico del derecho privado
y se convierte en un asunto de derecho piblico.

Esta intermediacion estatal en la vida y practica sindical no supone una lisa
y llana subordinacién de las organizaciones laborales al Estado. Entre éste y las
organizaciones sindicales se establecié una especie de dialéctica del control y
de la autonomia. El Estado influyd en las précticas sindicales, y el sindicato se
introdujo en el Estado. Asi como el sindicato dependio de la accién del Estado,
el propio Estado peronista y el poder de su principal dirigente dependieron en
gran medida del apoyo sindical.

La creaci6n yla expansion de lossistemas de prestacion debienes y servicios
sociales estuvieron estrechamente ligadas a categorias ocupacionales especifi-
cas. Esto es cierto como tendencia general, lo que no excluye la presencia de
alguna preocupacién por el fortalecimiento de una estrategia universalista en
el caso de la politica de salud del ministro Carrillo. Sin embargo, es preciso
reconocer que el sesgo particularista llegd a introducirse hasta en el sistema
educativo, con la creacién de una instancia especificamente destinada a los
trabajadores: la Universidad Obrera Nacional.

Junto a las politicas para el sector laboral existi6 una estrategia de atencion
de la poblacién no integrada al mercado de trabajo. El discurso de la época fue
explicito al respecto y distinguié claramente las acciones encaminadas a lograr
el bienestara través del trabajo asalariado, de la asistencia social a losexcluidos.
La Fundacién Eva Perén se encargd de la tarea asistencial, definida por su
creadora como expresion de “la solidaridad de los que trabajan con los que no
trabajan”. En este campo se reproducen algunos rasgos tipicos de la estrategia
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asistencial cldsica: discontinuidad, poblacion objeto difusamente definida co-
mo pobre, asimetria en la relacién donante-receptor, discrecionalidad de la
accion distributiva y dependencia del receptor.

Las tensiones entre particularismo y universalismo se expresan claramente
en el campo de las politicas de la salud. El proyecto impulsado por el ministro
Carrillo desde el Ministerio de Salud Piblica Nacional se contradice con el
interés sindical por el sistema de obras sociales. El primer modelo esta dirigido
a la poblacion en su conjunto, preponderando asi el concepto de ciudadania.
En el segundo prevalece una nocién mis particularista de solidaridad, la de

rtenencia a un grupo ocupacional que permite ademds controlar una masa
importante de recursos. Ambos modelos se desarrollaron durante el periodo

ronista. Por un lado, la estrategia de Carrillo, orientada hacia una politica de
acceso libre y gratuito a los servicios de salud del Estado y con una fuerte
centralizacién expresada en la creacién del Ministerio de Salud Publica, en
1946, la sanci6n del Cédigo Sanitario Nacional y el Plan de Inversiones para el
Sector Piiblico. Como resultado, hubo un gran crecimiento de la red asistencial.
El nimero de camas hospitalarias del sector publico se increment6 de 63.000,
en 1946, 2 108.000, en 1955'.

Pero paralelamente a este desarrollo se alienta la expansion de las obras
sociales. Estas organizaciones reconocen como antecedentes inmediatos a las
mutualidades y a las sociedades de socorros mutuos que aparecieron desde
finales del siglo pasado. El gobierno peronista imprimié una nueva dindmica
a las obras sociales. En la administracién ptblica y entidades autdrquicas se
implantaron servicios médicos, y en el caso de los trabajadores ferroviarios se
construyeron establecimientos hospitalarios situados en diversas localidades
del pais con el apoyo del Ministerio de Trabajo. También durante este periodo
se crearon obras sociales sindicales y se apoy6 a las ya existentes mediante
subsidios para la construccion de infraestructura asistencial.

La politica previsional del peronismo también estd atravesando por la
misma contradiccién. Durante el periodo se registra una ampliacion de la
cobertura y se establecen nuevos beneficios. En 1944 se cred la Caja para
Empleados de Comercio, y dos afios mas tarde, la del personal de Industria. En
1954 se promulgd el régimen previsional para los trabajadores rurales, y hacia
fines de ese afio fue sancionada la ley 14.397, que creé las cajas para trabajadores
independientes, profesionales y empresarios.

_ La preocupaci6n por contrarrestar la fragmentacién de los regimenes pre-
ylslonales y por la racionalizaci6n de la gestion de las instituciones prestadoras
indujo a la creacién del Instituto Nacional de Prevision Social. La razén funda-
mental era la creacién de un sistema uniforme y centralizado de previsién social

1 Marconi, Elida y otros, La terciarizacion del empleo en la Argentina: el sector de la salud, Ministerio
de Trabajo/OIT. Buenos Aires. 1985. P4g. 42; y Veronelli, J., Medicina, Gobierno y Sociedad, Ed.
Coloquio. Buenos Aires. 1975. Pég. 152. .
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que superara la variedad de los regimenes existentes, homogeneizara log
requisitos y fijara haberes mas equitativos. Con esta intencin, las cajas existen-
tes fueron incorporadas al Instituto en calidad de secciones, perdiendo asf la
autonomia administrativa, pero conservando sus fondos y sus propios regime-
nes juridicos. Sin embargo, la relacién entre las cajas y el Instituto fue conflic-
tiva, ya que la tension entre el universalismo y el particularismo también se
manifest6 en este terreno. La puja terminé con la sancién de la ley 14.236, de
1954, que significé una reforma del Instituto y que retrotrajo la situacién al
estado anterior a su creacion. De acuerdo con esta ley, las cajas recuperaron
autonomia y el Instituto debi6 reducir su amplia lista de facultades a la de
decidir en recursos de apelacién.

Por dltimo, durante el peronismo se expandié notablemente otra dimensién

de la politica pdblica: la politica de vivienda. Mientras que en el periodo

1937-1945 el Banco Hipotecario otorgd 5.800 préstamos, en 1946 recibi6 32.000
solicitudes. Durante los afios de 1944-1955 se gast6 en promedio el 0.3% del
PBI, mientras que en los afios anteriores el fmmedlo erade 0.05%, y en los afios
sngulentes vuelve a caer al 0.03 por ciento®.

El régimen peronista tuvo las condiciones necesarias, y supo utilizarlas,
para convertir la politica social en un instrumento ampliamente productivo en
términos de apoyo politico. De alli en mds, todos los regimenes posteriores
echardn mano de este recurso, con mayor o menor éxito, para obtener resulta-
dos analogos.

¢Qué sucedid con los regimenes militares? Si se acepta la distincion entre
regimenes provisionales (que se autodefinen como correctivos y transitorios)
y los constituyentes (que son mas ambiciosos pues pretenden fundar un nuevo
esquema de gobierno), se pueden observar distintos comportamientos con
respecto a la intervencion del Estado. Los primeros se basan exclusivamente en
la fuerza; su legitimidad es autoasignada y sostenida en las armas y su objetivo
es restablecer ciertas relaciones de fuerza. En general fueron represivos con
respecto al peronismo y a su expresion sindical. En el segundo caso la actitud
es mas compleja. Los regimenes con pretensiones constituyentes (el caso del
gobierno del general Ongania es paradigmatico al respecto) se plantean obje-
tivos en el horizonte del mediano plazo. Para ellos la legitimidad se constituye
en un problema por resolver, y para esto es preciso una politica de alianza con
las corporaciones. Algunos sectores militares son proclives a la biisqueda de
alianzas con grupos sectoriales de la sociedad civil y encuentran siempre
interlocutores dispuestos a la negociacién.

Los regimenes militares también oscilan entre una cierta voluntad tecnocra-
tica, racionalizadora y eficientista, que muchas veces choca con los proyectos
politico-militares que se asientan en la alianza Estado-corporaciones. El campo

2 Marshall, Adriana. El Salario social en la Argentina, Desarrollo Econémico, No. 93, abril-mayo
1984.
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de la politica previsional y el de la salud son extremadamente ejemplares al
respecto. El pnmero fue objeto de una reforma racionalizadora relativamente
exitosa con la creacién de la Secretaria de Seguridad Social y la fusién en tres
cajas de los 13 regimenes previamente existentes. Esta reforma, realizada
durante el régimen de la denominada “Revolucién Argentina”, pese a sus
avances en el terreno de la racionalizacién administrativa, no logré desarmar
el sistema de los privilegios que atin hasta la fecha fragmentan el sistema
previsional argentino.

Pero, ademds, en otras dreas se desdibujé el rol central que el gobierno
nacional habia cumplido en la etapa peronista y se impulsé una mayor presen-
cia de los gobiernos locales, el sector privado y las organizaciones sindicales.
En el campo dela salud, la Ley de Obras Sociales de 1970 otorgé a los sindicatos
el manejo deimportantes medios destinados fundamentalmente a la prestacion
de servicios médicos en un esquema indirecto donde las obras sociales se
convirtieron en agentes de financiamiento de las prestaciones del sector priva-
do que inici6 un proceso vertiginoso de crecimiento a partir de dicho afio. El
sector privado, que poseia, en 1955, 17.000 camas hospitalarias alcanz6, en 1980,
a 47.000. En el mismo penodo el sector publlco redulo de 108.000 a 95.000 las
que estaban bajo su 61bita’. Por otro lado se inicié un proceso de descentrali-
zacion de la capacidad asistencial del sector ptiblico que culminé en 1980 con
el traspaso masivo de hospitales nacionales al ambito de las provincias. Un
proceso similar experimenté el sistema educativo, también como resultado de
la transferencia de escuelas primarias nacionales a las provincias realizada por
el gobierno militar en 1978.

7.2 PRINCIPALES PROBLEMAS

7.2.1 Debilidad politico-instrumental del Estado.

En un régimen democratico, los partidos politicos deberian constituirse en
los actores encargados de superar los limites de los intereses particulares
(socioeconémicos, ocupacionales, territoriales, étnicos, de edad, etc.) y de
constituir el interés general a través del discurso politico, la confrontacién de
argumentaciones, la negociacion, etc. Al no existir un sistema de partidos
fuertes y estructurado que actiie como mediador y constituyente del interés
general y como instancia procesadora y sistematizadora de intereses particu-
lares, las corporaciones pugnan por el control directo del aparato del Estado
para hacer uso de sus recursos en beneficio propio. En esta lucha por la
apropiacion de los recursos sociales gana el que es capaz de agregar la fuerza
del Estado a su propia fuerza. En este contexto, cada conquista tiende a tomar

3 Ministerio de Salud y Accién Social, Organizacién Panamericana de la Salud. Argentina:
descripcidn de su situacion de salud. Buenos Aires, 1985, pag. 465.
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laforma del privilegio, enlamedida en que se realiza en condiciones por dem4s
favorables, merced al uso de la capacidad coactiva del Estado. En la Argentina,
lal6gica corporativa trae aparejado un debilitamiento del Estado para impulsar
politicas centradas en un interés mas general. El Estado queda reducido y
subordinado a una légica impuesta por las corporaciones.

Desde el punto de vista analitico es preciso distinguir dos dimensiones que
hacen en conjunto a la fuerza del Estado. Por un lado, y esto es fundamental,
existe una dimension que denominamos politica y que se refiere al actor o
conjunto de actores sociales que ocupan el espacio institucional del Estado. En
un régimen democritico, la conduccién del Estado le corresponde a las fuerzas
politicas que han sido capaces de ganar el consenso mayoritario de los ciuda-
danos, tal como se manifiesta en las ocasiones electorales. En este sentido, el
poder del Estado es funcién del poder que poseen los actores sociales instalados
en ese espacio. Pero también existe el Estado como institucion, esto es, como
sistema de reglas y recursos dotados de su propia eficacia especifica. Esta esla
dimensi6n técnico-administrativa del Estado. De esta manera la calidad y
cantidad de los procedimientos, normas y recursos a disposicion de los actores
politicos instalados en el Estado hacen a la fuerza de este dltimo. La primera
dimensi6n concierne a la legitimidad o consenso de las fuerzas politicas que
operan en la sociedad. La segunda refiere a la dimension instrumental del
aparato estatal.

En la Argentina, el problema basico no pasa por una fuerte presencia del
Estado, sino por su relativa ausencia como centro efectivamente capaz de
intervenir en forma sistemética y coherente por encima de los intereses parti-
culares. Una politica universalista requiere actores politicos que la asuman
comobandera y laimpulsen desde el Estado. Un Estado fuerte, o efectivamente
capaz de imponer el interés mas general sobre el conjunto, es un Estado
ocupado por fuertes actores politicos democraticos.

Por otra parte, la reforma del Estado desde el punto de vista instrumental
es una tarea impostergable que sélo puede ser llevada a cabo si quienes
accedieron al control del Estado tienen la fuerza, la capacidad y voluntad
politica de hacerlo. '

En efecto, desde esta dimensién, la crisis del Estado también es una crisis
de su capacidad instrumental para introducir modificaciones en el ambiente
donde actiia. Esta capacidad depende de un doble orden de factores: por un
lado, de la calidad de las normas que regulan sus procesos internos y sus
relaciones con el exterior y de los recursos (financieros, humanos, técnicos, etc.)
de que dispone. El Estado argentino presenta serias deficiencias en ambos
aspectos. En relacion con el esquema normativo, en algunas dreas esta ausente,
en otras es obsoleto. La indefinicién de la funcién general que le compete en la
sociedad se traduce en la confusién normativa. Esto dificulta grandemente los
procesos internos y las transacciones con la sociedad civil. A veces las lagunas
normativas se traducen en arbitrariedad de las instancias encargadas de la
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administracién del Estado. Esta arbitrariedad se resuelve generalmente en
favor de intereses que no responden al bien comiin de los ciudadanos y tienden
aproducir y reproducir privilegios sociales. Otras veces, el esquema normativo
es tan complejo y obsoleto que dificulta grandemente el logro de niveles
minimos de eficacia y eficiencia en la accion estatal. El fenémeno de la buro-
cratizacion y de las rigideces de las organizaciones piiblicas estd en gran
medida asociado con estos defectos del sistema normativo del Estado. En las
relaciones con el ambiente, el problema bésico esta en la indefinicién de las
4reas de competencia de la accion estatal. En este sentido conviven la ausencia
de normas, la confusién y la sobrecarga de regulaciones muchas veces contra-
dictorias.

En relacién con los recursos, interesa destacar la obsolescencia de los equi-
pamientos técnicos con que cuenta la administraci6n piblica y las deficiencias
cada vez mas notorias del recurso humano al servicio del Estado. El servicio
pliblico estd dejando de ser una profesién, un medio de vida, en especial para
grupos de personasaltamente calificadas, para quienesel Estado deja de ofrecer
condiciones atractivas de trabajo y de ingresos.

La debilidad politico-instrumental del Estado se expresa en la existencia de
una marcada fragmentacién o anarquia institucional. En otras palabras, frag-
mentacion institucional no refiere a una pluralidad de instituciones brindando
servicios, sino a la ausencia de instancias centrales que den direccionalidad y
coherencia a las diversas acciones, evitando asf la irracionalidad en el uso de
recursos Yy la inequidad en el acceso a los servicios.

Esta debilidad estatal y fragmentacion institucional se expresa con mas
vehemencia en algunos sectores que en otros. Es en el campo de la salud donde
més elocuentemente puede percibirse el problema. El sector piblico brinda
servicios médicos a través de sus tres niveles de gobierno; también existen mas
de 300 obras sociales y un heterogéneo y amplio sector privado prestando estos
servicios. Ahora bien, el gobierno central tiene un escaso rol como proveedor
directo de servicios. S6lo el 1,8% de los establecimientos del sector ptiblico esta
bajo su administracién, la mayoria atendiendo enfermos mentales cronicos?.
Porotra parte, y como veremos mas adelante, el gobierno nacional controla una
escasisima porcion del gasto publico en salud. Finalmente, los organismos
nacionales de la salud (Secretaria de Salud, Instituto Nacional de Obras Socia-
les) no s6lo poseen escaso poder econémico, sino que no cuentan con los
instrumentos técnico-administrativos para direccionar las acciones de provin-
cias, municipios y obras sociales hacia el cumplimiento de metas nacionales de
salud. En sintesis, el gobierno nacional no posee ni la capacidad financiera que
permita orientar las acciones de oiros prestadores hacia metas nacionales de
salud, ni la capacidad de regular y supervisar las acciones de los prestadores

4 Idem, pg. 452.
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de servicios médicos. En pocas palabras, virtualmente no existe una institucion
central de gobierno en materia desalud, y el conjunto del sistema se desenvuel-
ve en una peligrosa anarquia, donde irracionalidad, falta de calidad e inequi-
dad son sus consecuencias principales. ‘

La debilidad estatal y la fragmentacién en el drea de educacién no es menos
grave. El gobierno nacional posee sélo un 2% dela matricula primaria, un 45%
de la secundaria y un tercio de la educaci6n superior no univesitaria. El resto
est4 en manos de provincias y municipios y en menor grado del sector privado®,

Ahora bien, debido a la autonomia de las universidades nacionales, la
presencia del gobierno central, que las financia, es virtualmente nula. De esta
forma y a pesar de que el gobierno central gasta mds en esta drea que en la de
salud, no est en condiciones de dirigir el sistema educativo en su conjunto.
Como en salud, esta baja capacidad de regulacién se complementa con una
preocupante ineficiencia técnico-administrativa.

A pesar de un proceso histérico que revela avances hacia una mayor
unificacién, el sistema previsional argentino también muestra una fuerte frag-
mentacién institucional. Coexisten junto con las tres cajas del Sistema Nacional
de Previsién (Estado, Comercio e Industria y Auténomos), cajas provincialesy
municipales de empleados piiblicos, cajas especiales (Poder Judicial, Poder
Legislativo, FE.AA., Policia) y de profesionales, ademds de cajas complemen-
tarias. El sistema previsional argentino es uno de los més reveladores del poder
de los diferentes actores corporativos para obtener que el Estado dé respaldo
- juridico y financiero a un conjunto de beneficios que serian imposible financiar
sin ese aporte. Pero no es solo sintoma de debilidad del gobierno central la
incapacidad de dar coherencia a los diferentes sistemas de jubilaciones y
pensiones, sino también la incapacidad de replantear las responsabiliddes que
las leyes vigentes adjudican a un sistema nacional de prevision en crisis y que
no son posibles de cumplir sin asignarle una enorme cantidad de recursos
adicionales en detrimento de otras areas de politica ptblica.

En materia habitacional y de asistencia social, la mayor responsabilidad esta
en manos del gobierno central. A pesar de que la creacién del Fondo Nacional
de la Vivienda (FONAVI) y de los Institutos Provinciales de Vivienda, di6 la
ejecucion de los fondos a las provincias, la asignacién de recursos y las normas
para construccion de viviendas estin fuertemente centralizadasenla Secretaria
de Vivienda. La casi exclusiva responsabilidad del Estado nacional en estas
4reas no permite hablar de una fortaleza estatal en ellas. El gobierno central,
aparte de las falencias técnicas y administrativas que caracterizan al grueso del
sector piblico argentino, tiene escasa capacidad para establecer politicas que
modifiquen sustancialmente las pautas y los costos con los que estin acostum-
bradas a operar las empresas constructoras privadas. Este es un ejemplo mas

5 Ministerios de Educacién y de Justicia, Departamento de Estadistica, Estadfstica de la educacidn
1986, Buenos Aires, 1987.
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de la debilidad politica del Estado frente a los intereses de sectores sociales
especificos. En el caso de las politicas de asistencia social, el gobierno central
carece virtualmente de los instrumentos que le permitan saber qué se hace con
Jos recursos que en su mayoria son transferidos a provincias, municipios,
entidades civiles y personas.

A pesar de esta fragilidad politico-técnica del gobierno central, traducida
en la administracion directa de una reducida parcela de los sectores examina-
dos, en la incapacidad politica para jugar un rol regulador y conductor y en la
carencia de los instrumentos técnicos y administrativos adecuados paraello, la
mayoria de la sociedad descarga sobre él, el grueso de sus demandas. Como
resultado, no llegan las respuestas que se esperan y se eleva el grado de
ingobernabilidad y deslegitimaci6n politica. Este fenémeno es en gran parte
debido a un desconocimiento, por parte de la sociedad, de la profunda debili-
dad del Estado argentino, fruto de la ausencia de debate ptiblico sobre esta
realidad. La ineficiencia y la ineficacia estatal hoy en discusi6n tienen que ver
mas con ausencia que con amplia capacidad de gobierno.

7.2.2 Falta de equidad y calidad.

La informacién disponible, no exenta de imprecisiones, permite una apro-
ximacién a la envergadura de las politicas piblicas que estamos analizando. El
gasto piiblico en educacién, salud, prevision social, vivienda, asignaciones
familiares y asistencia social llevado a cabo tanto por instituciones estatales
como por instituciones privadas con recursos publicos, equivale aproximada-
mente al 21% del PBI. El cuadro 7.1 muestra que el grueso de los recursos se
concentra en los sistemas de jubilaciones y pensiones. Un vistazo a la compo-
sicién del gasto de acuerdo con niveles de gobierno indica que el gobierno
central asume mas del 50%, con una fuerte presencia en el sistema jubilatorio
y una insignficante participacion en el campo de la salud. El gasto de los
gobiernos provinciales y municipales (un tercio del total) posee una estructura
sectorial mas equilibrada. '

Para tener una visién comparativa del esfuerzo productivo nacional asig-
nado a la politica social, a pesar de que implica montos absolutos fuertemente
diferentes, puede sefialarse que el gasto publico social argentino es levemente
inferioral del promedio de un conjunto de 19 paises desarrollados (cuadro 7.2).
En términos mas desagregados, si bien el gasto relativo argentino es inferior al
de varios de estos paises, equivale o supera al realizado por Canad4, EE.UU.,
Japén, Australia, Grecia, Nueva Zelanda y Suiza.

La estructura sectorial que muestra el cuadro 7.2, es por cierto variada: un
grupo de paises dan prioridad al tema pensiones sobre los otros componentes
(Italia, Alemania, Austria), y otros presentan una estructura mas equilibrada
(Canad4, Jap6n, Gran Bretafia, EE.UU., Finlandia y Noruega). El caso argentino
reproduce la estructura del primer grupo de paises. Comparados con la estruc-
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Cuadro 7.1
GASTO SOCIAL EN LA ARGENTINA
(% DEL PBI, PM)
Area Gobierno Gob.prov. Obras : Total
nacional y municip. Sociales

Salud® 0.6 14 Agh" 52 |
Educacién 16 . 3.1 - 4.7
Jubilaciones y pensiones 62" 22 - 84
Vivienda® 1.0 - - 1.0
Asig. Familiar.4 11 . . 11
Asistencia Social® 05 0.5 - 1.0
Total 11.0 7.2 32 214

Fuentes:
35ecretarfa de Hacienda de la Nacién: promedio 1984-86.
®Gonzalez, G. y otros, El gasto en salud y en medicamentos: Argentina 1985, Estudios CEDES, Buenos Aires,
1987.
“Consejo Federal de Inversiones, Sistema Federal de Prevencién Social, v.3, agosto 1983.
fSobm la base de datos de la Secretarfa de Seguridad Social: promedio 1983-85.

Por considerar como impuesto la fuente de financiamiento de las obras sociales, incluimos este gasto
como erogaciones pfiblicas.

:1ncluye gastos en saneamiento ambiental de empresas estatales.

Incluye Sistema Nacional de Seguridad Social y Cajas especiales.
"La casi totalidad de este gasto corresponde al FONAVI.

tura promedio de los paises desarrollados, a pesar del menor porcentaje de
gasto social en la Argentina, los procentajes de gasto en jubilaciones y salud

son levemente inferiores al promedio de aquellos paises, mientras que los de

educacién y otros (vivienda, seguro de desempleo, asistencia social) son sensi-
blemente menores.

A pesar de la no despreciable envergadura de estas politicas piblicas en la
Argentina y de sus no menos despreciables logros en términos de contribucion
al bienestar, ellas no han conseguido cubrir a un porcentaje de la poblacién que
es precisamente el que mayormente necesita sus productos.

Si bien las tasas de escolarizacién de la poblacién de 6 afios indican una
virtual universalizacién de la matricula, en el campo educativo el desafio
mayor estd dado por la presencia de un sistema que, a casi cien afios del
establecimiento de la ensefianza primaria obligatoria, no logra que un tercio de
la poblacién complete ese ciclo. Esto es un hecho inadmisible, especialmente
cuando existen fuertes desbalances regionales. Mientras sélo un 13% no com-
pleté el nivel primario en la Capital Federal, mas de la mitad de la poblacion
mayor de 15 aiios estaba en igual situacién en Santiago del Estero, Corrientes,

Chaco, Formosa y Misiones®.

6 Sanchez, Carlos. Descentralizacién, federalizacién y financiamiento del sistema educativo. Informe
Final, Proyecto PNUD ARG/87/012. Buenos Aires, 1987.
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Cuadro 7.2
GASTO SOCIAL EN PAISES SELECCIONADOS

(EN % DEL PBI)
Paises Total Educ. Salud Pens. Otros’
Argent’ina 21.4 47 5.2 8.4 3.1
Canac.ia 215 6.2 6.0 4.6 4.7
Francia 29.5 57 6.5 11.9 54
Alemania 315 52 6.5 12.5 7.3
Itali’a 29.1 6.4 6.0 13.2 35
Japén . 17.5 5.0 4.7 4.8 3.0
G. Bretana 23.7 58. . 54 7.4 5.1
EE.UU. 20.8 55 42 74 3.7
Australia 18.8 5.8 4.7 5.6 27
Aust.ria 27.7 3.8 4.7 13.8 54
Bélgica 37.6 7.7 5.0 9.0 59
Dinamarca 33.3 - - - -
Finla'ndia 22.9 6.2 5.1 8.8 5.8
Grecia 13.4 24 35 5.7 1.8
Irlanda 28.4 71 84 52 7.7
Holanda 36.1 7.1 6.7 13.0 9'3
Nueva Zelanda 19.6 45 4.8 7.3 3: 0
Nortfega 27.1 6.1 6.4 7.9 6.7
Suecia 33.4 6.6 8.9 11.8 6.1
Suiza 14.9 - - -
Promedio paises L
desarrollados: 256 . 58 5.8 8.7 5.3
Fuentes:

Argentina: Cuadro 7.1.
[l::irsisesldgeséa OECD: En base a OECD, Social Expenditure 1960-1990: Problems of Growth and Control,
'Vivienda, seguro de desempleo y asistencia social.

Atn cuando el sistema previsional ha conseguido una expansién notable
de la cobertura, queda un sector apreciable de ancianos y de viudas sin
proteccion. Alrededor del 20% de los varones mayores de 65 afios y de mujeres
viudas no poseen cobertura, y la situacion regional es especialmente contras-
t{nte. Mientras la relaci6n entre beneficios distribuidos a varones de mas de 65
anos y el total de varones de esa edad alcanza a 104% en Capital Federal
(u.ldlcando la existencia de doble beneficio), 91% en Santa Fe, 87% en Buenos
Aires y 77% en Cérdoba, s6lo reciben beneficios 39% en Neuquén, 45% en Rio
Negro, 48% en Corrientes y 29% en Formosa’. l

7 lf;’;l.dman, J Go!bert, I_,., Isuani, E., Maduracidn y crisis del sistema previsional argentino. Centro
itor de América Latina. Biblioteca Politica Argentina No.236, Buenos Aires, 1988.
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Puede pensarse que el crecimiento de la cobertura es un fenémeno lento
se debe tener “paciencia” para llegar a una cobertura universal. Este razona-
miento es ilusorio. En verdad, la expansi6n de la cobertura esta limitada pore]
tamano del mercado formal de trabajo. Gran parte de aquellos que se encuen.
tran en el mercado informal, donde se halla el corazén del subempleo, tendrén
escasa posibilidad de contribuir al sistema. '

En el campo de la salud, las obras sociales cubren menos de 2/3 de la
poblacién, y no es claro si el tercio restante (del que s6lo una pequena fraccién
se atiende en forma privada) tiene garantizado el efectivo acceso a las presta-
ciones en el sector piiblico®. Si bien los servicios piblicos estdn abiertos a la
ciudadania en general, el acceso a ellos estd condicionado por su efectiva
presencia en las dreas habitadas por los sectores de menores recursos. Ademds,
el uso atin no cuantificado de los servicios piblicos por miembros de las obras
sociales sin que éstas paguen las prestaciones recibidas significa una mayor
presi6n sobre los escasos recursos publicos.

En relacién con este punto conviene aclarar que mientras dos tercios de las
camas hospitalarias pertenecen al sector piiblico, éste realiza s6lo un cuarto del
gasto total en el sector salud, estimado en 8% del PBL. En contraposicion, el
sector privado, con un tercio de esa capacidad asistencial, absorbe tres cuartos
del gasto, la mayor parte a través del financiamiento que le proveen las obras
sociales’.

En relacién con la vivienda, un conjunto de operatorias extendieron la
posibilidad de acceso a ella a vastos sectores de la poblacién, pero de acuerdo
con estimaciones realizadas, un 20% de los hogares del Gran Buenos Aires no
tenia ingresos suficientes para amortizar un crédito del plan mas accesible
desarrollado en el periodo 1973-1975, el Plan “Eva Per6n”. De igual manerau
20% de las familias no poseia ingresos suficientes para acceder al més modes
delos planes VEA en 1967: la adquisicién de un lote de terreno 1periférico am
de 20 kms. de la Capital Federal con pavimento y electricidad 0,

El estudio de la pobreza del INDEC estima para 1980 un 22% de hoga
con necesidades bésicas insatisfechas!!. En estos hogares se concentran las
mayores dificultades para recibir servicios de salud, completar la educacid
primaria, obtener una cobertura previsional, acceder a condiciones habitacio-
nales minimas einclusoala mésbaja de las necesidades: la alimentacion. Frente

a esta magnitud y aun suponiendo alguna sobreestimacion, es imposibl

8 Isuani, E. y Mercer, H. La fragmentacién institucional del sector salud, pluralismo o irracionali
Centro Editor de América Latina. Biblioteca Politica Argentina No.241. Buenos Aires, 1988.
9 Gonzélez, G. y otros. El gasto en salud y en medicamentos. Argentina, 1985. Estudios CEDES,

Buenos Aires, 1987.
10 Yujnovsky, O., Claves Politicas del problema habitacional argentino 1955-1981. Grupo Edit

Latinoamericano. Buenos Aires, 1984, pag. 300.
11 Secretaria de Planificacién, Instituto Nacional de Estadfstica y Censos. La Pobreza en Argen!inls

Bugrios- Aires, 1985.
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roveer esos servicios a esa poblacién, con recursos que no sobrepasan el 1%
del PBIL. Asi las politicas de asistencia social atacan puntualmente algunas de
estas necesidades para algunos miembros de estos sectores, pero no pueden
evitar que la mayoria quede librada a su propia suerte en la cobertura de la
mayor parte de sus necesidades.

Este panorama permite concluir que existe una franja de la poblacion, dificil
de estimar, pero no precisamente pequefa, que no estid en condiciones de
usufructuar del gasto piiblico. Esta falta de universalidad, junto a la estructura
regresiva del financiamiento de estas politicas, no hace otra cosa que expresar
que el principio de equidad o justicia social definido como reduccién de
desigualdades sociales no se refleja en los resultados de las politicas piblicas
argentinas. _ ‘

El sistema de seguridad social no parece favorecer a los sectores mas
necesitados. La inevitable presion de quienes poseen mas recursos y capacidad
organizativa les permite obtener mayores beneficios que los que podrian, en
relacion con el financiamiento que ellos proveen directamente. De esta manera
los recursos contribuidos por empleadores y Estado suelen extender al conjun-
to social el costo de los beneficios; los primeros, por transferir a precios ese
costo, y el segundo, por basar su estructura impositiva sobre impuestos que
gravan el consumo.

Esta misma logica se aplica a los beneficios de salud que reciben los
asalariados a través de sus obras sociales, donde, por un lado, también se
transfiere al conjunto de la sociedad, entre ellos, los no cubiertos, una parte
sustancial del financiamiento del sistema. Ademas la distribuci6n de recursos
para salud presenta (por €j., en gasto por afiliado) diferencias pronunciadas
entre las obras sociales.

También las politicas de vivienda parecen tener un perfil regresivo. Mien-
tras el ingreso del FONAVI surge exclusivamente de una contribucion patro-
nal, seguramente transferida como costo a toda la sociedad, la distribucién del
gasto ptiblico en vivienda excluye a la poblacién ubicada en los tramos inferio-
res en la distribucién del ingreso.

Es posible calificar como progresivas las politicas de asistencia social. No
podria ser de otro modo, dado su objeto propio: los sectores carentes. Sin
eprargo, sabemos, por un lado, que ellas ocupan un lugar marginal en el gasto
piiblico y no tenemos, por el otro, informacién sobre si son los més necesitados
entre los necesitados quienes reciben los beneficios. Si sabemos que la mayor
capacidad de organizacion y presion es una determinante clave en la apropia-
cion de estos recursos, y esa capacidad no abunda en los sectores mas carentes.

En’el sistema educativo se atentia considerablemente la progresividad que
deberia tener el gasto en educacién media y primaria, como producto de los
fuertes subsidios a la educacién privada que atiende a sectores ubicados en los
tl‘am.os superiores de la escala de ingreso. En 1987 se estimaba que estos
subsidios eran asignados al 90% de los establecimientos privados. Por otra
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parte, en el 80% de estos establecimientos el subsidio cubria el 100% del costg
del personal docente y un 50% del gasto total. El volumen de recursos involu-
cradcl)zs era levemente inferior al total del gasto piiblico en educacién universj-
taria . i
Observando la estructura global del financiamiento basado en la némina
salarial, podemos tener una apreciacion del impacto redistributivo de dichos

recursos.

Cuadro 7.3
PORCENTAJE DE CONTRIBUCION SOBRE LA NOMINA SALARIAL
Area Trabajadores Empleadores Total
Previsién Social 11.0 12.5 235
Vivienda - 5.0 5.0
Asignaciones Familiares - 9.0 9.0
Obras Sociales 45 4.0 8.5
Total: 15.5 30.5 46.0

Esto indica que alrededor de un tercio de los recursos provenientes de la
némina salarial son aportes de los trabajadores. Pero dada, como dijimos, la
estructuraimpositivaargentina, basada fuertementeen gravamenes indirectos,
y la alta probabilidad de que las contribuciones patronales sean transferidasa
precios, son estos trabajadores los que en definitiva financian una parte impor-
tante de los beneficios que reciben. Sin embargo, una conclusion adicional es
que a causa de que los cotizantes al sistema son alrededor de la mitad de la
PEA, la otra mitad es también financiadora de los beneficios, y dentro de ella
se encuentran sin duda los sectores mas carentes de la sociedad.

Ademas del tema de la equidad o inequidad resultante de la acci6n estatal,
queda el no menos importante tema de la calidad delos productos que brinda.

Este es, sin duda, un aspecto para considerar con especial preocupacion en
el caso argentino, ya que refiere al contenido mismo del gasto.

En el campo de la salud predomina un modelo de atencion excesivamente
terapéutico, biologista y mercantilista que, en el contexto de crisis financiera y

de alta proporcién de profesionales, ha ocasionado varios problemas. Entre los.

mas importantes pueden sefialarse una escasa conciencia de los condiciona-
mientos ambientales y sociales del proceso de salud-enfermedad y de la nece-
sidad de prevenci6n que permitan trascender la noci6n de atencion a la salud
como accién destinada exclusivamente a “reparar” el organismo humano, y un
aumento de los niveles de sobreprestacion y medicalizacién con consecuencias
perversas en términos de iatrogenia y nivel ético de la profesion médica.

12 International Bank for Reconstruction and Development, Social Sector in Argentina. Washington:

D.C., mayo 1987.
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En la educaci6n prevalece un modelo enciclopedista, memorista y obsoleto
desde el punto de vista de la tecnologia educativa, que poco contribuye al
desarrollo de la creacién y la innovacién. Ademas, el modelo est4d marcado por
autas autoritarias que tienen consecuencias fuertemente negativas para las
sibilida.des de la practica democritica y del ejericio civilizado del disenso.

En vivienda persiste una nocién extremadamente rigida de lo que debe ser
considerado una vivienda adecuada, con lo que el prototipo FONAVI se
convirtio en el tinico paradigma por seguir. La escasez de opciones y de una
oferta més diversificada es algo que lentamente comienza a ser percibido como

roblema.

En el terreno previsional prevalece la nocién de que la jubilacién es el
resultado de una capitalizacién basada en los aportes realizados al sistema
durante la vida activa, cuando en realidad el sistema argentino dej6 hace varias
décadas de funcionar con una l6gica de capitalizacion, para adquirir una légica
de reparto. Esto es, el monto de las jubilaciones actuales es funcién de los
ingresos corrientes de diversas fuentes (nosélodelos aportes y contribuciones).
Esta confusfén de modelos genera un divorcio entre aportes y beneficios, con
consecuencias negativas sobre la equidad del sistema con crecientes presiones
para asignar mayores niveles de recursos publicos en detrimento de otras dreas
de politica social.

Finalmente, las politicas de asistencia social continian ancladas en una
concepcién asistencialista, donde la entrega de un bien o servicio prevalece
w?m la de promover e impulsar la organizacién y las acciones de los sectores
mds carentes para identificar y resolver una buena porcion de los problemas
que confrontan. Estd también muy difundida en la clase dirigente la nocién de
que desde el centro del sistema es posible identificar los problemas e imple-
mentar las soluciones correctas; el paternalismo, definicién de esta actitud, es
simplemente la otra cara del asistencialismo. ’
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8.
HACIA UNA POLITICA HABITACIONAL

Susana Lumi

8.1 DETERMINACION DEL DEFICIT CUANTITATIVO
DE VIVIENDAS

Se estima que existen en la Argentina entre 2.5 y 2.8 millones de familias
que habitan en viviendas en condiciones insatisfactorias.

La elaboracién de un célculo ajustado que permita definir la magnitud del
déficit cuantitativo presenta diversas dificultades. Por un lado, las limitaciones
 atinentes al grado de calidad y actualidad de la informaci6n disponible tanto
en términos de demanda como de oferta de viviendas. Por otra parte, los
problemas referidos a la determinacién del limite de “habitabilidad” de una
vivienda, o, en otros términos, las exigencias minimas que ella debe reunir. Esta
definicion es de significativa importancia porque incide en la estimacién del
déficit y en el costo de las soluciones que se requieren para su reduccién.

Los criterios de habitabilidad con que han trabajado hasta ahora los orga-
nismos ptiblicos de nuestro pais consideran como umbral minimo las viviendas
completas con superficie de 8 metros cuadrados. por persona y acabados
_elementales. Asimismo, se adopta habitualmente para los cilculos de obsoles-
cencia un término de vida 1til de cincuenta afios.

A partir de la informacién proveniente del censo de poblacién de 1980, la
Secretaria de Vivienda y Ordenamiento Ambiental (SVOA) calculé la existen-
cia de un déficit total de vivienda de casi 2.4 millones de unidades. Dentro de
ese total existen distintos niveles de subnormalidad. En funcién de ello se
estim6 que 320,000 hogares enfrentaban condiciones de hacinamiento familiar,
agravado, en la mayoria de los casos, por la precariedad de las viviendas. Esos
 Tasgos caracterizan lo que se ha denominado déficit absoluto, que representa
un 13.5% del déficit habitacional total.
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El resto, es decir, algo mas de dos millones de viviendas, constituye el déficit Agua potable: 20%
relativo, compuesto de unas 840,000 viviendas subnormales que podrian ser Electricidad®: 2%
recuperadas, y 1.2 millones que requeririan ser reconstruidas. Rl dosbal: 37%
El Cuadro 8.1 sintetiza la situacién registrada en el afio 1980. : "
! Pavimento: 22%
Cuadro 8.1 _ Gas natural: 37%
DEFICIT HABITACIONAL ANO 1980
Miles de viviendas i Cuadro 8.2
= PARQUE DE VIVIENDAS OCUPADAS Y DESOCUPADAS
1. Déficitrelativo . o208 POR JURISDICCION -1980- (En unidades y en porcentajes)
~Sujetoarenovacion - 1209 Jurisdiccién Viviendas % Viviendas % Total
- Sujeto a rehabilitacién 840 ocupadas desocupadas
i1 Capital Federal 918,930 84.4 169,587 15.6 1,088,517
2. Déficit absoluto™* 320 2. BuenosAires 2,865,973 851 501,533 149 3,367,506
3 Catamarca 42,868 81.7 9,579 18.3 52,447
e . 4. Cérdoba - 610,111 87.3 88,846 12.7 698,957
B Diicttiiotal —xd 5. Corrientes 140,198 90.3 14,982 9.7 155,180
Fuente: Informe sobre el Sector Vivienda, SVOA, PNUD, 1987. 6. Chaco 150,616 93.2 11,062 6.8 161,678
*Renovacién: reconstruccién total de viviendas cuyo grado de subnormalidad torna antieconémica su 7. Chubut 6,.710 86.0 1,.206 14.4 72,916
rehabilitacién. 8. Entre Rios 219,880 90.2 2,777 9.8 243,657
“Rehabilitacién: viviendas subnormales, recuperables. 9. Formosa 61,373 90.3 6,600 9.7 67,973
- : R ; e 10. Juju 86,266 84.2 16,236 15.8 102,502
Déficit absoluto: viviendas con alto grado de precariedad y/o hacinamiento. 11, La] P);m - 56705 85.0 10,031 15,0 66736
: 12. LaRioja 34,853 86.0 5679 140 40,352
El déficit total representaba el 33% del total de viviendas ocupadas censadas 13. Mendoza 274,527 91.0 27,256 9.0 301,783
aquel afio, que ascendia a 7,1 millones de unidades. Por entonces también se 14. Misiones 129,028 90.8 13,034 92 142,062
registrd algo mds de un millén de viviendas desocupadas, cuya distribucién 15.  Neuquén 52,909 89.4 6,271 10.6 59,180
por provincias se expone en el Cuadro 8.2. ~ 16. Rio Negro 92,741 85.9 15,161 141 107,902
Ese stock de viviendas desocupadas estaba integrado por unas 175.000 17. Salta 137,318 89.4 16336 106 153,654
viviendas (un 16% del total) destinadas a actividades comerciales o manufac- }g ga“ Jon 99,191 Bi-s 9,559 88 108,770
. . i e ; an Luis - 50,911 88.6 6,536 114 57,447
tureras; unas 160,000 unidades (15%) localizadas en zonas turisticas; 50,000 20. Santa Cruz 26,449 87.3 3 865 127 30314
casas de fin de semana (4%) y mas de 700,000 inmuebles (el 65%) adquiridos 71 Santa Fe 663.778 88.1 89 273 119 753051
con fines de inversién, cumplian, en parte, el rol de reserva de valor en los 22.  Sgo.del Estero 122: 631 89.9 11;.,783 10.1 136: 414
mecanismos que los agentes econdmicos desarrollan como proteccién ante los 23,  Tucuman 198,289 89.9 22,382 10.1 220,671
procesos de alta inflacion. 24. Tierra del Fuego 5,761 89.5 674 10.5 6,435
Desafortunadamente, este stock de viviendas, producto de los requerimien-
tos de sectores de medios y altos ingresos, no esta disponible, a través de los Total: 7,104,016 86.7 1,092,268 13.3 8,196,284
mecanismos esponténeos del mercado, para satisfacer la demanda de los l;;seénle: Aportes para la elaboraci6n de una politica habitacional, Cimara Argentina de la Construccién,

sectores de menores recursos.

La insuficiencia en materia habitacional se ve agravada, en muchos casos,
por la carencia de servicios de infraestructura, es decir, el conjunto de los
sistemas sanitarios, energéticos, vial y de comunicaciones. Las estimaciones
disponibles revelan los siguientes porcentajes de hogares no atendidos por los

. . . %5 1 El elevado grado de cobertura del servicio eléctrico obedece a la existencia de numerosas
servicios de infraestructura basica:

conexiones clandestinas.
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Las estimaciones realizadas para el afio 1986 ubican el déficit total entre 2,5
y 2,8 millones de viviendas. Estas cifras se han proyectado a partir de los datos
de 1980, de acuerdo con el crecimiento anual del numero de familias, el
envejecimiento del stock de viviendas y la evolucion de la produccién.

Sin embargo, consideramos que la conjunci6n de algunas condiciones im-
plicitas en la definicién de vivienda deficitariaz, la tasa de obsolescencia apli-
cada y la no consideracién de la construccion informal®, ejercen un efecto de
sobreestimacion del déficit.

De todos modos, los datos suministrados ilustran acerca de la magnitud del

problema.
A los fines de este trabajo, adoptaremos un criterio de déficit total de 2,5

millones de viviendas, de las cuales unas 330,000 unidades constituyen el -

déficit absoluto y representan un 4rea critica, ya que comprende a las familias
que, si bien disponen, en casi todos los casos, algin tipo de albergue, el grado
de hacinamiento y/o precariedad en el que se desenvuelven impone la necesi-
dad de viviendas nuevas en el corto plazo.

Cerca de la mitad del déficit total se concentra en el Gran Buenos Aires y la
regi6n pampeana. Algo més del 21% de déficit estd localizado en el Nordeste
del pais, y un 17% en las provincias del Noroeste. El resto del déficit se
distribuye entre las regiones de Cuyo y Patagonia, en las que se encuentra el
6.35% y el 5.5% del total, respectivamente (ver Cuadro 8.3).

Esta distribucién del déficit estd obviamente asociada a la distribucién
demogrifica, y si bien muestra la magnitud absoluta de las viviendas deficita-
rias en las distintas 4reas, no revela la gravedad del fenémeno en relacién con
la poblacién que habita en cada una de las regiones. Este punto sera revisado
mas adelante, al analizar la distribucién espacial de los recursos destinados al
financiamiento piblico de la vivienda.

2 Por ejemplo, dentro de cierta categoria de viviendas, para definir una unidad como precaria,
de acuerdo con las condiciones establecidas en el censo de 1980, basta con que ella carezca sélo
de una de estas tres condiciones bésicas: provisién de agua por caiierfa; retrete con descarga
de agua; piso que no sea de tierra.

3 Algunasestimacionesdel gradode construccién informal en relacién con la formal o registrada,
calculadas segiin el consumo, asignan un porcentaje promedio del 45% de construccién
informal para el quinquenio 1980-1984, equivalente a un 31% del total construido. En ese
perfodo se habrian construido 550.3 miles de viviendas “formales” y 247.8 miles de viviendas

“informales”.
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Cuadro 8.3
DISTRIBUCION REGIONA!. DEL DEFICIT HABITACIONAL

ANO 1980

Regién %

Pampeana 27.02
Gran Buenos Aires 22.68
Nordeste 21.25
Noroeste 17.30
Cuyo 6.26
Patagonia 5.49
Total: 100.00

Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda 1980.

8.2. LAS ACCIONES GUBERNAMENTALES
FRENTE A LOS PROBLEMAS DE VIVIENDA.

En tanto no se logren cambios sustantivos en las politicas publicas habita-
cionales, el crecimiento de la poblacién y el envejecimiento del stock de vivien-
das existentes hacen prever un agravamiento de la critica situacién que se acaba
de describir.

El elevado grado de insatisfaccién que se registra de la necesidad basica de
vivienda no se plasma en una demanda acorde con tal insuficiencia. Las
restricciones econdmicas y financieras de muchos de los potenciales deman-
dantes son tales que les impiden el acceso al bien del que carecen.

Sin embargo, dado que la vivienda no es s6lo un bien de mercado, sino que
es el producto que satisface una necesidad social primaria, el tema de cémo
atender esa necesidad insatisfecha se convierte en materia de responsabilidad
palliblica ¥y, en consecuencia, en,tema de competencia de la politica gubernamen-
tal. '

8.2.1 Los organismos vinculados con la politica habitacion;.al.

El régimen vigente en nuestro pais estd constituido por dos instituciones
que canalizan la casi totalidad de fas acciones del sector piiblico en materia
habitacional: el Banco Hipotecario Nacional y la Secretaria de Vivienda y
Ordenamiento Ambiental (SVOA)* a través del Fondo Nacional dela Vivienda
(FONAVI).

4 El Barco de la Provincia de Buenos Aires también ha financiado ~y financia- la adquisicién y
.construcmén de viviendas. Su accién se ha concentrado en el otorgamiento de créditos
individuales y dentro del drea de su provincia de origen. En 1985 lanzé el programa “ Construir
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La oferta de viviendas financiadas con fondos ptiblicos alcanza al 50% del
total. Hasta 1980 el sector privado financiaba alrededor de un 70% de la oferta
total; a partir del afio siguiente la participacion privada se contrajo —en un
contexto de produccion decreciente- hasta representar la mitad del financia-
miento (Cuadro 8.4).

Cuadro 8.4
EVOLUCION DE LA PRODUCCION DE VIVIENDAS
Y PARTICIPACION DE LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO

EN EL FINANCIAMIENTO
Afos Produccién anual’ Origen de los fondos
de viviendas Pablicos Privados
Indice base 1976 = 100 % %

1976 100.0 29.5 70.5
1977 89.3 34.6 65.4
1978 90.0 30.0 70.0
1979 97.0 28.5 71.5
1980 99.3 29.8 70.2
1981 86.9 30.6 69.4
1982 69.6 39.6 61.4
1983 60.3 46.5 53.5
1984 60.0 48.0 52.0
1985 56.1 49.7 50.3
1986 55.9 - R

Fuente: Informacién sobre el Sector Vivienda, SVOA, PNUD.

*Segfin estimacién de la produccién de viviendas expresadas en unidades equivalentes a la inversion.

El sector piiblico concreta casi la totalidad de su apoyo financiero al sector
vivienda a través del FONAVI y del BHN. Tal como se compruebaenel cuadro
8.5, el BHN y el FONAVI alternaron su predominio a lo largo de la dltima
década. El afio 1981 fue el de méxima participacion del FONAVI, cuando su
financiamiento represent casi el 95% del total. A partir de entonces, se observa
una recuperacién de la actividad del BHN, que en 1985 llegd a representar el
41% del financiamiento publico de viviendas.

para la Vivienda”, mediante la emisién de un titulo valor de mediano plazo, negociable en la
Bolsa. Estd dirigido a grupos sociales de ingresos medios, con cierta capacidad de
autofinanciamiento, pero inhibidos de adquirir ‘vivienda por ausencia de créditos
complementarios. Entre febrero de 1985 y julio de 1987 las operaciones realizadas ascendieron
a 19.378, de las cuales 12.246 estaban escrituradas y el restoen trdmite. Existen también fondos
provinciales con afectacién especifica para obras de vivienda e infraestructura. En general han
tenido una actuacién errtica y no han contado con fondos estables y significativos.
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Cuadro 85
ESTRUCTURA DE LA PRODUCCION PUBLICA DE VIVIENDAS

Produccién con fondos pﬁblicos' (Porcentajes)

Anos FONAVI BHN Otros Total
1976 21.2 57.2 21.6 100.0
1977 53.5 30.1 16.4 100.0
1978 79.9 14.1 6.1 100.0
1979 83.7 13.0 33 - 100.0
1980 88.2 9.0 2.8 100.0
1981 : 94.9 4.6 05 100.0
1982 86.5 12.8 0.7 100.0
1983 77.8 215 0.7 100.0
1984 62.5 375 - 100.0
1985 59.1 40.9 -.- 100.0

guNeIr};)ej ;Eglgg.oracién de la autora en bqse a datos expuestos en informe sobre Sector Vivienda, SVOA,

*A partir de informaci6n expresada en unidades equivalentes a la inversion.

El BHN financia obras nuevas, individuales y masivas, pero también da
crédito para refacciones, ampliaciones y terminaciones de viviendas individua-
les y para la adquisicién de unidades ya construidas.

El FONAVI, en cambio, financia principalmente viviendas multifamiliares
y obras de infraestructura y equipamiento comunitario.

Desde la creacién del FONAVI, se expreso el propésito de promover una
especializacién de los agentes publicos vinculados al sector vivienda. El BHN
atenderia la demanda de los sectores de ingresos medios, en tanto el FONAVI
se orientaria hacia los segmentos de poblacién de bajos ingresos.

El BHN, a través de la aplicacion de tasas de interés muy bajas, el manteni-
miento de largos periodos de amortizacion de los créditos y ajustes de pasivos
totalmente descompensados con el ritmo inflacionario, otorgé subsidios no
previstos y en forma indiscriminada, beneficiando en muchos casos a deudores
con capacidad de pago.

La copvergencia de una metodologia poco rigurosa en los mecanismos de
asignacién de recursos y la crisis que afect6 el sistema financiero global,
provocd un proceso de aguda descapitalizacion y la utilizacién creciente de
redescuentos del Banco Central, que junto a los elevados indices de morosidad
yala pesada carga de los costos operativos, constituyen los rasgos salientes de
las dificultades que ha debido enfrentar el BHN.

Porotra parte, sj bien a través del FONA VI se ha concentradola mayor parte
de la vivienda construida en los tltimos afios a través del sector piblico, el
mecanismo con el que ha operado no le ha permitido cumplir con eficacia los
objetivos tedricamente buscados.
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El disefio de una oferta poco diversificada, un inadecuado manejo financie-
10 de los recursos, junto con problemas de orden productivo, contractual e
institucional han afectado una mejor utilizacion de este instrumento relevante

para el desarrollo de una politica habitacional.

8.2.2 El gasto estatal en vivienda.

Veamos cudles son las principales fuentes con que cuenta el sector ptiblico
para llevar a cabo la politica habitacional y cuél es la magnitud de los recursos

involucrados.
El gasto estatal en el 4rea habitacional tiene, desde un punto de vista

institucional, cuatro canales principales:
a) EIFONAVI; b) el BHN; c) los fondos provinciales; y d) el presupuesto de

laSVOA.

Los recursos del FONAVI y de los fondos provinciales tienen origen en
impuestos de afectacion especifica, en un caso aplicado a la masa salarial, a
través de un cargo a los empleados, y en el otro a la propiedad inmobiliaria.

El presupuesto de la SVOA proviene de rentas generales y esta destinado,
en su mayor parte, a dar sostén admiinistrativo y funcional a la aplicaci6n de
las politicas piblicas del sector.

Finalmente, los recursos destinados al BHN constituyen subsidios otorga-
dos por el BCRA que s bien adoptan la forma de redescuentos o giros en
descubierto, son de naturaleza fiscal y forman parte, junto con otros subsidios
asociados al financiamiento de exportaciones y a otras operaciones de crédito
con destino especifico, de lo que se reconoce como déficit cuasifiscal.

A continuacion se presenta una estimacion de los fondos movilizados a
través de las vias antes mencionadas.

a) FONAVI
Tal como puede comprobarse en el Cuadro 8.6, en 1987 los ingresos del

Fondo alcanzaron, aproximadamente, a 800 millones de délares, es decir,
alrededor de un 1% del PBL Esta cifra, que sufre las oscilaciones de la masa
salarial, podria verse sensiblemente incrementada si se lograran disminuir los
elevados niveles de evasién que, cOmo veremos mas adelante, afectan la
recaudacion del gravamen.

b) Banco Hipotecario Nacional
El gasto piiblico en que incurre el BHN es equivalente al flujo de deuda que

dicho banco contrae conel BCRA, seaa través de las lineas de redescuento que
obtiene, sea a través del no cumplimiento de las exigencias de encaje vigentes.
Lo problematico en este tipo de acciones no radica tanto en el volumen de
gasto publico que ellas originan, sino més bien en el resultado incierto de esa
forma de operar.
El gastoque finalmente se asigna, termina siendo, en esos casos, el producto
de tensiones entre el BHN, que intenta llevara cabo su plan de obras y cumplir
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Cuadro 8.6
INGRESOS E INVERSIONES DEL FONAVI. Millones

e Ingresos Inversiones
Australes Délares Australes Délares
ig;g 2,399,2 685,5 1,828,1 522,3
s 2,681,8 766,2 1,967,6 562’2
e %,gg,g Z95,3 2,038,3 582’4
,615, 61,5 2,103,4 601 ’
;ggg 2,042,5 583,1 1,902,1 54512
e 1,937,9 553,7 1,784,7 509’9
S 1,615,9 461,7 1,409,5 1 402,7
P 2,054,2 586,9 1,396,0 '398,9
i 3,135,2 895,8 2,061.0 588,9
2,900,5 828,72 3,472,0 1'992'0"
Promedio ‘
78/87 2,316,6 661,9 1,996,3 %70,4

Fuente: Elaboraci6n de la autora basada en SVOA, Boletin Informativo No.1, afio 1988

" Incluye recuperacién
** Tipo de cambio: 3,50 australes por dé6lar.

21.1% del PBI.
%1.3% del PBI.

::1(:; E1(}))50 cl;)t?\c:romis;s .asugnidos con sus contratistas, y lamayoro menor dureza
monetaria adoptada por el Banco Central, segi s objeti
. : a. ; , segtin sean los objetiv
g;x;g:gzlasl de lail,gohgca macroeconémica global. Las oscilaciones qufle asi (s):
n la politica de vivienda son frecuentes en eco t
vuelven en un entorno de alta incertidumb Tk loede porri
Bt o ety it umbre, y en las que los flujos de crédito
c) Fondos provinciales.
esti11\1110 s.e’dlzpone de informacién completa referida a fondos provinciales. Una
acion de su monto global los ubica en 40 millones de délares, equivalent
aun 0.5% del PBL Skl
d) El presupuesto de la SVOA.
pre;xu:)os n::curso(si helxstg aqui considerados corresponderia sumar los gastos
uestarios de la SVOA, que representan el gast i i
realiza el gobierno para llevar a c Ty Py e
liz abo la formulacién y administracié
politica habitacional. La aplicaciéon de iterio o S
. ha . ese criterio requeriri
informacién sea homogé i i6 tos S PRI Bl
génea, la inclusién de los gastos en que in
. o . 3 s o Cllrren los
(e):gzg’lfsircr:s)s Dp;l(;'mqales’ly mu:iuapales en el cumplimiento ge sus funciones
) o que sélo se dispone de la informacién a nivel d i
central, se considerd conveniente no incorporarla al calculo global ® gppeom
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Cuadro 8.7
LOS PASIVOS DEL BHN CON EL BANCO CENTRAL
Miles de Australes

Deuda al Resultado operativo

' Concepto 31/12/87 anualizado (déficit)
Operativo general 845,408 78,961
Apoyo financiero : 1,412,433 131,969
Descubierto Cta. Cte. 2,743,943 256,284
Operatoria reactivacién I1 500,289 46,727
TOTAL: 5,502,573 513,940

Fuente: Banco Central Reptiblica Argentina.

Elagregado delastres primeras fuentesaqui descritasarroja comoresultado
que el gasto piiblico en el 4rea habitacional ascendi6 en 1987 a 1.35% del PBL

8.3 DIFICULTADES EN LA INSTRUMENTACION DE LA POLITICA
HABITACIONAL

La politica piiblica en el 4rea de vivienda enfrenta dificultades de diversa
indole, de las cuales las siguientes son las que aqui se consideran mas relevantes
y seran tratadas con algiin detalle: 1. Problemas de financiamiento; 2. Desequi-
librios en la distribucién espacial de recursos; 3. Falta de transparencia en los
subsidios; 4. Problemas de costos y de estructuras de la oferta; 5. Problemas
institucionales; 6. Problemas de contrataci6n con el sector privado.

Esta enumeraciéon no es exhaustiva. En el proceso de construccién de
vivienda piblica aparece una serie de deficiencias que a cada paso revelan la
debilidad del sector piblico para cumplir con los objetivos de la politica
habitacional. Sin embargo, creemos que encontrar un principio de soluci6n a
los seis problemas aqui planteados constituiria un paso adelante de significa-

tiva importancia.
Pero antes de ir a las propuestas analicemos los problemas.

8.3.1. Los problemas financieros.

El hecho de ser la vivienda un bien de consumo y de inversién simultinea-
mente, de tratarse de un producto que satisface una necesidad basica y que al
mismo tiempo es muy oneroso y requiere de un largo periodo para su produc-
cién, explica la relevancia de los aspectos financieros implicados en los proce-
sos de produccién y comercializacién o adjudicacién de ella.

Hasta entrada la década de los sesenta, el contexto econdmico argentino
podria describirse, en apretada sintesis, como una economia con un nivel de
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inflacién mas moderado que el actual y, como resultado de ello, una sociedad
mas estable en su comportamiento econémico; un sistema sin crisis fiscal
estructural; sin deuda externa (y por lo tanto, con una cuenta corriente cercana
al equilibrio) y un mercado de capitales relativamente importante.

Tales condiciones hicieron posible la atencion de la demanda habitacional
con un elevado grado de flexibilidad.

El contexto actual, en cambio, impone miltiples restricciones que impiden
mantener un estilo de politica basado en el supuesto de que se cuenta con
recursos financieros abundantes.

Se presenta, pues, una buena oportunidad para intentar replantear no sélo
los instrumentos con que se lleva a cabo la politica habitacional, sino también
los criterios que sustentan dicha politica.

a) Lainsuficiencia del mercado de capitales.

El escaso nivel de monetizaciéon de la economia argentina, sumado al
predominante cortoplacismo de sus operaciones, impide el desarrollo de un
mercado de capitales de dimension adecuada como para que permita canalizar
recursos hacia el financiamiento de la vivienda.

Esta crisis de financiamiento se suma a una severa restriccion presupuesta-
ria, producto de la crisis fiscal que enfrenta el sector piiblico. De este modo se
ve cuestionada la posibilidad de que la escasez de ahorro privado pueda ser
compensada con fondos piiblicos.

Desde nuestro punto de vista, asumir esa rigidez presupuestaria significa
aceptar que los fondos para construir viviendas deberian provenir, dadas las
consecuencias inflacionarias de la expansién nominal de crédito en una econo-
mia desmonetizada, sélo en pequefia proporcién, de los redescuentos del
Banco Central®. Es imprescindible, por lo tanto, explorar fuentes alternativas
de recursos.

Una vision de largo plazo, como la que se requiere en el disefio de politicas
globales, deberia contemplar la posibilidad de utilizar el mercado de titulos
como fuente de absorcion de excedentes financieros.

La experiencia internacional (y también la nacional, aunque en épocas de
menor inflacién) muestra que se trata de un instrumento idéneo para financiar
acciones en vivienda.

No obstante, no puede dejar de senalarse el hecho de que en el actual
contexto financiero interno, para que un titulo tenga aceptacién en el mercado,
y por lo tanto cumpla con su objetivo de atraer recursos, debe reunir caracte-

5 Consideramos aqui los redescuentos como asimilables a gasto piblico en los casos de
recuperacién nula de los fondos. En el otro extremo, aun cuando hubiere una recuperacién
.total del redescuento, se incurrirfa en gasto ptblico por un monto equivalente al subsidio
implicito en la tasa de interés. Este es uno de los elementos centrales del actual debate sobre
déficit cuasifiscal en la Argentina.
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Cuadro 8.8

risticas que sean competitivas en el rendimiento, la liquidez y la seguridad que
ESTRUCTURA DE INGRESOS DEL FONAVI (Porcentajes)

ofrecen otras alternativas como los depdsitos a tasa libre, las colocaciones en e]

mercado interempresario (con menor seguridad, pero mayor rentabilidad) y el  Tipos de Ingreso
conjunto de titulos piblicos con variadas remuneraciones y ajustes vinculados L — 1985 -
a precios domésticos, en algunos casos, y al tipo de cambio de otros. A. Contribucién patronal del 5% 945 82.2

Por otra parte, debe considerarse que un titulo asociado a la demanda de -Empresas privadas y ptiblicas 73.3 62.2
vivienda debe ser de largo plazo, hecho que, en un sistema que opera con escasa —Administracién piiblica nacional 7.9 7.6
(cion;iabillidad vy, poni lotanto, granapego al corto plazo, se convierte en un factor ~Provincias y municipios 133 19.4

e desaliento para la inversion. B portesaits

Por tal motivo, todos los avances que se hagan en el sentido de alcanzar c R:cu - ’On(cj)mos del 20% 3.5 3.9
condiciones econémicas de mayor estabilidad facilitardn un mejor desarrollo } AT b 0.5 11
del mercado de capitales, requisito fundamental para que sea posible el finan- & [nfeceses 15 12.8
ciamiento de proyectos que implican largos periodos de maduracion.

Finalmente, para enfrentar la aguda restriccién de recursos disponibles, es Total: 100.0 100.0

Fuente: SVOA.

posible apelaral financiamientoexternoen la medida en que se pueda acceder

a fondos de largo plazo y costo aceptable.
Esos fondos estan hoy disponibles bajo la forma de financiamiento de la

banca piblica internacional, en particular en el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo.

cieras, la DNRP, la Tesoreria General de la Nacién, las provincias, los munici-
pios y el BHN).

A las pérdidas de recursos reales generadas por las mencionadas demoras
debe agregarse un elevado grado de evasién en el cumplimiento de las obliga-
ciones fiscales, lo que constituye una fuente importante de sustraccién de
fondos.

Un cdlculo de la evasion de aportes correspondientes a trabajadores en
relacion de erendencia, realizada para el mes de diciembre de 1987, indicaba
un porcentaje de incumplimiento de los aportes FONAVI del orden del 45%
pr(.)med.lf), al comparar el aporte real con el aporte tedrico, a partir de una
estimacion de personal ocupado. Dicho promedio es el resultado de ponderar

b) Los ingresos impositivos.

Desde la creacién del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), en 1972,
la mayor parte de los recursos piiblicos destinados al sector provienen de un
impuesto de afectacion especifica que grava la n6mina de salarios.

Los criterios de integracién de dichos fondos variaron en distintas oportu-
nidades desde su entrada en vigencia.

En la actualidad, y desde 1984, la estructura de ingresos estd definida del ‘

siguiente modo:

{Empresas las sigui i imi
: . guientes tasas de incumplimiento: sector empresas, 45% (comprende
1. Aportes patx:onales {gob.lemo nacional empresas privadas y piblicas y bancos oficiales); ad ministracion central, 15%
(5% s/ salarios) {gobiernos locales (comprende administracién nacional y fuerzas armadas y de seguridad); pro-
Ingresos FONAVI 2. Aportes trabajadores auténomos vincias ¥ municipios, 59%.

Con respectoa la tercera fuente de recursos, las recuperaciones, cabe senalar
que el FONAVI se ve afectado por los efectos de retardos en la devolucién de
fondos por parte de los Institutos Provinciales de Vivienda (IPV), donde son
frecuentes demoras de alrededor de los 18 meses. Entre las razones de este bajo
grado fie cumplimiento de los IPV (y de los adjudicatarios) se encuentra la
ausencia de medidas que penalicen esos atrasos. De ese modo, los IPV que
Incurren en tales practicas encuentran una fuente de financiamiento de costo
nulo durante el tiempo en que retienen los fondos, entorpeciendo el normal
desenvolvimiento del Fondo y afectando el flujo regular de los recursos.

En otro orden de cosas, la naturaleza del gravamen genera justificadas
dudas acerca del efecto fiscal neto de un gasto publico que pretende ser

(20% de sus aportes previsionales)
3. Recuperacién de créditos, intereses y ajustes

En el cuadro 8.8 se expone la estructura de ingresos FONAVI, en términos
de participacion relativa de cada uno de sus componentes, para los afos 1985
1986.
g El actual sistema de recaudacién de fondos presenta diversas complejidades
que se traducen en demoras en su disponibilidad efectiva por parte de los
administradores del Fondo y en dificultades generales de gesti6n, debido a la
intervencion de un excesivo niimero de centros de decision (entidades finan-
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progresivo. La necesidad de explorar fuentes alternativas de recursos no es
exclusiva de esta 4rea, por el contrario, afecta al espectro total de las politicag
publicas®. Varios aspectos de importancia critica en la reforma del Estado que
actualmente se debate en la Argentina estin vinculados con una inevitable
reestructuracion del sistema tributario con el propésito de lograr la aplicacién
de un esquema progresivo que acentiie los gravamenes sobre rentas e ingresos
y libere de imposiciones al trabajo, que simplifique la recaudacion y penalice
eficazmente la evasion.

En el caso del sector vivienda, ese impuesto del 5% sobre los salarios
constituye la principal fuente de recursos destinados al financiamiento de
viviendas para los sectores de menores ingresos, a través del FONAVL El
sistema cuenta asi con un volumen anual de fondos equivalente a alrededor de
un 1% del PBI, lo que representa, aproximadamente, un 5% del gasto piblico
social. El sistema prevé que el sector piblico financie la construccion de las
viviendas y las obras de infraestructura necesarias, y otorgue luego créditos de
largo plazo para su adquisicién por parte de los adjudicatarios.

En la practica, la evolucién posterior de esos créditos exhibe niveles de
recuperacion muy reducidos’.

En este terreno, la explicitacion y el mayor grado de transparencia en los
subsidios que se decida otorgar, facilitarian la aplicacion de los créditos. De
ese modo, los fondos de recuperacién se convertirian en una fuente de
recursos con mayor significacién y mayor predictibilidad, en cuanto a orden
de magnitud, que la actual.

8.3.2 Desequilibrios en la distribucién espacial de recursos

Se ha sefalado que el déficit habitacional presenta diversas manifestaciones
y niveles de gravedad, que se corresponden con demandas —expresas o poten-
ciales- también diversificadas. Asimismo, la distribucion espacial de ese déficit
es marcadamente irregular entre las distintas regiones.

6 Enlaactualidad, los gravdmenes al salario ascienden al 46% de la remuneracién bruta, donde
se incluyen, ademds de los aportes para el FONAVI, los correspondientes a Cajas de
Jubilaciones, INSSJP, Asignaciones Familiares y Obras Sociales. Cualquier proyectoqueintente
incrementar, por las mismas vias, los actuales recursos para el FONAVI, signficarfa presionar
atin més los ya sobrecargados impuestos a las remuneraciones. La alternativa a ello pasarfa por
emplear recursos de otro origen, como rentas generales o tributos especificos. Explorar la
posibilidad de generar otras fuentes de recursos —compatibles con un programa de austeridad
fiscal- es un tema de gran importancia que merece un anélisis especifico.

7 En el perfodo 1979-1987, las recuperaciones en términos de ingreso totales del FONAVI,
oscilaron entre 0,08% y 2,9%. En seis de esos nueve afios no superaron el 1%. Las medidas
instrumentadas por la SVOA en el iiltimo afio dieron como resultado que en los primeros 9
meses de 1987 se duplicara la relacién recuperacién/ingresos del afio anterior, aunque eso
significé pasar de 1,008% a 2,02%.
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A las deficiencias cuantitativas globales, se agrega, entonces la diferente
avedad relativa que los problemas habitacionales adquieren en cada jurisdic-
cion. Las politicas publicas habitacionales —que se enfrentan con una severa
escasez de recursos— deben contemplar esa heterogeneidad de situaciones. En
un sistema donde la casi totalidad de los fondos son centralizados por el
gobiemo nacional, los criterios que se apliquen para su distribucién espacial
cobran significativa importancia. En los hechos, la asignacién espacial de
dichos recursos constituye un instrumento adicional que el gobierno dispone
para dar respuesta a los distintos niveles de criticidad que presenta el déficit
habitacional.

Sibien desde que el FONAVI comenzé a operar se definieron férmulas para
determinar la distribucién de los montos que percibiria cada jurisdiccién, en la
préctica sus resultados fueron alterados a través de la aplicacién de reiterados
ajustes y correcciones.

De esta manera, el proceso de asignacién de cupos ha merecido dos tipos
de criticas: por la metodologia aplicada en el disefo de los coeficientes origina-
les y por la forma de modificar los resultados asi obtenidos, que se basd, con
frecuencia, en la correccién de aquellos coeficientes de acuerdo con criterios
poco transparentes.

En efecto, los métodos de asignacion de recursos han sufrido varias modi-
ficaciones desde la creacién del Fondo. En general se ha intentado formular
métodos de cilculo que incorporen como variables el déficit habitacional y la
capacidad econémica de cada jurisdiccién, para hacer variar las asignaciones
en funcién directa de la primera de las variables e inversa de la segunda.

Los reiterados cambios de metodologia parecen haber obedecido, principal-
mente, a presiones fundadas en discrepancias tanto de los métodos de evalua-
ci6én de la capacidad econémica de las respectivas jurisdicciones, como de la
estimacion de las necesidades habitacionales.

En relacién con este tltimo punto, las férmulas que se utilizan para fijar los
coeficientes regionales incorporan variables vinculadas con la participacién de
las provincias en el déficit total y con la coparticipacion federal per capita, y
quedan poco o mal representados los indicadores de criticidad relativa de los
déficit por jurisdiccién. En el cuadro 8.10 se exponen los resultados.

Por ejemplo, si se disponen las jurisdicciones en sentido decreciente segiin
la proporcion que representan del déficit total del pais, se obtiene un ordena-
miento que difiere significativamente de otro realizado en funci6n de la grave-
dad relativa del déficit en cada localidad.

Las provincias de Misiones, Formosa y Chaco, cuyas participaciones en el
déficit total del pais son de 4,8%, 2,3% y 5,2%, respectivamente, ocupan, segiin
esa distribucion, los puestos sexto, décimotercero y cuarto. Sin embargo, las
viviendas deficitarias de cada provincia, en relacion con las viviendas totales
en cada una de ellas, ascienden a un 77% en la primera, 76% en la segunda y
71% en la tercera.
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Estas evidencias corroboran la necesidad de evaluar los requerimientos
regionalesen virtud de la gravedad que revistanen cada jurisdiccion, y no sélo
de su participacion en el déficit total del pais.

La falta de claridad en la formulacién de la metodologia de asignacion de
cupos ha dado lugar a que los criterios de distribucion supuestamente aplica-
dos a través de diversas férmulas quedaran, en los hechos, fuertemente distor-
sionados. La experiencia indica que los montos que en definitiva perciben las
distintas jurisdicciones se definen més por el grado de presion que sus autori-
dades logran ejercer sobre los organismos centrales que por la aplicacién de
criterios preestablecidos. |

Este manejo poco transparente de los recursos facilita una asignacion arbi-
traria y muchas veces inequitativa, e impide, asimismo, una utilizacion mas
eficiente de los fondos

8.3.3 Falta de transparencia en los subsidios

En materia de subsidios a la vivienda, lo que ante todo habria que sefalar -
es que en la actualidad no constituyen un sistema, en el sentido de un conjunto
de medidas coordinadas y disefiadas de modo de asignar montos de subsidios
explicitamente establecidos a grupos de poblaci6n-objetivo previamente selec-
cionados.

Como se vera mas adelante, esto implica que la politica ptblica ha tenido
serias deficiencias para lograr una adecuada identificacién de la demanda
habitacional.

En los hechos, los subsidios se han otorgado de manera indiscriminada,
producto de la aplicacién no coordinada de medidas, que en muchos casos
fueron a la zaga de los acontecimientos (por ejemplo, en los casos de indexacion
parcial o cambio de indices de ajuste en periodos de alta inflacién) e imposibi-
litaron la asignacién de subsidios a los grupos de tedricos destinatarios.

Esta forma de subsidio se ha materializado a través de instrumentos expli-
citos e implicitos como los siguientes:

a) Indexacion parcial de las cuotas de los créditos otorgados para la adqui-
sicién de viviendas y/o fechas de indexacién mucho mas espaciadas que
el ritmo de ajuste de los restantes precios;

b) Ajuste de valor de la vivienda con indices que no reflejan la evolucion
real de su costo;

c) Tasas de interés muy bajas, nulas o negativas en términos reales, incon-
sistentes con el valor de escasez del capital;

d) Prolongados periodos de amortizaci6n, oscilantes en los 20-40 afios;

e) Altos indices de morosidad que, dado el nivel de inflacin en el que se
desenvuelve la economia y los esquemas punitivos no compensatorios,
se convierten en una fuente de subsidio irracional, que premia el incum-

plimiento.
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La naturaleza de los hechos sefialados conforma un esquema de subsidio
indirecto, orientado hacia la demanda, que opera con muy bajo nivel de
programacion, explicitacién y cuantificacion.

La experiencia indica que ni la rebaja en las tasas de interés, ni el reajuste
arcial de deudas, ni la condonaci6n de pasivos en mora logran el objetivo de
rogresividad, tericamente buscado con su aplicacién.

En tal sentido, se convierte en un sistema de subsidio indiscriminado, y por

ello, muchas veces regresivo. ’

Este estilo de subsidio encubierto y descontrolado ha sido, por largo tiempo
el denominador comiin de las politicas habitacionales puestas en practica tanto
desde el FONAVI como desde el BHN.

Cuadro 8.9

DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS FONAVI. Porcentajes

Jurisdiccién Promedio
1978/81 1984 1985 1986

1. Buenos Aires 94 92 12.3 11.8
2. Santa Fe 8.9 49 39 4.9
3. Cérdoba 45 3.5 6.8 6.7
4. Chaco 10.0 4.1 4.3 4:8
5. Tucuman 3.0 14 1.6 3.7
6. Misiones 39 8.4 6.5 5.6
7. EntreRios 4.3 3.3 1.7 24
8. Corrientes 45 ) 11.3 59 45
9. Santiago del Estero 34 2.8 2.1 341
10. Salta 34 4.3 5.3 45
11. Mendoza 48 2.0 4.3 4:0
12. Jujuy 5.6 3.9 5.1 3.0
13. Formosa 3.8 7.8 32 32
14. Rio Negro 3.4 4.0 3.5 3:6
15. San Juan 2.7 3.4 42 4.1
16. Capital Federal 3.7 5.8 1.0 2.6
17. Catamarca 15 1.7 1.3 1'9
18. Chubut 35 2.0 49 4:9
19. Neuquén 3.0 42 5.0 43
20. San Luis 1.6 2.7 1.6 35
21. LaRioja 1.8 1.3 2.6 2.7
22. LaPampa 3.3 : 15 3.2 3.3
23. Santa Cruz 41 4.4 54 2.7
24. Tierra del Fuego 1.9 22 4.6 4:7

Total: 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Porto “Relaciones fiscales intergubernamentales”, 1987, mimedégrafo.
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Cuadro 8.10
DISTRIBUCION ESPACIAL DEL DEFICITY
VIVIENDAS TERMINADAS. Porcentajes

~ Distribu-

riodo 1973-1987. Seglin esa estimacion, los subsidios implicitos en la opera-
toria FONAVI habian sido, en ese periodo, ce

rcanos a los 3,000 millones de
dolares. ‘

La mayor parte de ese monto se habia generado en una combinacién de la

Viviend deficitari Viviendas X ) . oy N
Lo, RN FONAVI cién vi- - pegatividad de la tasa de interés y del efecto de la indexacién parcial. El
, nega : 3 cle neres y ey P
Jurisdiccién En rela- En rela- terminadas viendas subsidio de capital serfa inferior al 10% del subsidio total, pero representaria,
clém con cién con 80/86 en FONAVI en cambio, el 80% de los recaudos teéricos previstos para operaciones con
el défi- viviendas relacién terminada , d . " o
cit total totales con vivien- 80/86. riodo le amortizacion de 20 afos.
de cada das defici- Mis aild de estas cifras aproximadas, lo que se desea enfatizar es que un
jurisdic- tarias de yolumen importante de un recurso escaso como el capital ha sido otorgado con
o Rineiedis. una metodologia que genera considerables dudas con respecto a su eficiencia.
En efecto, no puede asegurarse que haya servido para atacar las condiciones
1. BuenosAires _ 324 23.16 3.3 112 de subnormalidad critica del déficit habitacional.
2. SantaFe 8.1 24.90 L8 . Revertir estos resultados exige concentrar esfuerzos en la definicién de los
srdob 7.4 25.00 72 5.6 ) ge
3. Cordoba : ) : g os de poblacion que se decida subsidiar. Una vez lograda una ajustada
4. Chaco 52 71.00 12.3 6.8 Eepos dae pe aju
5. Tucuman 5.1 52.60 43 23 determinacion de los segmentos de demanda que se ha resuelto subsidiar, es
6. Misiones 48 76.90 6.6 34
7. Entre Rios 45 41.70 8.3 3.9 Cuadro 8.11
8. Corrientes 44 65.00 14.1 6.6 EVOLUCION DE LOS INGRESOS TOTALES, CUPOS EJECUTADOS Y
9. Santiago del Estero 4.1 67.70 82 35 VIVIENDAS TERMINADAS DEL FONAVI
10. Salta 3.8 56.00 122 :g Ingresos Cupos Viviendas
11. Mendoza 34 25.00 ’ ’ Afios totales ejecutados  Recuperacién  terminadas
12. Jujuy 24 56.40 17.9 45 FONAVI FONAVI decartera  En unidades
13. Formoso 2.3 75.60 13.8 33 :
14. Rio Negro 2.0 44.50 16.7 35 En millones de US$ constantes
15. San Juan 1.9 39.90 21.1 4.3 1973 203,9 115,2 -.- -
16. Capital Federal 1.8 4.00 26.1 4.9 1974 242,8 262,7 a2 24!
17. Catamarca 12 57.10 10.0 1.3 1975 162,1 119,4 - -
18. Chubut 1.2 37.80 21.2 2.6 1976 173,8 160,0 - dts
19. Neuquén 1.0 38.78 38.0 4.0 1977 333’3 222, Ed 2’423
20. San Luis 1.0 39.70 21.7 2.3 1978 670,9 511,2 11,858
21. LaRioja 0.8 48.40 201 17 1979 750,0 550,2 0,58 16,086
22. LaPampa 0.7 26.30 40.8 31 1980 778,4 570,0 8,47 31,506
23. Santa Cruz 05 16.56 42.8 2.1 1981 451,7 588,2 13,74 27,130
24. Tierra del Fuego 0.1 41.50 91.4 1.1 1982 571,2 531,9 11,09 34,636
1983 542,0 499,1 5,74 39,516
Total: 100.0 28.80"" 9.5* 100.0 1984 461,9 394,2 3,60 20,371
Fuente: Elaboracién de la autora, basada en datos SVOA y en Informe sobre el Sector Vivienda, SVOA, 1985 574,5 390,4 2,76 20,315
PNUD. 1986 849,6 569,2 8,71 21,134
o ’ 1987 824,0 986,5 16,20 37,880
*P t 1 al. ’ ’ ’ ’
ERIARITARR 1988 377,1*  sin datos 867 * 17,09 °
Teniendo en cuenta la evolucion de los ingresos, los cupos ejecutados y las Fuente: SVOA.
recuperaciones del FONAVI (Cuadro 8.11), se ha intentado formularun célculo Hasta el mes dejuio.
aproximado de la magnitud de los subsidios canalizados por esa via en el asta el mes de agosto.
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de crucial importancia disefar reglas de juego claras para la asignacion de los
beneficios. Tales mecanismos pueden inclir un sistema de puntaje que crezca
en forma inversamente proporcional al ingreso medio del grupo familiar y
directamente proporcional a las cargas familiares y al grado de precariedad y/o
hacinamiento familiar de la unidad que ocupa en el momento.

Existen diversos instrumentos que pueden explorarse para mejorar la de-
terminacién de los beneficiarios y definir un sistema de prioridades, pero
creemos que es importante que cualquier alternativa por la que se opte impli-
que la adopcién de un mecanismo que revalorice la transparencia en la canali-
zacién de los recursos en general y en la asignacion de subsidios especificos.

8.3.4 Problemas institucionales.

a) Fragmentacién institucional. )

Definir el grado de centralizacién o descentralizacion existente en el sector
vivienda implica enfrentarse a una realidad compleja y contradictoria.

Desde el punto de vista institucional, los organismos vinculados con la
politica ptblica en materia de vivienda son: la Secretaria de Vivienda y Orde-
namiento Ambiental; el Banco Hipotecario y los institutos de Vivienda de cada
jurisdiccion.

La dependencia funcional de éstos se expone en el gréfico 1.

Tal vez lo mas llamativo resulte la coexistencia, en la red institucional
descrita, de dos ministerios, ademas dela dependencia funcional de losIPV de
los gobiernos provinciales.

Si bien las funciones de “disefo de las politicas de vivienda y la gestion de
los instrumentos necesarios para su ejecucion” estdn asignadas ala SVOA, en
los hechos existen, al menos, dos subsistemas cuya articulacién no resulta del

todo evidente.

En efecto, la SVOA desarrolla casi con exclusividad la administracion del

FONAVI y cuenta para ello con los recursos provenientes de un impuesto de

afectaci6n especifica.
Dentro de los propios mecanismos de operacion del FONAVIse advierten

marcadas debilidades en las acciones de coordinacion y control. A pesar de las |

pautas de descentralizacion fijadas por la segunda ley FONAV], los procedi-
mientos, tanto en materia técnica como financiera, contintian fuertemente
centralizados.

Por su parte, el BHN, que opera con dependencia funcional del Ministerio
de Economia, no sélo actiia como agente financiero de la SVOA, sino que
también lleva a cabo una variedad de operatorias orientadas a la construccion,
ampliacién y adquisicion de viviendas. Si bien el BHN se dirige, en general, al
financiamiento de vivendas individuales para familias de ingresos medios,

ofrece ademds otras alternativas: programas de atencion de situaciones criticas
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Gréfico 8.1
INTERRELACION DE LOS ORGANISMOS PUBLICOS
VINCULADOS A LA POLITICA HABITACIONAL

Ministerio de Salud Ministerio de Gobiernos
y Accién Social Economia provinciales
Sec.:re.rtaria de BHN Banco Institutos
Vivienda y ag. financ. »| Hipotecario Provinciales
Ordenamiento del FONAVI Nacional de Vivienda
Ambiental

|

Adjudicatarios

A

(por ejemplo, construccién de viviendas ante emergencias climaticas); progra-
mas experimentales de construccién de viviendas econémicas a través del
“Plan Te(.:l)o" ; operatorias destinadas a financiar compra de materiales de
construccion en proyectos coordinados por organizaciones intermedias, etc.

I_.a autonomia presupuestaria y administrativa de que dispone el BHN le
confiere un alto grado de independencia en la formulacién de sus programas
de vivienda. En los hechos, la poblacién-objetivo de algunas de estas operato-
rias podria confundirse con potenciales adjudicatarios del FONAVL

Esta desarticulacién institucional produce un doble efecto de superposicion
de acciones y desatencién simultinea de otros sectores de la demanda.

Una organizacion institucional de esta naturaleza genera fuerte incertidum-
brcj acerca de sus posibilidades de desarrollar una gestién compatible con los
objetivos que en.materia de politica de vivienda se formulan con frecuencia.

La experiencia muestra que la posibilidad de lograr objetivos previamente
explicitados, como fruto de una estrategia consciente, en lugar de contemplar
resultados no previstos y formular interpretaciones ex post factum acerca de sus
causas, requiere una accion que combine descentralizacién ejecutiva y coordi-
nacion en los instrumentos. Dicha coordinacion no significa uniformidad en
los cursos de accién, pero si una suficiente articulacién de ellos que responda
a los objetivos de politica formulados a nivel nacional.

b) Aspectos técnicos.

En relacién con los aspectos técnicos, cabe sefalar que gran parte de la
actividad de la SVOA ha estado volcada a la tramitacion de resoluciones de
aptitud técnica de los proyectos de construccién de vivienda. Se ha estimado
que alrededor del 80% del personal estd destinado a tal tipo de tareas, pese a
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lo cual se han presentado en esa etapa operativa los mayores estrangulamiep.
tos.

Las demandas generadas por los IPV han resultado mayores que la capacj.
dad productiva de la SVOA. Con el propésito de dar respuesta a estas dificy].
tades, e intentando avanzar en un proceso de descentralizacién, en 1987 ge
autorizé a los IPV a otorgar las certificaciones de aptitud técnica de los proyec.
tos a ser financiados por el FONAVL

Atin no se dispone de informacién para evaluar los resultados de esa
medida, pero se entiende que ese tipo de procedimientos puede acelerar ¢]
proceso de materializacién de los proyectos, y al mismo tiempo alentar meca-
nismos de control social sobre los ejecutores. Incluso cabria examinar la alter-
nativa de delegar en las municipalidades no sélo el control de ejecucién de
obras, sino también el propio llamado a licitacién (ver el apartado d), donde se
tratan los problemas contractuales).

¢) Aspectos financieros.

En cuanto al ambito financiero, el esquema de funcionamiento del FONAVI]
centraliza en la SVOA los ingresos del Fondo y la posterior distribucién a las
provincias en funcién de cupos especificos®.

Por su parte, la recuperacion de los créditos esta a cargo de los IPV. El
reintegro de los fondos otorgados por el FONAVI queda bajo responsabilidad
de las provincias y de la Municipalidad de la Ciudad de Buerios Aires, y segiin
la ley es independiente del cumplimiento efectivo por parte de los adjudicata-
rios y usuarios de las obras.

El retorno de los fondos debe garantizarse por convenio con la SVOA, para
lo que pueden afectarse las participaciones de cada jurisdiccion politica en los
impuestos compartidos.

Para los casos de incumplimiento se establecen penalidades que van desde
suspender el desembolso de fondos para las obras en ejecucion hasta reclamar
a las dependencias nacionales correspondientes el cumplimiento de los avales
que se hubieran acordado.

Sin embargo, el grado de cumplimiento de estas normas es muy bajo. Los
mecanismos establecidos resultan débiles para lograr los objetivos propuestos.

Existen, ademads, problemas de gestién que neutralizan los mecanismos de
coordinacion y control legalmente previstos. Dichos problemas son de diversa
indole, aunque la mayoria converge en la falta de criterios estables que otor-
guen mayor claridad en la aplicacion de normas, y con ello mayor posibilidad
de exigir su cumplimiento efectivo. )

8 Los métodos de su fijacién han sufrido muchas alteraciones, producto de la falta de consenso
en las metodologias de célculo, tal como se expuso en el punto sobre desequilibrio en la
distribucién espacial de recurso.
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En este terreno, pareceria adecuado avanzar en la descentralizacién de la
administracion financiera de las carteras de crédito.

d) Los problemas de contratacidn con el sector privado.

La vivienda construida con fondos piiblicos es llevada a cabo mediante
contratacion con empresas privadas. Esto da lugar a una buena cantidad de
roblemas de indole econémica e institucional, ya que bajo esas condiciones el
Estado debe tomar decisiones con informacion incompleta, y, por tanto, con
una alta probabilidad de cometer errores. En esta seccién vamos a considerar
algunos de'los problemas principales que afectan el vinculo entre el Estado y
Jas empresas contratistas.

El régimen contractual de costo-plus. En muchos contratos del Estado,

entre los que el contrato para la construccién de vivienda ocupa un lugar

rincipal, se busca que el contratista recupere la totalidad e los costos, inclu-
yendo larentabilidad normal. Este régimen, al que la literatura econémica suele
denominar de costo-plus (ajuste alzado, en la jerga de la economia de la
vivienda) y que es el predominante en los proyectos financiados por el FONA-
VI, ha sido fuertemente criticado por tres razones complementarias:

i) No alienta una conducta minimizadora de costos por parte de las em-
presas, ya que éstas pueden volcar cualquier nivel de costos a precios.

ii) En caso de que las reducciones de costos existan, sea por variaciones de
precios relativos, sea por incrementos de productividad, las empresas
contratistas no tienen incentivos para declararlas, apropidndoselasen su
totalidad como ganancias extraordinarias.

iii) Asimismo, y como elemento de contexto, la licitacién de grandes obras
masivas facilita el comportamiento colusorio por parte de las empresas
contratistas.

Por esas tres razones, el contrato de costo-plus favorece a los intereses
corporativos mas que a los usuarios e implica una mala asignacién de recursos
fiscales y un incremento en el costo de vivienda por unidad.

Distribucién de responsabilidades entre el Estado y las empresas priva-
das. Un segundo elemento, adicional al régimen de costo-plus, pero que
también esta en la naturaleza de los contratos actuales, es la “congestién” de
responsabilidades que recaen sobre el sector piblico y que dificultan su com-
portamiento eficiente. En este sentido, hoy existen distintas modalidades para
la construccién de viviendas.

i) Terreno y proyecto aportados por el Estado; ejecucién y administracién
de la obra por cuenta de la empresa adjudicataria: la ventaja de esta
operatoria es que la tnica variable a considerar en la licitacién es el
precio, pero la desventaja es que el Estado debe poseer capacidades que
hoy no tiene.

ii) Proyecto de prototipo de vivienda aportado por el Estado; terreno,
proyecto de urbanizacion e infraestructura, ejecucion y administracion
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de la obra por cuenta de la empresa adjudicataria: desde nuestro punto
de vista esta operatoria es superior a la anterior, ya que se transflefx? ala
actividad privada la gestion de compra del terreno y.la responsabilidad
de la formulacién de los proyectos de urbanizacion e infraestructura. De
este modo, la empresa contratista no puede reclamar costos ac?nqonales
de obra por deficiencias del proyecto. La aparente desventaja de esta
operatoria es que dificulta la metodologia para establecer el orden de
prelacion en la adjudicacion, ya que dicho orden no puede basa}rse
Gnicamente en el valor de la variable precio. Sin embargo, es posible
encontrar una relacion sencilla que vincule el precio dela Vi\{len.da con
el valor del terreno y suministre, entonces, un criterio de adjudicacién
automatico y transparente. v T
iii) Terreno, proyectos (urbanizacion, infraestructuray v1v1c.end.a), ejecucion
y administracion de la obra por cuenta de la empresa ad]udl.cfltana: esta
operatoria transfiere a la actividad privada la responsablhdad. total,
eliminando cualquier reclamo por parte de las empresas contratistas y
favoreciendo el surgimiento de una mayor variedal.d de propuestas de
disefio. Sin embargo, llevar adelante esta operatoria, que maximiza el
2do de descentralizacién, es muy dificil, dada la baja capacidad ope-
rativa de la SVOA. .

Plazo de las obras. Un tercer problema, sefialado r(?petldamente por la
SVOA, es el plazo delas obras y la incertidumbre.sobre dichos pl.?\zos. Proble-
mas de indole organizativa, técnica y administrativa provocan reiterados des-
fases entre los ;)lazos contractuales y los reales. . . :

Un andlisis’ realizado sobre 41 conjuntos habitacnon‘:ales.fmanqados porel
FONAVI revel6 que sélo el 10% de las obras fuerort fmahzad.as en el plazo
previsto; un 32% entre tres y hasta seis meses después de vencido el plazo, y
un 44%, entre 6 meses y hasta un afio después de'lo p:alftado; el restante 14% se
reparti6 por partes iguales entre obras cuya terminacion se atraso entre un ano
y hasta dos, y otras que registraban mas de (‘ios afos de atraso.

Las razones que explican esos aplazamientos mv.oh{cran tanto al sector
publico (SVOA, IPV, organismos nacionales o provm.ClaleS prestad(?ras de
servicios de infraestructura) como a las empresas privadas contratls't?s, y
revelan numerosas fallas en la formulacion de los términos de contratacion.

Una revisién de dichas condiciones de contratacion parece impr:escmdlble
si se desea obtener mejoras significativas en la calidad, costos'){ tlemPOS de
entrega de las viviendas, lo que se traducird en un mayor beneficio social.

9 SVOA, PNUD, ob. cit.
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8.4 LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO EN EL TEMA
HABITACIONAL

La presencia del Estado en 4reas vinculadas con el tema habitacional es un
hecho generalizado en sociedades con distintos sistemas de organizacién poli-
tica y economica. Por cierto, la naturaleza y el grado de intervencién varian
segun los casos, pero ademds varian los argumentos que sustentan esa inter-
yencion.

Esos argumentos pueden agruparse en dos categorias:

a) Los que parten de laidea de que existe un bien'® basico: “el lugar donde
se vive”, al que toda la poblacién debe poder acceder. Desde este punto
de vista, es preocupacion del Estado que una necesidad primaria como
la del alojamiento quede satisfecha'’;

b) Los argumentos de indole estrictamente econdmica, que fundan la ne-
cesidad de intervencion estatal en la capacidad del sector de servir de
arrastre de otros sectores y en su caracter de generador de empleo.

Ambos tipos de argumentos aparecen con frecuencia confundidos y no
explicitados. Si bien no son de ningiin modo excluyentes la prevalencia de uno
y otro define el estilo de politica que se ha de aplicar y determina, en conse-
cuencia, la eleccion de los instrumentos a utilizar.

Desde el punto de vista de las politicas sociales, la accion piblica en el tema
habitacional se funda, principalmente, en la decisién de garantizar la satisfac-
cién de una necesidad primaria: la proteccién, el cobijo y, en su sentido mas
integral, el habitat.

El bien requerido para atender esa necesidad basica presenta dos particula-
ridades que tornan complejo el tratamiento del tema.

Por un lado, en su materializacion puede adquirir caracteristicas muy
disimiles: un rancho cercano a un rio (probablemente contaminado) y una casa
en el barrio mas sofisticado, ambos proporcionan, obviamente en niveles muy
diferentes, albergue y cobijo.

La amplitud de versiones que adopta la vivienda reproduce, en un grado
incomprablemente mayor que los bienes que satisfacen otras necesidades
basicas (alimento, educacion, salud), las desigualdades de ingresos de la pobla-
cién. Es por ello que, en la determinacién del rol de las politicas piblicas
habitacionales, resulta ineludible la definicién de los niveles que en términos
de vivienda y medio ambiente la sociedad acepta como umbrales minimos.

Aqui surge el interrogante de cudl es el alcance deseable de las politicas
publicas en esta drea.

10 Se utiliza la palabra “bien” en un sentido amplio; en realidad, es una combinacién de bienes y
servicios la que satisface la necesidad de alojamiento, tal como nosotros la entendemos.

11 Laaccién del Estado puede variar desde una intervencion total a una intervencién circunscrita
a las dreas donde fallan los mecanismos de mercado.

239



Si se acepta que el principal rol del Estado en una sociedad democratica eg
promover crecientes niveles de bienestar y equidad, su responsabilidad en
materia habitacional trasciende la aplicacion de instrumentos destinados a
atacar las manifestaciones de la pobreza en este terreno. El disefio de taleg
instrumentos no puede desvincularse de una estrategia global para el sector,
Esto implica la necesidad de formular una politica global cuyos objetivos y
metodologfa resulten compatibles con las acciones especificas que se proponga
aplicar para llegar a los grupos sociales de menores recursos.

El otro rasgo caracteristico del bien que satisface la necesidad de habitacién
es que, cualquiera que sea la definicion que se adopte de “vivienda minima”,
se trata de un producto muy oneroso cuya adquisicién requiere normalmente
de algtin esquema de financiamiento de largo plazo.

La accién del Estado enfrenta aqui, con total crudeza, la oposicién entre
necesidad bésica y restriccién presupuestaria y financiera.

En relacién con el segundo grupo de argumentos que fundamentan la
intervencion estatal en el drea de vivienda, es decir, aquellos que enfatizan la
caracteristica de la construccién como “industria movilizadora de industrias”,
cabe sefialar que esos efectos multiplicadores atribuidos a las politicas piblicas
habitacionales son de interés y pueden, en ciertos casos, ser evaluados y
tomados en consideracion en el disefio y propuesta de politica, pero es desa-
consejable que se constituyan en su objetivo central.

Se ha discutido mucho acerca de los efectos anticiclicos que estas politicas
puedan generar, y existen argumentos solidos a favor y en contra de su eficacia.
Pero més alla de las conclusiones a que se arribe en este aspecto, creemos que
un enfoque fundado en las virtudes que el sector construcciones puede tener
como estabilizador del ciclo econdmico, desviaria el rumbo de la politica
habitacional con el riesgo de subordinar sus objetivos redistributivos a metas
sectoriales de producci(’)nlz.

Creemos, en cambio, que el propdsito de la politica habitacional debe
contemplarse como un objetivo a obtener dentro de una politica més global,
que incluye a otras dreas sociales.

Es necesario avanzar, entonces, hacia la formulacién de un enfoque integra-
dor en un doble sentido: que coloque la vivienda-objetivo en un medio ambien-
te-objetivo, y que no divorcie las necesidades habitacionales de otras
necesidades primarias como salud, educacion, posibilidad de acceso al empleo

12 Nopuededesconocerse, de todos modos, la repercusién delas contrataciones del sector publico
sobre la ocupacién de mano de obra, en un sector caracterizado por ser trabajo-intensivo. En
el 4mbito del FONAV], el Censo de Mano de Obra Ocupada en las obras financiadas por ese
fondo revel6 que en el periodo abril /82-abril /87, en el que se realizaron diez relevamientos, la
ocupacién promedio ascendia a alrededor de 34.000 empleos, con momentos de baja, como
octubre /85 (17.777 puestos) y otros que se ubicaron por encima del promedio, como abril /87

(47.265).
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durantelaedad activa y posibilidad de acceso a un ingreso para los que quedan
fuera del mercado laboral.

Aligual que en un proceso de aproximaciones sucesivas, es posible ensayar
una primera formulacion del rol del Estado en materia habitacional, expresan-
dolo como la responsabilidad de asegurar que la poblacion tenga acceso a una
yivienda que retina las caracteristicas de habitabilidad minimas socialmente
aceptadas, incluyendo en esas caracteristicas no s6lo los aspectos relativosa la
yivienda propiamente dicha, sino también a los factores que conforman el
medio ambiente en el que se asienta dicha vivienda.

La vivienda reiine, como hemos visto, caracteristicas de bien basico, altos
costos, largos periodos de produccién y fuertes exigencias financieras. Se
podria agregar que involucra un conjunto de actividades de significativo
impacto econ6mico y alto grado de “visibilidad”, lo que la convierte en materia
de gran tentacion y disputa politica.

La conjuncion de estos factores complejos y a veces contradictorios conduce
a la necesidad de un replanteo de las relaciones Estado-mercado-comunidad.
La alternativa consiste en orientarse hacia un nuevo equilibrio donde el rol de
cada uno de los tres componentes sea el producto de una politica global
coherente. Esto no significa rigidez en los roles o participaciéon meramente
formal, sino, por el contrario, la bisqueda de una rearticulacién que armonice
la definicion de areas especificas y/o funciones indelegables con un grado
suficiente de flexibilidad, componente irremplazable cuando se requiere dar
respuesta a situaciones con alto nivel de complejidad.

Existen algunas dreas donde la presencia del Estado es indelegable; existen
otras en las que la accion de los mecanismos de mercado parece mas conve-
niente, pero tanto en unas como en otras la comunidad, destinataria final del
proceso, debe encontrar la modalidad adecuada de participacién, de modo tal
que pueda concretarse la articulacién buscada'.

Es necesario que esa participacion esté presente desde las primeras etapas
del proceso, es decir, desde la determinacién de las caracteristicas del umbral
bésico. No es tarea facil, pero debe intentarse. Creemos que es de significativa
importancia tanto indagar métodos ya experimentados, como explorar nuevas
alternativas, en un campo en el que casi todo esta por hacerse.

Otro aspecto adicional, y en cierto sentido relacionado con la definicion del
umbral basico, que también requiere de una acotacién precisa, es la determi-
nacion de cudl o cuales sectores de la poblaciéon puedan acceder a un bien que

13 “El problema dela vivienda... es sobre todo un problema humano, es decir, un problema social
de cardcter general, colectivo y comin, pero, por ser social, el problema no debe ser
necesariamente resuelto con sélo la intervencién del Estado, sino ademads con la participacién
de la iniciativa, esfuerzo y ahorro individual”. Consideraciones preliminares para la
formulacién de un marco conceptual de la situacién de la vivienda popular en América Latina,
PNUD, Proyecto Regional Pobreza Critica, julio 1987.
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cubre, al menos, aquellos requisitos minimos, y cual o cudles no estin ep
condiciones de acceder a €l por sus propios medios. Este segundo grupg
deberia constituir, en principio, la poblacién objetivo de la accién de subsidig
estatal. Pero eso no agota la politica habitacional, ya que, tal como sefialamog
antes, ésta consiste en una pluralidad de intervenciones que conciernen a|
conjunto dela poblacién. En tanto toda la sociedad es, de alguna manera, objeto
de la politica habitacional, sélo los sectores de menores ingresos deben ser
beneficiados con una politica de subsidio.

Puesto que la accién del Estado debe estar orientada a impulsar el ideal de
bienestar colectivo sobre bases equitativas, la satisfaccion, sin exclusiones, de
las necesidades socialmente definidas como basicas se transforma, pues, en una
prioridad ineludible de las politicas piiblicas.

En el ambito de la politica habitacional, parece existir amplio consenso en
que el subsidio para la vivienda debe concentrarse en los sectores de menores
recursos.

Sin embargo, si bien es aceptable que el subsidio habitacional se concentre
en los sectores que no pueden acceder por sus propios medios a disponer de
una vivienda, noes tan claro cuél es el alcance que deberia asignarse al subsidio
destinado a atender esa necesidad de habitacion.

En primer término, en la definicién del umbral bésico se conjugan dos
variables que se condicionan mutualmente: la gravedad del problema habita-
cional (magnitud y caracteristicas del déficit) y las restricciones presupuesta-
rias. La urgencia de la demanda y la escasez de recursos son variables que
poseen importancia significativa en la determinacion de los estaindares mini-
mos y que por esa via actiian como condicionantes de la oferta.

En segundo lugar, la tarea de identificaciéon de la poblacién objetivo no
termina en la definicion de los segmentos de ingresos, que resultan insuficien-
tes para poder acceder a los niveles minimos de vivienda.

La poblaci6n objetivo no es hemogénea. En su interior tienen lugar expre-
siones diversas de lo que habitualmente se sintetiza como “el problema de la
vivienda”. Su deteccion conduce a concluir que no se trata de un problema
Gnico, y que parece mas ajustado a la realidad considerar la demanda como
una funcién diversificada.

El reconocimiento de la diferenciacién de la demanda, por su parte, de
importancia significativa enla eleccién de los instrumentos que se utilicen para
llevar a cabo las acciones gubernamentales en materia habitacional. La diver-
sidad de las insuficiencias o carencias habitacionales requiere el disefio de
instrumentos o cursos de accién también diversificados.

Esa diversificacion debe materializarse en la oferta de soluciones que no se
limiten a la vivienda terminada, sino que incluyan también otras alternativas
como: lotes y servicios, vivienda semiterminada, obras de infraestructura en
barrios ya asentados, financiamiento para ampliacion y/o refaccién de la
vivienda, etc.
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Todo el proceso de diversificacién de la oferta tendrd mas posibilidades de
alcanzar buenos resultados en la medida en que esté asociado a un mecanismo
de participacion de los futuros usuarios. La forma en que esa participacion sea
articulada debera ser, seguramente, sometida al analisis, evaluacion de ante-
riores experiencias y exploracién de otras nuevas. Podra adoptar mecanismos
directos, como los vinculados a los métodos de auto-construccién, ayuda
mutua o esfuerzo propio; o indirectos, a través de la deteccién de las necesida-
des y expectativas expresadas por los futuros usuarios de las viviendas que se

royecte construir.

En todos los casos, el objetivo que se persigue es lograr una buena configu-
racién de la demanda habitacional, generando, sumultdneamente, instancias
de participacion de los destinatarios de las viviendas. Por ello creemos que la
flexibilidad en las respuestas es una meta deseable hacia la cual debe avanzarse.

“Cuando el concepto de vivienda se malinterpreta y se la trata como a una
mercancia que responde a intereses manipuladores comerciales o politicos, la
atencion se centra en el producto terminado y no se detiene en los métodos y
medios a través de los cuales los barrios son planeados, construidos y mante-
nidos... Las politicas de vivienda convencionales suponen que el tema se limita
a cantidades de viviendas y a la calidad de materiales utilizados...

Ningtin ocupante actual o futuro de una casa se preocupa exclusivamente
por la cantidad ola calidad de la unidad vivienda; la preocupacién radica, mas
bien, en la localizacion, el barrio, la tenencia y los derechos y libertades de uso
ymodificacion de la vivienda, asi como también los costos directos e indirectos
de vivir en ella. Lo que importa en una vivienda es lo que significa y en qué
grado le sirve a sus ocupantes, no sélo lo que es materialmente” ™.

Finalmente, si tal como creemos que es el enfoque correcto, se evita limitar
el temaalos aspectos relativos a la vivienda propiamente dicha, y se incorporan
elementos vinculados con el entorno en que se desenvuelven la vida de los
ocupantes de esas viviendas, las politicas publicas en esta materia deberian
concebirse con una éptica que no escinda la vivienda del medio ambiente que
la rodea.

En labisqueda de aquel equilibrio, comunidad-mercado-Estado, no puede
olvidarse que existen dreas donde la accién de este Gltimo es ineludible.
Ejemplo de ellas son los crecimientos fisicos no controlados, un fenémeno
frecuente en los centros urbanos en proceso de expansién. Esos crecimientos
descontrolados, producto de la ausencia o del fracaso de politicas gubernamen-
tales, generan impactos ambientales indeseables, entre los que pueden mencio-
narse: 1. Urbanizacién errética de lotes periféricos que encarece
exageradamente la instalacién de infraestructura basica y provoca desarrollos
urbanos incompletos. 2. Destruccion o degradacién de muchos elementos

14 Turner, John, “What to do about Housing —its part in Another Development”, en Habitat
International, v.5, number 1/2, 1980.
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importantes para el medio ambiente urbano que son frecuentemente ignoradog
porque no son objeto de transacciones econdmicas explicitas. Por ejemplo;
destruccién del paisaje natural y de espacios verdes, contaminacion de lagos o
costas, contaminacion del aire, etc.

Expresado en términos de la economia del bienestar, estos temas integran
lo que se denomina el problema de las externalidades, es decir, aquellag
situaciones en las que no existen incentivos de mercado que impulsen decisio-
nesindividuales para resolveraquellos problemas y que, porlo tanto, requieren
intervencion estatal. El ejemplo tipico es el de la contaminacién del aire: nadije
individualmente estaria dispuesto a pagar los enormes costos de eliminar Ia
polucién, de modo que se necesita de la coordinacion-impulsi6n estatal para
que esa accién se lleva a cabo.

Estos son algunos casos en los que la accién del Estado no puede ser
reemplazada por la de otros sectores o grupos sociales.

Postergar o descuidar la atenciéon de los temas que afectan el habitat,
argumentando que se trata de un lujo oneroso privativo de sociedades opulen-
tas, implica condenar a los actuales y futuros habitantes a no poder disfrutar
de los beneficios de la naturaleza.

Se ha intentado hasta aqui exponer los aspectos mas relevantes que compe-
ten a la responsabilidad del Estado en materia habitacional.

Alolargo del razonamiento se ha ido delineando la necesidad de un Estado
rastreador o identificador de las preferencias sociales y delimitador de su
intervencion, en funcion de: 1. La existencia de restricciones econémicas. 2. La
blisqueda de una gestion flexible y participativa; y 3. El reconocimiento de
funciones indelegables.

El objetivo de instrumentar respuestas diversificadas a demandas diversi-
ficadas conduce ineludiblemente a un proceso de descentralizacion en la
deteccién de los requerimientos y en la materializacién de la oferta habitacio-
nal, a través de organizaciones sociales gubernamentales y no gubernamenta-
les, y la participacion del sector productivo privado.

Descentralizacién no significa ausencia de politica 0o comportamiento anér-
quico. Una politica descentralizada también requiere de una formulacién
coordinada, cuya elaboracion es tarea especifica del gobierno central, respon-
sable tanto de disefiar la politica global como de ayudar a concretarla.

Asi mismo, el éxito de las politicas en materia de vivienda esta fundado no
s6lo en las caracteristicas intrinsecas a la propia politica, sino también la
continuidad del esfuerzo que se dedique a ponerlas en prictica. Aqui, al igual
que en otras areas de las politicas ptblicas, la idea del largo plazo debe ser
revalorizada. Esto no significa ignorar la necesidad de dar cierta respuesta de
emergencia en el corto plazo, pero esaconsejable que incluso esas acciones, que
toda estrategia global debe contemplar, pues pueden presentarse atin en con-
textos de politicas estables como resultado por ejemplo, de accidentes climati-
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cos, sean congruentes con los objetivos globales trazados en materia habitacio-
nal.

;De qué depende esa continuidad?

Naturalmente, de factores politicos que otorguen suficiente sustento a los
encargados de poner en practica las politicas en cuestion.

Peroaunque esos factores sean favorables, ello no es suficiente. Es necesaria,
ademds, la existencia de una sélida politica global que permita que las modifi-
caciones coyunturales en los cursos de accién no se conviertan en distorsiones
de sus rasgos esenciales.

Desde otro punto de vista, la experiencia parece indicar que mientras los
que disefien y hagan ejecutar las “viviendas populares” (hacia donde se dirige
lamayor parte de las politicas publicas del drea) no tengan suficiente capacidad
para interpretar los requerimientos de aquellos a quienes estan destinadas, es
razonable que el resultado sea hogares poco funcionales, inadecuados para
satisfacer las necesidades a las que supuestamente deben atender.

Esto explica nuestro escepticismo en relacién con los resultados que pueden
esperarse cuando el objetivo de dar solucién habitacional a los grupos de
menores recursos se traduce en acciones que intentan acotar y segregar el
“problema”. Ejemplo elocuente de tales distorsiones son las politicas de “erra-
dicaci6n” de niicleos poblacionales a las que tantas veces se ha asistido, y que
mas que dar solucién a un problema (cuya misma definicién es discutible)
parecen con frecuencia destinadas a “radicarlo” o reubicarlo en dreas menos
conflictivas, menos visibles 0 menos caras (en términos de renta urbana). En
tales casos, la responsabilidad del Estado, en cuanto a generar o hacer posible
el acceso de los ciudadanos a espacios adecuados para ser habitados, queda
sustituida por una politica de reorganizacién espacial que pareceria perseguir
un objetivo de homogeneidad social. En este terreno, un sistema que combine
descentralizacién en la ejecucion de las politicas piblicas con participacion
activa de los futuros usuarios puede constituir una salida posible al conflicto
descrito.

85 ALGUNASPROPUESTAS PARA LA FORMULACION
DE UNA POLITICA HABITACIONAL

Hemos analizado hasta aqui los principales problemas que desde hace largo
tiempo afectan a la politica habitacional en la Argentina, para luego exponer
nuestra hipétesis sobre la responsabilidad del Estado en el tema habitacional.

Corresponde, pues, ahora, formularalgunas sugerencias que den respuesta
a los problemas antes examinados.

Las sugerencias que se exponen en este capitulo se articulan alrededor de
los siguientes seis interrogantes: '

¢Cual serfa el marco institucional que facilitaria una accién coordinada y
eficaz?
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¢Con qué recursos se podria contar para financiar la politica ptblica habj.
tacional?

¢Cémo se instrumentaria la asignacién de subsidios?

{Es posible reducir los costos de produccién de las viviendas que financia
el Estado?

¢Con qué criterios se distribuirin espacialmente los fondos piblicos?

;Cuales son las principales pautas a tener en cuenta en la contratacién con

las empresas privadas?

8.5.1 El marco institucional.

Un examen del marco institucional en el que se desenvuelve la politica de

vivienda revela la coexistencia de una excesiva descentralizacién -lo que se

traduce en una virtual fragmentacion-a nivel de la politica global y una
acentuada centralizaci6n en el disefio y ejecucion de los proyectos habitaciona-
les.
La centralizacién o descentralizacién no son virtuosas o problematicas en
si mismas; dependen mds bien del drea y el grado en que se manifiesten.
Veamos cuéles son las ventajas que presenta cada una de ellas:

a) Aspectos favorables de la centralizacién.

Los organismos centrales presentan beneficios en los siguientes campos:

i) Mayor capacidad para generar politicas globales.

iij) Mayor capacidad para coordinar a las instituciones y organismos del
sector.

iii) Mayor eficiencia en las tareas de orientacién y coordinacion de investi-
gacion técnica y de programas globales (por €., estudios sobre reduccién
de costos).

iv) Informacion y entrenamiento técnico para centralizar las negociaciones
de financiamiento externo.

v) Mayor capacidad en la negociacién del financiamiento interno, via
redescuentos, compatible con la programacién monetaria global.

vi) Mayor ejecutividad en las gestiones ante los organismos recaudadores
con el propdsito de abreviar los tiempos para disponer de los fondos, asi

como posibilidad de contribuir al disefio de mecanismos que combatan

la evasion.

b) Ventajas de la descentralizacion.

Los organismos descentralizados ofrecen ventajas en los siguientes campos:

i) Mayor capacidad de identificacién de las necesidades habitacionales y
mayor posibilidad de establecer prioridades.

ii) Mayor capacidad para instrumentar una politica de recuperacién de

créditos.
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iii) Mayores posibilidades de canalizar la participacion de los destinatarios
en la elaboracién de las pautas o caracteristicas de los proyectos habita-
cionales.

iv) Mayor control social, es decir, mayor probabilidad de lograr un alto nivel
de cumplimiento de los compromisos adquiridos por los organismos de
ejecucién, como resultado del contacto mas estrecho de los beneficiarios
con las autoridades cuando ellas pertenecen al nivel municipal o similar.

v) Derivado del punto anterior, posibilidad de garantizar un mayor grado
de transparencia en la gestion.

¢) Labtusqueda de un nuevo equilibrio institucional.

Una gestion gubernamental eficiente y participativa requiere estar fundada
en una trama institucional con funciones claramente definidas, que evite
superposiciones, articule con flexibilidad los distintos organismos que compo-
nen la red y facilite un necesario control de gestion que permita evaluar y,
consecuentemente, alentar o desalentar determinados comportamientos.

Para ello consideramos recomendable la existencia, a nivel nacional, de un
organismo con alto nivel técnico y con las necesarias atribuciones politicas que
disefie una estrategia global en el area de vivienda y medio ambiente.

La actual secretaria de Vivienda pareceria la instituciéon adecuada para
llevar a cabo aquella funcién. Negociaria, ademas, el financiamiento presu-
puestario, centralizando asi los recursos de origen nacional y responsabilizan-
dose por su distribucién jurisdiccional, de acuerdo con los cupos regionales
que se aprueben en el Parlamento.

Actuaria también como la institucién de control de gestién de los organis-
mos ejecutores dela politica habitacional, siendo el érgano de aplicacién de los
mecanismos de premios y castigos que es necesario instrumentar para estimu-
lar comportamientos eficaces.

Sus funciones de coordinacion y control requeriran, ademas, de un sistema
de informacién apropiado cuyo disefio y puesta en marcha debera comandar.

Por otro lado, existen dreas en las que parece aconsejable que se produzca
una mayor descentralizacion. Tal es el caso de algunas fases de los proyectos
de construccién a través del FONAVI que deberian ser encaradas por los
organismos ejecutores. Tal como se sefialé anteriormente, la SVOA inici6
algunas acciones en este sentido, al autorizara los IPV a otorgar los certificados
de aptitud técnica de los proyectos constructivos.

En esta misma linea de trabajo parece adecuado avanzar en la descentrali-
zacion de la administracion financiera de las carteras de crédito.

En la actualidad, su manejo a cargo de los IPV implica una carga adminis-
trativa exagerada para ellos y con escasas posibilidades de un manejo eficaz.

Se propone descentralizar ese manejo hacia las entidades bancarias que,
ademas del cobro de las cuotas (que hoy ya realizan), se ocuparian del segui-
miento y verificacion del pago de las cuentas personales, coaccion a los moro-
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sos, etc. Este mecanismo liberaria los IPV de tareas para las que no esty 5.2 Una estimacion de las posibles fuentes de financiamiento.

preparados y generaria mayor capacidad de instrumentar una politica de
recuperacion mas efectiva.

La experiencia parece indicar que cuanto mas descentralizado es el servicig
social y cuanto mas proxima al control directo por la clientela es la acciép
gubernamental, méas democriticos y eficientes son los resultados obtenidos!s,

La descentralizacion de algunas acciones hacia los municipios, por ejemplo,
puede ser una metodologia interesante para generar espacios con mayor par-
ticipacion y gestiones ms eficientes. El municipio es un instrumento de impor-
tancia por ser el organismo piiblico con mayor cercania a la poblacién. Por otrg
parte, los agentes sociales tienen un control mas directo sobre la calidad de log
servicios que reciben y que ellos contribuyen, con sus aportes, a financiar. Por
esa via se facilitaria el proceso de democratizacion del aparato estatal, es decir,
el control social de las agencias gubernamentales y la participacién de log
usuarios en el disefio de las politicas sociales. ’

“La introduccion de los avences democriticos y populares, que supone e
control directo de las agencias estatales de servicio, y la definicién de las
politicas sociales de decisi6én y control son tan importantes para la reforma de
las sociedades latinoamericanas, como lo son el Parlamento libre y las liberta-
des politicas”m.

Con respectoal BHN, deberia fortalecerse su rol como entidad canalizadora
de fondos para financiamiento no subsidiado de viviendas, destinado a atender
la demanda de grupos de ingresos medios que cuentan con capacidad de
ahorro, pero que requieren crédito de largo plazo para accedera una vivienda.

Su gestion deberia concentrarse en operaciones de banca mayorista, descen-
tralizando las operaciones individuales hacia la banca provincial o hacia enti-
dades privadas.

Asi mismo, actuaria como agente financiero de la SVOA en sus negociacio-
nes domésticas e internacionales, manejando los recursos que por via presu-
puestaria se asignen para el desenvolvimiento de la politica habitacional.

Ante la posibilidad de utilizar la capitalizacién de la deuda externa como
mecanismo de captaci6n de fondos, cabria al BHN ejercer funciones de “banco
testigo”, como instrumento de regulacion de las restantes entidades financieras
que intervinieron en el proceso, y se conslituiria en el agente encargado de la
evaluacion de los proyectos presentados.

Es indudable que para que el BHN pueda desempeifiarse con eficiencia en
el rol que aqui se sugiere, se requiere una reconversién de sus actuales funcio-
nes, precedida por un proceso de capitalizacion y regularizacién financiera.

Se intentard aqui elaborar un esquema de financiamiento con el propésito
de dar una idea aproximada del volumen de fondos que podria disponer el
sector piiblico para llevar a cabo la politica habitacional.

Se trata de una estimacién que si bien supone algunas modificaciones al
actual sistema, intenta reflejar una situacion posible en un plazo relativamente
corto. Por tal razon, inicialmente no se han supuesto mejoras en los ingresos
del FONAVI provenientes de una reduccién en el nivel de evasién. Se ha
trabajado, en principio, con esa hipétesis pesimista porque una caida relevante
en la evasion solo podra alcanzarse como resultado de una transformacion que
debe comprometeral sistema tributario global, reforma que por su complejidad
implica periodos prolongados hasta la obtencién de cambios significativos.

Sin embargo, vale la pena tener en cuenta cudl seria el efecto de una
eliminacion, al menos parcial, de la evasion, variante que sera examinada en
una hipétesis alternativa.

- Teniendo en cuenta que la SVOA ha puesto en marcha algunos ajustes
al sistema de recuperacion de créditos, se ha considerado apropiado
prever un incremento del actual nivel de recuperacion, estimandolo en
un 5% de los ingresos totales.

- El volumen de redescuentos previsto es de magnitud tal que resulte
compatible con el programa monetario. Supone que el proceso de sanea-
miento del BHN requerird recursos que impidan la paralizacién de
operaciones masivas ya iniciadas. '

Los redescuentos otorgados por el BCRA deberian ser presentados al Par-
lamento en la discusién del presupuesto general, identificando cada linea de
redescuento y su respectivo costo. Este procedimiento aumentaria la transpa-
- rencia de las politicas al someter a los redescuentos a un debate y voto
parlamentario al igual que los otros gastos fiscales.

Esto es especialmente relevante para los fondos que se asignan al BHN y a
los bancos provinciales, ya que se trata de recursos que en algunos casos estin
financiando programas gubernamentales de vivienda y, en otros, déficit publi-
cos provinciales.

- El volumen de recursos provenientes del ahorro privado supone la
existencia de fondos que las familias de menores ingresos podrian
destinar para la adquisicion de sus viviendas. Parte de esos recursos
pueden estar hoy colocados en cuentas del BHN y el resto son fondos
que actualmente no encuentran canalizacion adecuada por la insuficien-
cia o la inexistencia de programas apropiados'”.

15 Cardoso, F.H., “Las politicas sociales en la década de los afios ochenta. ;Nuevas acciones?”, El
Trimestre econémico, 1983.
16 Cardoso, F.H., 1983, ob. cit.

17" Lapropuestaqueseexponeen el punto8.5.3sugiere un esquema que combina esfuerzo privado
y subsidio, en un sistema de ahorro previo y subsidio gradual.
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— Los recursos atribuibles a Fondos provinciales reflejan aproximadamen.
te su actual recaudaci6n.

- Por tltimo, se ha trabajado con el supuesto de que los convenios que se
entablen con los organismos internacionales (BIRF-BID) pueden generar
un flujo de fondos cercano a los 250 millones de dolares.

Bajo estas hipotesis, el resultado obtenido es como sigue:

Cabria esperar, asi mismo, que la reforma del sistema tributario comience
a dar sus frutos en relacién con el objetivo de eliminacién de la evasion.

En ese aspecto, si se trabaja con una hipétesis de evasion nula, los ingresos
del FONAVI ascenderian aproximadamente a 1,150 millones de ddlares, es
decir, un 1.44% del PBL

Las fuentes de recursos quedarian estructuradas como se muestra en el
cuadro siguiente, donde se comprueba un aumento de los recursos totales del

ESTIMACION DE POSIBLES FUENTES DE FINANCIAMIENTO orden del 17% en relacion con la hipétesis inicial.

PRIMERA HIPOTESIS ESTIMACION DE POSIBLES FUENTES DE FINANCIAMIENTO
Miljores e USS SEGUNDA HIPOTESIS
1. FONAVI | 800 Millones de US$
e i1 Vi 0
2. Recuperacion créditos FONAVI 4 1. FONAVI 1,150
3. Redescuentos 200 e &
4. Fondosinternacionales 250 : P
17 3. Redescuento 100
5. Fondos provinciales 40 . f
. ‘ 4. Fondosinternacionales 100
6. Ahorro privado 50 L
5. Fondos provinciales 80
Recursos brutos totales: 1,380 .
6. Ahorro privado 50
. ’ g : 7. Rec. capitalizacién deuda externa 80
Estimando costos operativos elevados, del orden del 10%, el flujo de fondos
Recursos brutos totales: 1,617

disponibles para el desarrollo de una politica de vivienda rondaria los 1.300
millones de délares anuales.

Un programa que contemple una oferta diversificada y aliente la reduccién
de costos admitiria la construccion de unas 130,000 viviendas a un costo
promedio de US$10,000, lo que supone una drdstica reduccién de alrededor de
un 30%, en relacion con los costos promedios con los que actualmente se trabaja.

Si ademads se redujera el periodo de construccién promedio a un afio y
medio'® las viviendas terminadas porafio multiplicarian varias veces el actual
ritmo de entrega, que en los tltimos cuatro afios fue de menos de 25,000
viviendas de promedio anual, a través del Sistema FONAVL

El esquema expuesto en el cuadro anterior representa la composicién inicial
delas fuentes de financiamiento. Veamos ahora la segunda alternativa. A partir
del segundo o tercer afio es probable que se registren modificaciones en esa
estructura, con incrementos en los fondos de recuperacién (resultado de una
gestion més eficiente de los créditos otorgados), mayor participacion de los
fondos provinciales y una caida de los recursos de origen externo, o tal vez, su
reemplazo parcial con fondos de capitalizacion de la deuda externa que sé
destinen a inversion en el drea habitacional.

8.5.3 Una propuesta para la asignacién explicita de subsidios.

Con el propésito de contribuir a la formulacién de un mecanismo de
subsidios explicitos que facilite el acceso a la vivienda a los segmentos de
poblacién de menores ingresos, se exponen a continuacion algunas caracteris-
ticas consideradas de importancia para el disefio del sistema:

i) El sistema debe estar fundado en la explicitacién de los subsidios que se
habran de otorgar, evitando que ellos sean el resultado ex post factum de
imperfecciones en el método de ajuste de las cuotas o de la reduccién
deliberada de intereses sobre el monto de la deuda.

La explicitacién de los montos subsidiados permite poner de manifiesto
la magnitud del aporte estatal y facilita, al mismo tiempo, la evaluacién
de las politicas de subsidio.

ii) Cada subsidio individual corresponde a un porcentaje previamente
determinado sobre el valor de mercado de la vivienda y se otorga a lo
largo del plazo de financiamiento, aplicando el porcentaje de subsidio a
cada servicio financiero, que incluye tanto amortizacion como intereses.

18 Actualmente es cercano a dos afios y con alta dispersién.
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iii) El monto del subsidio varia segin los ingresos del destinatario y e] y;

Cuadro 8.12
de la vivienda. La gravitacion de la cuota no debe superar cie " DISTRIBUCION DE LOS SUBSIDIOS SEGUN TRAMO DE INGRESO

- pon.centajes prede’terml.nados de lc?s ingresos de los ben.e’ﬁ(:lan(?s,. | ArrE— TR Yorcahije

iv) El sistema ofreceria varias alternativas para la construccion de viviend, Samiliar dela viviends del subsidio
e incluiria el financiamiento de otras obras como ampliacién o refaccign (en US$) _ (en US$)
de viviendas ya existentes. 1 e .

v) El capital financiado se ajusta en funcion de la variacién real del yajq Hasta 97 5,000 90
de la vivienda (segtin la evolucidn del indice de Costo de la Constrye. 982195 B0 g
ci6n) y se aplica una tasa de interés que revele la escasez del capital, 196 2 292 7,000 55

vi) Con el propésito de canalizar la capacidad de ahorro que, aunqye 293a 390 9,500 40
reducida, existe en algunos sectores de demandantes potenciales, se Jes 391 a 487 13,000 30
ofrece la posibilidad de que los fondos que puedan destinar para gy 488 2 585 15,000 20

futura vivienda sean aplicados a un sistema de ahorro previo.
Los fondos que el postulante deposite segiin sus posibilidades y criterig,
en una cuenta de ahorro especial, percibirian intereses de mercado hag
el momento de adjudicacién de la vivienda. Para entonces, los ahorrog:
y la capitalizacién de los intereses serian considerados como aporte en
efectivo del ahorrista para el pago de la vivienda a la que ha postulado,
El saldo se financiaria en las mismas condiciones y plazo que la opera
cién global y con el porcentaje de subsidio que corresponda al in
del beneficiario.

El ahorro previo actiia disminuyendo el importe de las cuotas efectivas
y achicando también el monto absoluto del subsidio. Esa pérdida en
términos de subsidio se compensaria con ventajas para el postulante en
la adjudicacion, a través de un sistema de puntaje.

vii)Para los postulantes son ingresos comprendidos en los dos primeros
deciles de la distribuci6n del ingreso, la adjudicacién de la vivienda se
desvincula del ahorro previo. Dada la escasa o nula posibilidad de contar
con recursos excedentes que cabe esperar en las familias que integran los
tramos de menores ingresos, resultaria inequitativo priorizar como ad-
judicatario a los que demuestren mayor capacidad de ahorro.
La bisqueda de transparencia y progresividad en el sistema de subsidios
debe ir acompaiada por el diseio de un mecanismo de adjudicacién que
complete con eficacia el circuito, haciendo que las operaciones de financiamien-
to dela vivienda lleguen efectxvamente a los destinatarios para quienes fueron
formuladas.
Es de gran importancia, pues, contar con un registro de postulantes que
facilite la aplicacion de un sistema de puntaje, con el propésito de establecer
criterios objetivos para resolver la adjudicacion de los subsidios para la vivien-
da.

Fuente: Elaboraci6n de la autora.

 los objetivos deseados. En muchos casos se trata, entonces, de perfeccionar la
' porma o mejorar su instrumentacion.

Las siguientes son algunas caracteristicas que consideramos relevantes para
el funcionamiento de un registro de postulantes:

i) Deben estar confeccionados con criterios homogéneos que permitan la
centralizacion de la informacién recogida en cada una de las unidades
de registro.

ii) Los registros deben ser permanentes, es decir, no estar restringidos al
momento en que se genera una oferta especifica de viviendas. De ese
modo, es posible ir captando la magnitud de la demanda existente en
cada area.

iif) Deben estar disefiados de manera tal que permitan recoger informacién
util para la definicién del perfil de la demanda. Porejemplo, serd de gran
utilidad contar con datos acerca de la localizacién del demandante en el
momento de la inscripcién; la estructura de su grupo familiar; el lugar
de trabajo; la disposicién a participar en proyectos de autoconstruccién,
en iniciativas individuales o de ayuda mutua; las caracteristicas de su
actual vivienda; su condicién de ocupante, inquilino o propietario (de
su vivienda o de un lote); el nivel de ingresos del grupo familiar y su
capacidad y voluntad de ahorro.

iv) La tarea de llevar estos registros en forma permanente y actualizada
deberia descentralizarse hacia los municipios, centralizando los IPV la
informacion a nivel provincial y la SVOA, a nivel nacional.

La confeccién de registros de postulantes que retinan esas caracteristicas
permitira acceder a un conocimiento actualizado de la estructura de la deman-
da habitacional y de sus particularidades regionales, y constituira, porello, una
fuente de informaci6n de gran relevancia para el disefio de la politica de

Al igual que en otras areas, aqui también existe legislacién que prevé el
vivienda y medio ambiente.

funcionamiento de este tipo de registros, pero que en la practica no cumple con
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Por otra parte, los registros constituyen la base sobre la que podré aplica
un sistema de puntaje que permita dar orden de prelacién a los postulant
Convendrd que dicho sistema contenga criterios sencillos de asignacién
puntos, y normas transparentes que otorguen confiabilidad y los mecanismg
de adjudicacion.

8.5.4 Labusqueda de menores costos

Con respecto al interrogante de como pueden reducirse los costos, creemog
recomendable explorar cursos de accién que se orienten hacia los siguien
propositos: ,

a) Redefinir los tipos de vivienda a ser construidas con financiamientg
publico, ampliando el espectro de alternativas ofrecidas. Esas alternatj-
vas deben incorporar disefios mas econémicos (en cuantoa dimensiones
y acabados), que ademés contemplen las distintas necesidades que se
generan en la diversidad de condiciones ambientales, territoriales y
climaticas existentes en el pais.

Asi mismo, en la linea de ampliar el espectro de la oferta, deberia
profundizarselaevaluacién de experiencias alternativasaladela vivien-
da terminada, es decir, las viviendas progresivas en sus distintas posibj-
lidades: niicleo bésico, vivienda semiterminada, etc.

Mejorar las condiciones de localizaci6n, a través de una politica racional
en materia territorial y de uso del suelo. Esto facilitaria la reducci6n de
costos de infraestructura y tenderia a evitar el elevado costo econémico
y social implicito en la construccién de barrios-dormitorios, desintegra-
dos de la trama urbana.

Realizar un inventario de tierras fiscales con informacién acerca de las
caracteristicas fisicas, las condiciones juridicas y su uso actual, con el
proposito de organizar un banco de datos con actualizacién permanente
que ofrezca alternativas a la aguda escasez de tierras disponibles. Simul-
taneamente, deberian reverse los mecanismos de celebracién de conve-
nios entre las instituciones que poseen actualmente las propiedades
fiscales y la organizaciones (municipios, cooperativas, etc.) que estuvie-
ren interesadas en utilizar esos espacios para proyectos habitacionales,
agilizando al méximo los procedimientos, para tornar expeditivo el
proceso de asignacion.

Redisefiar las condiciones contractuales'®, que se establecen con las
empresas constructoras y prestadoras de servicios. Se recomienda bus-
car mayor precision en los términos de la licitacion y de contratos de obra
y establecer un sistema de premios y castigos, de acuerdo con el grado
de cumplimiento de los compromisos. ‘

b)

d)

19 Este grupo se desarrolla con mds amplitud en el apartado 8.5.5
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Los avances que se logren en este campo facilitardn la obtencién de otras
metas, como las que se describen en el punto siguiente.

Reducir el plazo de ejecucion de obras. Los atrasos en la entrega®’,
implican una importante inmovilizacién del capital, con la consiguiente
demora en el comienzo de las recuperaciones y un elevado costo social
al postergar el acceso de los usuarios a las viviendas.

El sistema de entregas parciales puede contribuir a atenuar el problema,
en los casos de obras muy grandes.

Asi mismo, una formulacién mas decuada de los tiempos contractuales,
junto con la desburocratizacién de algunas etapas criticas en la puesta
en marca de los proyectos, son instrumentos cuya incorporacién facili-
taria llegar al objetivo buscado.
Inscritoen una politicamacroecondmica de reestructuraciénarancelaria,
debe examinarse la posibilidad de utilizar instrumentos arancelarios
para inducir la reduccion de costos en los bienes comercializables inter-
nacionalmente que intervienen en el proceso productivo de la construc-
cién.
Vinculada a la formulacién de nuevas modalidades contractuales se
incribe la propuesta de desarrollar programas plurianuales para la cons-
truccién de viviendas. El objetivo esbrindar un horizonte de continuidad
a las empresas que alienten la introduccién de innovacién tecnolégica y
con ello reduccién de costos, pero que simultineamente posibilite la
socializacion de los incrementos de productividad.
Finalmente, en el campo de recomendaciones menos especificas, consi-
deramos conveniente atender los siguientes puntos:
- Explorar las posibilidades de incorporacién de nuevas tecnologias no
tradicionales. Para contribuir a ese propdsito, se recomienda alentar y
apoyarlainvestigacion permanente de nuevos disefios y procedimientos
productivos.
Se ha observado que no existe una evaluacion sistematica de los resulta-
dos obtenidos con distintos métodos de construccién ni de los materiales
utilizados en ella. Una evaluacion de tal cardcter permitiria reorientar
los futuros disefios y alentar o desalentar la utilizacion de determinadas
tecnologias y/o materiales.
- Examinar las experiencias de construccion de viviendas a través de
procedimientos de “Esfuerzo propio” y “Ayuda mutua”.

En los segmentos de poblacion con capacidad de ahorro reducida o nula,
adquieren importancia los aportes no monetarios con los que puedan contri-

8

h)

% Esfrecuente que se soliciten plazos adicionales a los pactados, superando los plazos finales en
un 50% a los originales.
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buir los demandantes. Tal es el caso de la mano de obra, que representa cercy
de un 40% de los costos de construccién, y que en muchos casos puede ser
aportada, en parte, por los destinatarios de las viviendas.

Las politicas publicas en materia de vivienda han incursionado muy débjl-
mente en programas que contemplen aportes de esa indole. Hay que sefalar,
sin embargo, que los antecedentes disponibles advierten sobre la necesidad de
elaborar una adecuada evaluacién de costos, previa al lanzamiento de progra-
mas de autoconstruccién o ayuda mutua, que tenga presente la capacitacién

laboral, el tiempo disponible y la necesaria presencia de profesionales en la

tarea de asesoramiento técnico y coordinacion. Una experiencia interesante que
cabria analizar es la desarrollada en la provincia de Salta, con la creacidn de]
Programa de Vivienda Popular (PROVIPO). El objetivo planteado por esta
sociedad del Estado fue definir una estrategia para la consolidacién de asenta-
mientos irregularesoriginados en la ocupacion, espontanea oinducida, deloteg
fiscales o privados. A través de tres lineas de accién principales (consolidacién
de barrios y asentamientos espontineos; adjudicacion de lotes fiscales; venta
de lotes con servicios) la propuesta se bas6 en encarar acciones simultaneas con
la comunidad y otros organismos del Estado, ejecutando las obras con los
habitantes del lugar. Las experiencias recogidas hasta el momento parecen
indicar que la estrategia a seguir con la comunidad, esta condicionada por el
mecanismo a través del cual se produjo la consolidacién. Para una descripcién
y evaluacién de esta experiencia, ver Kirschbaum, C.F., “Estrategia para asen-
tamientos de pobladores de bajos ingresos en la ciudad de Salta, Argentina”,
1988, mimedgrafo..

Si bien la participacion de los futuros adjudicatarios puede ser un factor
beneficioso para el éxito de los programas de vivienda social, en el disefio de
un proyecto basado en el mecanismo de “esfuerzo propio” conviene tener en
cuenta algunas consideraciones. Para-muchas familias de bajos ingresos, la
“autoayuda”, enla medida que implica tener que construir su propia vivienda,
representa una carga significativa. El régimen de vida de esas familias es tal
que con frecuencia mas de uno de sus miembros trabaja muchas horas. Muchos
subempleados estan, en ocasiones, sobreempleados en el sector informal con
bajos ingresos. Las iniciativas gubernamentales deberian intentar registrar la
diversidad de situaciones que plantean los grupos de potenciales beneficiarios.
Familias con ingresos similares pueden tener necesidades diferentes en cuanto
a ubicacién, tamafio y caracteristicas de la vivienda y pueden disponer de
diferentes dotaciones de habilidades y tiempo como aporte para encontrar sus
propias soluciones de vivienda.

Se sugiere, por tanto, que en los registros para identificacion de la demanda
se solicite informacion acerca de las aptitudes o habilidades de los postulantes
vinculadas ala construccién, como también con respecto al interés en participar
en programas de esta naturaleza.
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85.5 Pautas sugeridas para la formulacién de los contratos
con las empresas.

La actividad que el Estado despliega en el drea habitacional la realiza en
estrecho contacto con el sector privado, que es el ejecutor de los proyectos de
vivienda financiados con fondos piblicos. Por tal motivo, las condiciones en
que se establecen los vinculos contractuales son de significativa importancia y
definen, en gran parte, el nivel de eficacia que habran de alcanzar las politicas

ablicas.

En virtud de los problemas detectados en este terreno y que fueron antes
expuestos, se han explorado algunos cursos de accion alternativos.

Una estrategia destinada a alcanzar un disefo contractual 6ptimo deberia
incluir las siguientes iniciativas:

i) En primer lugar, garantizar el maximo de competencia en la lucha por

la obtencién de los contratos. Para ello, en los casos en que sea viable,
convendria sacrificar posibles economias de escala y llamara licitaciones
mds pequenas, accesibles a empresas de menor dimensi6n y cuya audi-
toria de costos y control de ejecucion corra por cuenta de las municipa-
lidades. Esto beneficiaria a los usuarios y al Estado porque facilitaria la
“competencia por comparacién” y reduciria los desvios inesperados de
costos.
En los casos en que las grandes licitaciones sean inevitables, o claramente
preferibles, habria que garantizar el maximo de oferta a través de llama-
dos nacionales e internacionales, simplificando al mismo tiempo, tanto
como sea posible, el elemento discriminador en la licitacion.

ii) En segundo lugar, promover contratos modulares plurianuales que
tengan previstas reducciones de costos a lo largo del tiempo y que
premien con mayor puntaje para futuros contratos a las empresas que
socialicen la eficiencia incremental. Esto garantizaria la apropiacion
publica de una parte de los incrementos de productividad y un conse-
cuente abaratamiento de la vivienda. Claro que para ello hay que reducir
la discrecionalidad vigente hoy en los contratos de obra pfblica y
eliminar la incertidumbre que por diversas razones afecta las decisiones
empresarias.

iii) En tercer lugar, en relacion con la brecha existente entre los plazos fijados
en los contratos y los que efectivamente transcurren hasta la finalizacion
de las obras, es necesario establecer mecanismos que alienten la mayor
rapidez posible en la construccién. Se propone para ello que en tanto se
cumpla con el objetivo de descentralizar responsabilidades, se instru-
menten medidas de castigo para las empresas que no cumplan con los
plazos, y de premio para quienes los anticipen, a través de la inclusion
de clausulas expresas en las condiciones de contratacion.

257



La reduccién de los plazos favorecerd a las empresas contratistas porque
permitird unaumento enla rotacién de su capital de trabajo y redundarg,

asi mismo, en mayor beneficio social porque los destinatarios podran
abreviar los plazos de espera para hacer uso de las viviendas adjudica-

das.

iv) Vinculado con el punto anterior, se recomienda la confeccion, a nive]
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central, de un registro de empresas constructoras que contengan infor-
macién actualizada sobre el grado de cumplimiento con que la empresa
se ha desenvuelto, en relacién con los plazos comprometidos, la calidad
de los materiales utilizados y trabajos realizados, etc.

Esa informacién se utilizaria para aplicar un sistema de puntaje por

medio del cual se favorezca a las empresas con buen desempefio y se
sancione a las que incurran en incumplimientos.

Cabe sefalar que en el ambito de la SVOA existe una resolucion por la
que en 1979 se creb un registro de empresas constructoras de obras
financiadas porel FONAVI. Sin embargo, de acuerdo con la informacién
disponible, su instrumentacién no ha permitido, hasta ahora, contar con
informacion actualizada y completa de las empresas intervinientes, con
lo cual su objetivo ha quedado desvirtuado. Dado que dicha informacién
debe ser proporcionada por los IPV, el nivel de cumplimiento de este
compromiso deberia constituirse, a su vez, enun elemento de evaluacion
de los Institutos, los que asi también quedarian sujetos a una evaluacién
de su gestion por parte de la SVOA.

Creemos que el disefio de un sistema de premios y castigos es el instru-
mento idéneo para transmitir sefiales que alienten, tanto dentro del
sector piiblico como hacia el sector privado, un comportamiento eficaz.

Una vez resueltos los problemas anteriores, la relacién contractual entre

el sector piblico y el sector privado tendra un cardcter mas previsibley

automético y estaré sujeta a menos conflictos. Sin embargo, convendria
mantener algunas cldusulas de garantia simples: por un lado, debera
haber una clausula de cumplimiento de obra a favor del Estado, median-

te la constitucién de un aval bancario de rdpida ejecucion; por otro lado,

deberi haber, a favor del contratista, una cldusula que le garantice el
cobro en término de los fondos que le corresponden. De esta forma el
contratista se asegurara la estabilidad de la ecuacion econdmico-finan-
ciera, resguarddndola de una eventual discrecionalidad en el desempeio
de las funciones publicas.

9.
LA POLITICA PREVISIONAL

Laura Golbert y
Rubén Lo Vuolo

9.1 LA LOGICA DESUDESARROLLO

Hacia fines del siglo pasado y comienzos del presente, en varios paises
europeos y latinoamericanos, la cobertura de la poblacién laboralmente pasiva
fue ocupando la atenci6n de las politicas ptblicas. Mediante el mecanismo del
“seguro social”, la situacién de quienes estaban incapacitados para ofrecer su
fuerza de trabajo en el mercado se prevenia acumulando fondos, separados del
ingreso corriente, para pagarles en el futuro una renta. En otras palabras, la
idea era restar del consumo corriente una masa de ahorros que seria destinada
al consumo futuro; la potencialidad actuarial de la “ley de los grandes niime-
ros”, sumada a la coercién legal, aseguraba la acumulacion de este ahorro social
forzoso.

Ei eje del “seguro social” era la relacién laboral. Asalariados, empleadores
y, everitualmente, el Estado aportaban conjuntamente para la acumulacion de
los ahorros sobre los que el futuro pasivo tendria derecho a extraer un ingreso.
De esta manera, mediante el sistema de seguro social se institucionaliz6é un
mecanismo de ahorro forzoso, pasando a ser las cargas que lo financiaban un
parametro del cilculo empresarial.

Por otra parte, el derecho del asalariado a percibir un beneficio futuro
residia en su aporte al fondo de ahorros. Asimismo, esta claro que aquellos que
no realizaban actividad laboral formalizada quedaban fuera del sistema de
prevision y representaban una carga que la sociedad deberfa atender con otros
mecanismos. La exclusion y la diferenciacion propias del mercado laboral se
trasladaban hacia el sector pasivo. Habia trabajadores cuya situacion en la vida
pasiva estaba prevista por la sociedad mediante los mecanismos del seguro
social y otros que solamente debian esperar caridad o beneficencia.
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Esta logica de desarrollo inicial del sistema previsional también fue carac-
teristica de la Argentina. A principios de siglo se otorgan beneficios previsio-
nales a los trabajadores de laadministracién piiblica y en 1915 se creala primera
Caja para trabajadores privados: los ferroviarios. A partir de alli, el mecanismo
del seguro social se fue ampliando hacia los sectores laborales de mayor
capacidad organizativa (servidores piblicos, bancarios, periodistas, marinos
mercantes, etc.). Sin embargo, la expansién del mecanismo del seguro social
dejo fuera del sistema a la mayor parte delos trabajadores; hacia 1944 solamente
un 7% de la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) estaba afiliada a las
distintas Cajas.

Se intentd superar las dificultades planteadas porla exclusion de importan-
tes sectores de la poblacion con la introduccién del concepto de “seguridad
social”, mediante el cual se proponia vincular el derecho al beneficio con la
condicién de ciudadano. Sin embargo, este intento de universalizar la politica
previsional en algunos paises encontrd serios obstaculos al momento de su
instrumentacion. Si bien se generd consenso para la extension de las coberturas
a nuevas categorias ocupacionales, la relacién laboral no pierde importancia
como eje de la estructura del sistema. En la practica, las relaciones de trabajo
no asalariadas siguen siendo dificiles de fiscalizar, determinando que el sistema
de seguridad social s6lo incorpore aquellos trabajadores por cuenta propia de
mayores ingresos y mas integrados a la economia formal.

La Argentina es un ejemplo de este tipo de desarrollo. En 1944 se cred la
Caja para Empleados de Comercio y dos afios més tarde la del Personal de la
Industria. En 1954 se promulgé el régimen para los Trabajadores Inde-
pendientes, Profesionales y Empresarios. La cobertura legal de la poblaci6n
econémicamente activa se completé practicamente durante el segundo gobier-
no peronista. Sin embargo, pese al significativo avance de la cobertura real, en
1961 solamente el 5% de los trabajadores auténomos en actividad aportaba a
las Cajas.

Por otra parte, las nuevas concepciones con respecto a los grupos protegidos
se correlacionan con modificaciones en los esquemas de financiamiento. Los
sistemas de reparto reemplazan a los de capitalizacién. Ahora se sustraen
ingresos al consumo corriente de la clase activa no para generar una masa de
ahorro, sino para otorgar un nivel de consumoa la clase pasiva contemporanea.
Mediante el sistema previsional financiado por mecanismos de reparto se
establecié un “estabilizador automatico del consumo”. Esto era coherente con
las concepciones keynesianas que consideraban que una politica anticiclica
debia actuar sobre el gasto en bienes de consumo y medios de produccién, para
incrementar asi la renta e inducir una respuesta por el lado de la oferta. El
ahorro se incrementaria como resultado del aumento del gasto y no por su
reduccién, como se opinaba previamente. Ahorrar podria perjudicar la inver-
sién y nc favorecerla, por lo que habia que buscar mecanismos auténomos para
incrementar el gasto, como es el caso del poder fiscal y monetario del Estado.
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La visién de corto plazo que motoriza la politica econémica se corresponde con
una preocupacion por el consumo presente y no por el consumo futuro y esto
es un elemento fundamental en el reacomodamiento de la politica previsional.

En este esquema pierde sentido preocuparse por la relacion actuarial entre
losaportesy losbeneficios individuales; ahora de lo que se trata es de establecer
vinculaciones entre el total de ingresos y egresos corrientes. Los problemas que

lanteaban hacia el futuro los sistemas de capitalizacién se superaron supri-
miendo (o ignorando deliberadamente) el futuro. Con esto la ecuacion finan-
ciera paso a depender basicamente de las relaciones entre aportes y beneficios
Presentes, como también de la tasa de sostenimiento entre aportantes y bene-
ficiarios.

Enalgunos casos, comoenla Argentina, estas nuevas relaciones funcionales
no se ponderaron adecuadamente, y las distintas variables comenzaron a
evolucionar en forma independiente. De cierta manera, ellas pasaron a ser

arametros de la ecuacion financiera, disimuldndose al comienzo esta situacién
en virtud de la existencia de una tasa favorable de sostenimiento. En 1948 se
establece un fondo estabilizador que, con ingresos recaudados por el impuesto
a las ventas, debia atender situaciones deficitarias de las Cajas. En 1954 se

roduce una ruptura con el sistema de capitalizacion al establecerse una escala

ara el calculo del haber, independientemente de la suma acumulada por los
aportes. El transito del sistema de capitalizaci6n al de reparto se fue acelerando
por la propia descapitalizacién de los fondos recaudados por las Cajas. Los
excedentes generados por el conjunto de las Cajas en el periodo 1950-54
equivalian anualmente al 4% del PBI a precios de mercado. Estos fondos fueron
colocados a extensos plazos en titulos piblicos que pagaban una tasa de interés
muy inferior a la inflacién. Por otra parte, el Estado no cumplia con sus
obligaciones como empleador o abonaba con los mismos titulos piblicos con
los que consolidaba los fondos acumulados. La tendencia declinante del supe-
rdvit del conjunto del sistema comienza aproximadamente en 1958, y una
década después ya se verifica un déficit significativo.

Asi, la politica previsional se institucionaliz6 en un confuso sistema de
normas. El aporte seguia definiendo el derecho a la percepcion de un beneficio
que, paraddjicamente, no tenfa ninguna vinculacién con el aporte. Por el
contrario, se hizo practica vincular ese beneficio con el salario de mercado
percibido por el beneficiario durante su vida activa. Esta alternativa intentaba,
a su vez, mantener el valor real del beneficio previsional, en una economia que
presionaba al incremento sostenido de los precios. Bajo el supuesto de que los
salarios nominales tenian mayores posibilidades de ajustarse al incremento de
precios, el beneficio previsional se relacion funcionalmente con ellos. En otras
palabras, la vinculacién de los beneficios con el salario de mercado pretendia
superar el problema del deterioro de los haberes en el tiempo mediante la
supresi6én del tiempo. Sin embargo, a medida que los sistemas fueron madu-
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rando, nuevos problemas y nuevas complejidades derivaron de este esquema
de funcionamiento.

En la actualidad, el sistema previsional argentino esta estructure}do legal-
mente como de capitalizacion pero funciona en los hechos como un sistema de
reparto. La pertenencia al mismo depende del tipo de actxvxdzfd laboral y, dadP
que es obligatoria la incorporacion de los trabajadores auténomos a la Caja
homénima, la cobertura legal es universal. Sin embargo, la reah.dad demuestra
que el sistema deja sin cobertura un importante grupo de .indiwduos que estan
ubicados principalmente en la franja de los trabajadores informales. Esto es el
resultado de la enorme dificultad que existe para fiscalizar este tipo de activi-
dad, los reducidos ingresos percibidos por un importante sector d.e tr.?\bajado.
res por cuenta propia, las bajas expectativas con respecto al propio sistema y
los erraticos comportamientos del poder piblico en la recaudacién y otorga-
miento de derechos. Como consecuencia de esta situacion la Caja de Auténo-
mos es sistematicamente deficitaria y la sociedad debe enfrentar con otros
instrumentos el problema de aquellos incapacitados laborales excluidos de la
cobertura del sistema previsional. Con marcadas diferencias regionales, enlos
tiltimos quince afios nosehaavanzadoenla incorporacién dela PEA al sistema.

Por otra parte, a la vez que el sistema ofrece cobertura universal a los
incapacitados laborales, paga prestaciones a beneficiarios que, porsu edad, son
laboralmente capaces. Esta situacion se genera, en parte, por considerarse al
beneficio previsional como un derecho a percibir una renta que reconoce su
fuente en el aporte personal durante la vida activa y que supuestamente debe
sustituir al salario. Pero como el aporte y el beneficio no se vinculan funcional-
mente, permanentemente se ejercen presiones corporativas para extraet: privi-
legios que se descargan en el conjunto del sistema. El resultado es un sistema
fragmentado en grupos privilegiados. 4

Asimismo, por visualizarse el beneficio previsional como una remuneracion
sustitutiva del salario, tanto el haber inicial como su movilidad se estabiecen
en relacién con el salario de mercado. En el primer caso, la base de célculoes
el salario percibido por el trabajador durante la tiltima etapa de su vida activa;
en el segundo, el indice de las remuneraciones salariales y, en algunos casos, el
salario que hubiese percibido en caso de continuar en actividad. De esta
manera, el sistema previsional argentino esta estructurado para garantizar la
reproducci6n del status laboral en la vida pasiva. ‘

En otro sentido puede afirmarse que el impacto redistributivo del sistema
previsional argentino es regresivo. Por un lado, se captan ingresos sobt’e 'la
némina salarial que, dada la estructura imperfecta de los mercados, son fcil-
mente trasladables a los precios o al nivel de ocupacién estableciendo un punto
de equilibrio inferior al de pleno empleo. Asimismo, el déficit financiero del
sistema previsional requiere aportes del Tesoro Nacional, el que se financia con
un sistema tributario basado en impuestos indirectos y con un déficit fiscal con
marcado impacto inflacionario. Por otra parte, existe un elevado porcentaje de
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la poblacion sin cobertura que, sin embargo, financia el sistema como contri-
buyente fiscal y a través de los precios. Al mismo tiempo, el sistema otorga a
sus afiliados haberes en forma proporcional al salario de su uiltima etapa activa,
ofrece moratorias y paga prestaciones privilegiadas.

Enlo que sigue sintetizaremos los elementos que exteriorizan los sefialados
problemas estructurales del sistema previsional argentino.

9.2 PROBLEMAS ACTUALES DEL REGIMEN NACIONAL
DEPREVISION

Los aspectos que se analizan en este capitﬁlo estin asociados tanto a
dificultades inherentes al sistema como al comportamiento de ciertas variables
que, si bien le son “externas”, gravitan directamente en él.

9.2.1 Los factores demogrificos: el envejecimiento de la poblacién

Elumbral de envejecimiento, o sea el nivel masalla del cual puede calificarse
de vieja a una poblacién, es aquel en que los habitantes de 65 afos y mas
sobrepasan el 7 u 8% de la poblacion total (cuadro 9.1).

En nuestro pais, el proceso de envejecimiento comienza a observarse en las
primeras décadas de este siglo. Hasta 1914, de acuerdo con los datos censales,
la poblacién total y la de 65 afos y mas crecieron de modo similar. A partir de
esa fecha se produce una desaceleracion del crecimiento de la poblacion total
junto con la de menos de 15 afios, al mismo tiempo que el ritmo de crecimiento
de la poblaci6n anciana se mantiene e incluso se acelera. Como consecuencia
de este proceso, en el afio 2000 el 9.5% de la poblacién va a tener mas de 65
anos.

Las variaciones en la estructura de edad de la poblacién repercuten en las
politicas ptiblicas, y muy especialmente en los sistemas previsionales. La caida
de la “tasa de dependencia”, o sea la proporcién entre los activos y los no
activos, tiene un impacto negativo sobre el equilibrio financiero del sistema de
reparto. Pero esta caida no es s6lo el resultado “natural” del envejecimiento de
la poblacién. La tendencia decreciente en la participacion econémica de la
poblacién anciana responde tanto a pautas culturales propias de la sociedad
industrial como a la propia expansion de los sistemas previsionales. Los datos
censales muestran, a lo largo de este siglo, un importante decrecimiento de la
participacion en el mercado de trabajo de las personas mayores de 65 afios, y
el momento més espectacular de esta caida fue el periodo 1947/ 60, coinciden-
temente con la expansién del sistema previsional.

De acuerdo con estimaciones realizadas sobre la base de datos presentados
porel INDEC-CELADE!, larelacién entrela PEA yla poblacién potencialmente

1 Estimaciones y proyecciones de poblacién 1950-2025, INDEC-CELADE, Buenos Aires, 1982.
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Cuadro 9.1
EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE EDAD 1869-1980

Indicadores de
la estructura 1869 1895 1914 1947 1960 + 1970 1980*
poredad
Edad mediana
(en anos) 18.52 19.85  20.42 24.90 27.01 27.33 272
Proporcién de
poblacién (en %)
0 a 11 afos 42.8 40.4 38.4 30.8 30.8 29.3 30.3
65 y mas anos 22 2.0 2.3 3.9 57 7.6 92
Menor de 15 afos
(en %) 5.16 4.92 6.00 12.72 18.37  25.90 30.3

Fuente: 1869-1970, Miiller, Maria S., La poblacion anciana de la Argentina: tendencia secular y caracte-
risticas recientes, CENEP, Cuaderno N° 20, junio de 1981, p4g. 10.

* Elaboracién de los autores, sobre la base de datos censales.

jubilable, esto es, las mujeres de 55 afios y mas y los varones de 60 afos y mds
(que son las edades minimas estipuladas por ley para acogerse al beneficio
previsional) pasard del 3.0% en 1970, al 2.4% en 1990. Es decir, que de mante-
nerse las actuales edades jubilatorias el envejecimiento de la poblacién va a
gravitar negativamente en la tasa de sostenimiento del sistema previsional.

9.2.2 La cobertura del sistema

El fenémeno que mds afectd al sistema previsional en las tres dltimas
décadas fue el extraordinario crecimiento del niimero de beneficios. Entre 1950
y 1984, considerando sdlo el sistema nacional, el nimero de beneficios paso de
188,200 a 2,692,100, esto es, un crecimiento de 1.330%. Si se incluyeran los
sistemas provinciales, municipales y de las fuerzas armadas y de seguridad, se
llegaria aproximadamente a los 3,000,000 de beneficios a fines de 1985.

Los factores demogrificos explican sélo en parte este fenémeno. Para tener
una idea de su incidencia es ilustrativo sefialar que entre 1950 y 1983 la

poblacién en edad de jubilarse pas6 de 1,494,774 a 4,243,000, (esto es, aumento

un 184%) mientras que la poblacién total, un 73%. De modo tal que la poblacién

potencialmente jubilable pasé de ser 8.7% de la poblaci6n total, en 1950, a

14.3%, en 1983. )

A pesar del significativo proceso de envejecimiento de la poblacion, este
hecho no logra explicar el desmesurado crecimiento de los beneficios previsio-
nales. La mayor parte del crecimiento de los beneficios se debe a factores de
indice institucional. En efecto, la extension de la cobertura previsional resul-
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tante de la creacién durante el gobierno peronista de las Cajas de Comercio,
Industria y las de Trabajadores Independientes, Profesionales y Empresarios,
como también de la de Trabajadores Rurales y del Servicio Doméstico, unos
anos mas tarde, explica la extraordinaria expansion de beneficios en ese perio-
do. La extension de la cobertura legal fue acompanada por el establecimiento
de requisitos y una gestion del sistema que facilitaron el acceso a los beneficios:
baja edad de jubilacion mantenida para los trabajadores dependientes hasta
bien avanzada la década del 60, el retiro prematuro promovido en el sector

iblico con el objetivo, muchas veces, de disminuir el empleo estatal, las
moratorias previsionales que produjeron, segin los afios, enormes aumentos
de beneficiarios de autébnomos®.

;Coémo gravit6 este crecimiento de los beneficios en la ampliacion de la
cobertura de la poblacion?

Tradicionalmente, para medir la cobertura previsional se calcula la cantidad
de cotizantes al sistema sobre el total de la poblacién econémicamente activa.
Otra medida usualmente utilizada es la relacién entre la cantidad de beneficia-
rios y la poblacion potencialmente jubilable.

En la Argentina no se lleva registro ni del niimero de beneficiarios ni de la
cantidad de cotizantes. La Secretaria de Seguridad Social solamente informa
acerca del nimero de beneficios en vigor. Con este tinico dato sélo es posible
hacer un calculo aproximado de cobertura relacionando los beneficios en vigor
con la poblacion potencialmente jubilable.

El primer problema que surge en una medicion de esta naturaleza es el que
se refiere a la edad en que se calcula la poblacién potencialmente jubilable: la
legislacion es bastante flexible en este tema y se desconocen las edades en que
la gente accede a la jubilacion. En efecto, las mujeres afiliadas a la Caja de
Auténomos pueden acogerse al beneficio previsional a partir de los 60 aiios,
mientras que lasque trabajan en relacién de dependencia lo pueden hacerluego
de los 55 afos. En el caso de los varones, estas edades son los 65 y los 60 afios,
respectivamente. Ademads existen numerosos regimenes especiales que permi-
ten jubilarse a edades mas tempranas, sin contar con las jubilaciones por
invalidez, para las que no existen limites de edad.

Por otra parte, los cilculos realizados sobre el niimero de beneficios y no de
beneficiarios pueden sobreestimar la proporcion de personas efectivamente
cubiertas ya que una misma persona puede gozar de mas de un beneficio.

En el cuadro 9.2 se analiza la cobertura del régimen nacional de previsién3,
teniendo en cuenta la poblacién masculina de 60 afios y mas, y la femenina de

2 VerFeldman,].; Golbert, L., Isuani, E., Maduracién y crisis del sistema previsional argentino, Centro
Editor de América Latina, Biblioteca Politica Argentina N°236, Buenos Aires, 1988.

3 Luegode la reforma previsional promovida por el Gral. Ongania en 1967, el régimen nacional
de previsién estd compuesto por tres Cajas: la de Industria y Comercio, la de Estado y Servicios
Piblicos y la de Auténomos.
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Cuadro 9.2

Cuadro 9.3
R D L e ot i s o mai ESTIMACION DE LA COBERTURA DEL REGIMEN NACIONAL
DE PREVISION POR PROVINCIAS. Aiio 1983 (Diciembre)
. Poblacic’tn . » Heneficioy, 18 Poblacién Beneficios
Anios potencialmente jubilable del R.N.P. 2/1 B o chas potenciallilente del n
@) @) 8 jubilable’ RN.P.
1970 ‘ 3,123,000 1,390,300 44.5 (0] (2)

o o g o Capital Federal | 617,100 605,982 98.2
iy 2k Buenos Aires 1,419,700 1,106,656 77.9
1983 4,243,000 2,626,400 61.9 Catamarca 21,500 9,614 447
Fuente: Elaboracién de los autores, sobre la base de datos extraidos del Boletin de la Seguridad Social Cérdoba 317,100 209,470 66.1
1983/ 84/ 85, Secretaria de Seguridad Social. Corrientes 65,900 25,458 38.6
* Se considera poblaci6n potencialmente jubilable a las mujeres de 55 afios y més, y a los varones de 60 Chaco 51,700 24,074 46.6
#hcs § thiks. ) . . Chubut 19,200 10,324 53.8
Se consideran exclusivamente los jubilados mayores de 60 afios. Entre Rios 112,900 66,254 58.7
Formosa 21,700 4,632 21.3
55 afios y mas. Asi medida, la cobertura del régimen nacional de prevision es Jujuy s s 44
muy baja: cerca del 40% de la poblaci6n se encuentra sin cobertura previsional. E: ;?g‘f e oo %Z’i% lg’ggg g;;
Pero este promedio nacional esta lejos de reflejar la dramatica situacién previ- R d(])za 130'200 73'174 56:2
sional de muchas provincias, como se observa en el cuadro 9.3 en que se Misiones 40:700 1 4:084 34.6
relacionan los beneficios por provincias con la poblacién potencialmente jubi- Neugquén 14,500 6,867 47.3
lable de 60 afios y maés. Rio Negro 30,100 14,752 49.0
Es probable, sin embargo, que estas cifras subestimen en algunos casos la Salta 51,500 25,069 48.7
cobertura real de la poblacion argentina, ya que sélo estamos considerando el San Juan 42,300 24,047 56.8
régimen nacional de prevision sin considerar regimenes provinciales y muni- San Luis 26,800 12,701 47.4
cipales y tomando los 60 afios como edad para pedir el beneficio previsional. Sapta Cruz 6,800 5,187 o
Estimacionesrealizadas 4 ,indicanquesiseelevalaedada65ainosyserelacionan gant,a e P 32;’2008 2;2’%? ggg

los beneficios percibidos por varones en el régimen nacional de prevision y T?:nl-:%(;l ;ues % ’ ¢ i
’ % go 1,100 534 486
otros regimenes con el total de varones de esa edad, la cobertura méaxima Bocimbn 88,700 56,842 64.1

alcanza al 83.2% tal cual se observa en el cuadro 9.4. Si bien el promedio
nacional aumenta considerablemente, siguen existiendo importantes diferen-
cias regionales. Las mayores tasas de jubilacién corresponden a Capital Federal
(donde incluso existe sobrecobertura), Buenos Aires, Santa Fe, Cérdoba, etc,,
mientras que en provincias como Misiones o Formosa las tasas de jubilacién
son inferiores al 50%.

En el caso de las mujeres, la medicién de la cobertura debe tener en cuenta
tanto las jubilaciones como las pensiones, mientras que los varones perciben,
salvo pocas excepciones, solo jubilaciones. Esta situacién explica la gravitacion
de las mujeres en el total de beneficiarios, tanto en su caracter de jubiladas como
de pensionadas, como se observa en el cuadro 9.5. Por ello es que para medir

Fuente: Elaboracién de los autores sobre la base de datos de la Secretarfa de Seguridad Social, Boletfn
Estadfstico del Sistema de Seguridad Social (1983-84-85).

"Se considera poblacién potencialmente jubilable a la de 60 afios y mds.

la cobertura femenina hay que tener especialmente en cuenta no sélo el tipo
(jubilacién o pensién), sino también el niimero de beneficios percibidos. Cal-
culos realizados” estimaban que para 1980, teniendo en cuenta s6lo el beneficio
jubilatorio, la cobertura para las mujeres de 55 afios y mds estaria ubicada entre
un minimo de 30.8% y un maximo de 39.2%. Muchas de estas mujeres estarian
recibiendo doble beneficio.

4 Feldman, J., Golbert, L., Isuani, E. ob. cit.
5 Idem.
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Cuadro 9.4
BENEFICIOS Y POBLACION MASCULINA DE 65 ANOS Y MAS
EN 1980. (En miles)
Beneficios de Varones de Tasade |
Jurisdicciones varones de 65 afios 65 aﬁoz jubilacién
y mis (RNP y otros  y mds
(Provincias) regimenes)'
(1) (2) (1/2)
———

Capital Federal 168,5 161,6 104.3
Buenos Aires 336,6 384,9 87.5
Catamarca 4,0 6,6 60.6
Cérdoba 68,3 87,7 77.9
Corrientes 9,1 18,9 48.1
Chaco 8,8 16,8 52.4
Chubut 3,1 55 56.4
Entre Rios 23,7 33,4 70.1
Formosa 1,8 6,2 29.0
Jujuy 4,4 7,7 57.1
La Pampa 5,7 7,9 722
LaRigja 3,0 50 60.0
Mendoza 27,0 34,1 79.4
Misiones 4,8 12,0 40.0
Neuquén 1,5 3,8 39.5
Rio Negro 3,9 8,6 45.3
Salta 9,6 14,7 65.3
San Juan 84 12,3 68.3
San Luis 4,6 7,7 59.7
Santa Cruz 1,2 2,1 57.1
Santa Fe 94,7 103,7 91.3
Santiago del Estero 8,6 19,5 444
Tierra del Fuego 0,1 0,3 33.3
Tucuman 20,3 27,0 75.2
TOTAL DEL PAIS 821,7 988,0 83.2

Fuente: Feldman, J., Golbert, L., Isuani, E., Maduracidn y crisis del sistema previsional argentino, Centro
Editor de A. Latina, Biblioteca Polftica Argentina n?236, Buenos Aires, 1988.

:_Elaborado sobre la base de datos de la Secretarfa de Seguridad Social.
" Censo Nacional de Poblaci6n y Vivienda 1980, Serie D: poblacion total del pats, Cuadro A, pag. 343 a 358.

Las pensiones a la viudez poseian para ese afio una cobertura mayor. El
Censo de 1980 indicaba la existencia de cerca de 1,130,000 viudas. En ese mismo
afio, las pensiones otorgadas a mujeres de mas de 21 afios era de 898,000. En
consecuencia, en caso de no existir viudas con méas de un beneficio, la cobertura
alcanzaba a un 79.6%. En este grupo de mujeres las diferencias regionales son
también apreciables, como se refleja en el cuadro 9.6.
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Cuadro 9.5
JUBILACIONES Y PENSIONES SEGUN SEXO (1982)

Jubilados Pensionados Total
Mujeres 550,826 830,530 1,381,356
Varones 1,121,571 21,679 1,143,250

Fuente: Elaboraci6n de los autores, sobre la base de Feldman, Golbert, Isuani, ob. cit.

El andlisis de la cobertura por provincia nos esta mostrando, pese al aumen-
to en el nimero de beneficios que se observé en estas décadas, los limites
“estructurales” que tiene el sistema para lograr el objetivo de la universaliza-
cion. En efecto, las tasas mads altas de cobertura las encontramos en los centros

‘mas poblados, mientras que en las regiones de menores recursos la cobertura

sigue siendo extremadamente baja.

La creaci6n de un régimen para los trabajadores auténomos (profesionales,
empresarios, independientes) en 1954, no result6, entonces, un instrumento
eficaz para lograr la universalizacion del sistema. Ya desde los primeros afios
posteriores a su creacion, el régimen se mostr6 incapaz de extender efectiva-
mente la cobertura previsional al conjunto de los trabajadores auténomos. En
1967 se lo sustituy6 por la ley 18.038, que introducia algunas modificaciones
importantes: se estableci la afiliacion voluntaria para cualquier persona que
norealice actividad lucrativa o, incluso, paraaquellos que estuvieran compren-
didos obligatoriamente en otro régimen, con el objetivo de extender la cober-
tura y permitir a afiliados de otras cajas completar los afos de servicios
requeridos para obtener su jubilacion. La baja capacidad contributiva de una
gran parte de este sector y la poca capacidad del Estado para fiscalizar el pago
de las contribuciones conspiraron contra el logro de esta meta.

Hoy, el crecimiento del fendmeno de “cuenta propismo”6 asi comolaexpan-
sion de las distintas formas que asume la figura del “empleo no registrado””
hacen mas dificil la universalizacion de la cobertura.

6 En 1970, la participacién de los trabajadores por cuenta propia en el total de la PEA era del
16,5%, mientras que en 1982 este porcentaje habia crecido al 22,6%. Extraido de Adela
Saltzman, Mercado laboral. Situacién actual y perspectivas, Ministerio de Economia, Buenos Aires,
1983, cuadro 5, pag. 9.

7 Para L. Beccaria y A. Orsatti, el empleo no registrado resulta de distintas situaciones
productivo-laborales, en relacién con intervenciones o acciones del Estado: a el empleo, tanto
en relacién de dependencia como no asalariado, que estd implicito en el producto no registrado
en la cuentas nacionales; b) el empleo contenido en producto no declarado ante requerimientos
impositivos. Nuevamente incluye tanto el empleo asalariado como el independiente; c) el
empleo asalariado que no estd registrado en la institucién de la seguridad social. Generalmente
esta situacién, que puede denominarse trabajo clandestino oilegal, estd también asociada al no
cumplimiento de otras caracteristicas de las relaciones laborales normales, originadas en el
derecho individual y colectivo de trabajo; d) el empleo asalariado parcialmente “negro” desde
el puntodevista dela remuneracién recibida sin violacién de las normas legales que garantizan
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Cuadro 9.6
PENSIONES Y NUMERO DE VIUDAS EN 1980 (en miles)

. Pensién a Tasa de

Jurisdicciones Viudas mujeres de . cobertura
(Provincias) mds de 21 aiios

(1) (2) (2/1)
Capital Federal 202,5 205,0 102.2
Buenos Aires 455,8 358,7 78.7
Catamarca 55 3,6 65.4
Cérdoba 100,6 73,7 73.3
Corrientes 17,4 8,9 51.1
Chaco 16,1 8,0 49.7
Chubut 6,9 3,5 50.7
Entre Rics 33,5 25,0 74.6
Formosa 45 1,5 32.6
Jujuy 9,2 49 53.3
La Pampa 1 7,8 5,0 64.1
La Rioja 4,2 2,9 69.0
Mendoza 39,9 28,6 71.7
Misiones 11,6 4,2 36.2
Neuquén 52 2,0 377
Rio Negro 10,1 3,9 38.6
Salta 15,5 9,5 61.3
San Juan 12,9 9,3 721
San Luis 73 51 69.9
Santa Cruz 2,4 1.3 54.2
Santa Fe 113,7 101,7 89.4
Santiago del Estero 16,1 8,6 53.4
Tierra del Fuego 0,4 0,1 25.0
Tucuman 28,4 23,2 81.7
TOTAL DEL PAIS 1.127,8 898,1 79.6-

Fuente: Feldman, J., Golbert, L., Isuani, E., ob. cit.

"Censo Nacional de Poblaci6n y Vivienda 1980, Serie D: Poblacion, Cuadro G4, pag. 174 a 198.
**Elaborado sobre la base de datos de la Secretarfa de Seguridad Social (sin publicar).

9.2.3 Laevasion

La alta evasion que actualmente sufre el sistema es un fenémeno intima-
mente asociado con las oscilaciones del mercado de trabajo. Se considera
evasién no sélo el no pago o el atraso en el pago de aquellas contribuciones qué

niveles minimos. Extraido de Empleo y economia no registrada. El caso argentino, en Economfa no
registrada, estudios INDEC, N°9, pdgs. 235/36, Buenos Aires, 1987.
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corresponde abonar, sino también, en el caso de los auténomos, la no inscrip-

ci6n en la Caja o la inscripcién en una categoria inferior a la correspondiente

de acuerdo con el monto de los ingresos percibidos por el trabajador inde-
ndiente.

Lamentablemente la Secretaria de Seguridad Social nolleva estadisticas que
permitan precisar y menosatin cuantificarestas distintas situaciones. Ni siquie-
ra existe un registro del niimero de cotizantes que efectivamente contribuyen
al sistema. Por esto el cilculo sobre evasion que hace la Secretaria es s6lo
estimativo. Para el afio 1986 la PEA se distribuiria entre cotizantes y evasores
como se sefiala en el cuadro 9.7.

La evasion es efectivamente muy alta: mas del 30% de la poblacion trabaja-
dora no realizd los aportes correspondientes. Los altos niveles de evasién que
se observan en el sector de auténomos estan indicando las dificultades para
lograr la universalizacién de un sector tan heterogéneo y fragmentado. Perolas
razones para explicar estecomportamientonohay que considerar otrasrazones
asociadas ala historia de la caja. Las distintas moratorias que ofreci6 el régimen
de auténomos seguramente favorecieron la conducta evasora de sus potencia-
les contribuyentes.

Estos altos niveles de evasién afectan la tasa de sostenimiento de las Cajas,
esto es, la relacién entre cotizantes y beneficiarios. En el cuadro 9.8 se analiza
la relacién cotizantes/beneficios, desagregando la categoria de cotizantes en
reales (los que efectivamente pagan) y los potenciales (los que legalmente
deberian pagar). En la Caja de Industria la variacion de ambas tasas de soste-
nimiento no es demasiado significativa: de 2.46, que es la tasa real, a 2.85, que
es la potencial. Es en la Caja de Auténomos donde esta diferencia es mas
evidente: la tasa real serfa de 1.92, mientras que la relacion entre cotizantes
potenciales y beneficios ascenderia al 3.3%. Es decir que en el presente, uno de
los problemas mas serios que enfrenta el sistema previsional es la evasion, que
provoca una caida importante en la tasa de sostenimiento.

9.2.4  El nivel del salario y la masa salarial

Otra delas variables fundamentales para determinar el equilibrio financiero
de un sistema de reparto es el nivel de salario el que, ponderado porla cantidad
de personas asalariadas, determina la masa salarial total sobre la que se
recaudan los aportes y contribuciones al sistema previsional. De cierta manera,
y dado que los beneficios previsionales se calculan sobre los salarios, podria
pensarse que ambas variables se compensan mutuamente a los fines del
equilibrio financiero del sistema. En la realidad esto no es asf.

Como ya se explicd, el haber inicial se calcula sobre las mejores remunera-
ciones de la dltima etapa de la vida activa. Por otra parte, el Poder Ejecutivo
determina haberes minimos y otorga haberes iniciales, calculando su movili-
dad en forma independiente del salario de mercado. En otras palabras, el
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Cuadro 9.8

9.7 '
Cuadro RELACION COTIZANTES/BENEFICIARIOS, 1983

EVASION EN EL REGIMEN NACIONAL DE PREVISION

Diciembre 1986. (En miles) (k Cotizantes Cotizantes  Benficiarios 1/3 2/3
Sectores Cotizantes Evaso-  Total Otros No ?m reales (1)  potenciales(2) jub.y pen.(3)
res sectores  obli- Caja de Industria
prikgns y Comercio 3,028,000 3,511,000 1,229,223 246 285
Relacién de 457 1176 5433 1236 - 6669 Caja del Estado 808,000 808,000 584,399 14 14
dependencis Cajade Autémonos 1,544,000 2,665,000 802,769 192 33
Privados 3465 1176 4641 =~ - 4641 | , Fuente: Elaboracién de los autore,s sobre labase de datos obtenidos de la Secretarfa de Seguridad Social.
Industria, comercio y
servicios 3033 581 3614 - - o Para interpretar el impacto el nivel del salario y de la ocupaci6n asalariada
Rurales 338 194 532 - - 5% sobre las finanzas del sistema previsional, importa comparar su evolucién
Domésticos 94 401 495 - - 495 respecto de las variables que definen los egresos del sistema para determinar
Piiblicos 792 - 792 1236 - 2028 asi su tendencia a un equilibriooa un desequilibrio dindmico. En el cuadro 9.9
Administracién se muestran las tasas de valjiacién :?nual del salario real industrifll y del indice
central y resto 480 - 480 - - 480 de obreros ocupados en la 1nd}15tna manufacturera para el periodo 1980 / 87,
Empresas segiin cifras del INDEC. Al mismo tiempo se colcca, para su comparacién y
estaI:ales 312 - 312 - - 312 para los periodos en que se conocen datos, las tasas de variacién de los haberes
Fuerzas Armadas y medios y la de los benef.icios totales del sistema previsional. Por ,ﬁltimo se
Seguridad _ _ & 94 - 94 uca:;cula lz—.l’tasa acumulativa anual entre los extremos de los periodos con
" informacion.
:3;:2;’3 y _ _ - 1142 - 1142 Si bien es discutible la utilizacién del indicador de ocupacién para estimar
la evolucion de la poblacién potencialmente aportante, se considera ilustrativo
Auténomos 1075 595 1670 _ 600 2270 alos fines propuestos. A simple vista puede apreciarse que la evolucién de las
variables que definen los ingresos del sistema previsional ha sido negativa. Los
Act.s/Jub 1075 505 1670 _ _ 1670 salarios como la ocupacién han tenido comportamientos adversos para las
of. s/ Juk: . 600 600 finanzas previsionales. Por su parte, el nimero de beneficios ha seguido
Act.c/Jub. B T - ~ aumentando; en consecuencia, la ecuacion financiera se ha ajustado reduciendo
1097 1897 los haberes. Datos existentes sobre la evolucién de la masa salarial, su partici-
Otros - 800 800 B pacion en el total del PBI y la de los asalariados en el total de ocupacién son
coherentes con lo aqui expuesto®. La caida del trabajo asalariado ha sido
Menores 16 afos T i T el SO concomitante con una modificacion de la estructura por sexo de la ocupacién
Desocupados - - i ] i s que, en principio, es desfavorable para las finanzas del sistema. Mientras cae
Subempleados - 800 800 - - 800 el trabajo masculino, aumenta el femenino en ocupaciones tradicionalmente
Trabajador familiar sin cobertura previsional, como es el de servicio doméstico, comercio y otros
gratuito = = T = 333 333 servicios.
Totales 5332 2571 7903 1236 1697 10836

Fuente: Elaboracién de los autores, sobre labase de datos obtenidos de la Secretaria de S_egu ridad Social.

salario y el haber se mueven como variables independientes a los fines de la

e 8 VerMarshall, A. Income Distribution, The Domestic Market and Growth in Argentina (Labour and
ecuacion financiera del sistema previsional. i

Society, vol. 15, n® 1, enero de 1988) y Schultess, W., Presente y futuro del régimen de jubilaciones
Y pensiones, mimeo, 1988.
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925 Las finahzas del sistema

Los comentarios previos permiten sostener que el comportamiento de lag
variables que definen el equilibrio financiero del sistema previsional argentino
han evolucionado negativamente en los dltimos afios y nada hace pensar que
cambie la tendencia. El crecimiento sostenido del nimero de beneficiarios, la

caida del nivel de ocupacién y de los niveles de asalarizacién del mercado

laboral y los altos niveles de evasion han provocado una caida de la tasa de

sostenimiento del sistema. Los ingresos genuinos (aportes personales y contri-

buciones patronales) resultan cada vez mas insuficientes para pagar los haberes
estipulados por la ley. Como resultado, se han tenido que derivar sistematica-
mente recursos provenientes de otras fuentes tributarias para pagar las presta-

ciones.

Cuadro 9.9
TASAS DE VARIACION ANUAL DE ALGUNAS VARIABLES
SIGNIFICATIVAS PARA EL EQUILIBRIO FINANCIERO
DEL SISTEMA PREVISIONAL. (En %)

Salario Ocupacién Niimero de benef. Haberes
real (a) (b) previsionales (c) medios (d)
80/81 (-10.6) (-12.58) 3.6 (-17.36)
81/82 (-10.5) (-5.31) 3.9 (-13.85)
82/83 29.38 3.29 4 16.89
83/84 21.62 2.9 2.7 (-11.9)
84/85 (-18.56) (-3.7) 22 (-12.5)
85/86 4.81 (-4) S/D (-3.27)
86/87 (-7.9) (-0.5) S/D S/D
Tasa acu-
mulativa
anual (4) (-0.13) (-2.99) 3.3 (-7.65)

Fuente: Elaboracién de los autores, sobre la base de:
(a) Salario total medio mensual por trabajador industrial, en términos reales, nivel general, INDEC.
(b) Obreros ocupados en la industria manufacturera, nivel general, INDEC.

() Secretarfa de Seguridad Social.

(d) Considerando como extremo final el afio dltimo para el que se cuenta con datos en cada indicador.

Esto puede verse claramente en el

fue suspendido y sustituido por una
esta norma fue modificada: el empleador vuelve a hacer unaporte directo

apOrtando la diferencia con el aporte tradicional.

previsional de
asignaciones familiares. A esto se sumé una asignacio
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cuadro 9.10. En 1980 el aporte patrona]:
participacion en el IVA. En el afo 1984}
sobre

el salario, en este caso, del 7.5% de la némina salarial, y el Tesoro sigue

En 1985 se promulgo la ley 23.270, que establece la transferencia al sistema

125% del total de las recaudaciones realizadas por las Cajas de
n explicita en el Presu-

uesto. En 1986 la contribucién patronal se elevé al 12.5% cubriéndose el resto
con recursos generales. En los primeros meses de 1988, el Congreso Nacional
aprobb la imposicion de un gravamen sobre los combustibles para auxiliar a
las cajas previsionales.

Estos esfuerzos no fueron suficientes, sin embargo, para poder cumplir con
las obligaciones que fija la ley. El cuadro 9.11 describe el comportamiento de la
relacion entre el haber medio jubilatorio y el salario medio de los trabajadores
dependientes. Las cifras eximen de todo comentario. La abrupta caida de 1986
dié lugar a planteamientos judiciales que obligaron al Poder Ejecutivo a decre-
tar el estado de emergencia del sistema previsional. Tal medida no sélo esta-
blecio la “paralizacién” de todos los juicios existentes hasta ese momento, sino
que también impedia la iniciacién de nuevos juicios hasta 1988. :

En mayo de 1988 ingres6 en la Camara de Diputados un proyecto del Poder
Ejecutivo que incluia las siguientes propuestas: a) derogacion del estadc de
emergencia previsional; b) retorno al régimen ordinario de cilculo de las
jubilaciones segun ley 18.037; c) modificacién de los porcentajes de aportes y
oontnbugones; d) elevacién del tope maximo dejubilaciones; €) nuevo régimen
para la e,]ecuci(’)n de las sentencias por reajustes de prestaciones previsionales

En sintesis, frente a la crisis financiera se insiste en reciclar fondos sin
mOfilflcar la 16gica que define la dindmica interna del sistema. El problema no
estd solamente en la tendencia al desequilibrio sino en lo impredecible de la
evolucién de las variables que lo determinan y en su dependencia funcional
del comportamiento general de la economia. Ambos aspectos deberian ser
contemplados en cualquier planteo de reforma del actual sistema previsional.

9.2.6

Uno de los objetivos explicitos que persigui6 la reforma encarada en la
segur.\da mitad de la década de los 60 fue lograr que el conjunto de los
tra.b;.ajad.ores tuviera beneficios y obligaciones equivalentes, eliminando los
pnvn.le.glos que se fueron instituyendo a lo largo de la historia del sistema
pnevx;upnal. El Poder Ejecutivo parecia decidido a arbitrar las medidas que
permitieran homogeneizar la situacién en los distintos grupos ocupacionales.

:.31{1 embargo, en 1969 se otorgd a magistrados y funcionarios del Poder
thdlqa] un régimen preferencial. Poco a poco estos regimenes se fueron exten-
dlendo.:il otros grupos de funcionarios y empleados del Estado. En 1973 se
concedi6 un régimen de privilegio a todas las personas que hubieran ejercido
cargos de cardcter electivo en el Estado nacional, cualquiera que fuera el tiempo
de_se'mpeﬁado en estas funciones. Al afio siguiente se incorporan los cargos de
ministro, secretario de Estado y subsecretario a los beneficios de esta ley. En
octubre _de 1983 se beneficié al personal de la Administracién Piblica Nacic;nal
ya lf)s civiles que prestan servicios en el Ministerio de Defensa, Estado Mayor
Conjunto o Comando en Jefe de las Fuerzas Armadas, con una jubilacién

Inequidades del sistema
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Cuadro 9.10 1

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TOTALES
DEL REGIMEN NACIONAL DE PREVISION

3

B
TIPODEINGRESO 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987
Aport. y Contr. »
pers. y patron. 957 864 404 409 374 452 668 633 739 |
Libranzas del
Tesoro” - 80 458 479 42,7 430 254 233 133
Leyes 23288y
23270°, & i e == 90 64
Otros Ingresos 36 42 135 120 105 41 38 67 48

Fuente: Extrafido de Walter E. Schultess, Presentey futuro del régimen de jubiluciones y pensiones, mimeo
1988, elaborado sobre la base de datos de la Secretarfa de Seguridad Sodial.

"Valor estimado.
Corresponde a la sustitucién de los aportes patronales por el IVA, ley 22.293, norma que afin perdura

como porcentaje a cargo del Tesoro Nacional en relacién con las recaudaciones de la cajas previsionales.
PLa ley 23.288 es la del Presupuesto 1985, que explicitamente contaba con una partida para el sistema
previsional, y la ley 23.270 corresponde a la transferencia del 25% de las recaudaciones de la Caja de

Subsidios Familiares.

Cuadro 9.11
RELACION PORCENTUAL ENTRE HABER
MEDIO JUBILATORIO Y SALARIO MEDIO

1980* 65.0
1981* 64.0
1982* 61.6
1983* 58.1
1984* 45.8
1985* 50.1
1986*" 19.8
1987+ 37.9

Fuente: Boletin Estadistico del Sistema de Seguridad Social, 1980 a 1985.

"Dato del mes de diciembre de cada afio.
*Cifras provisionales.

ordinaria equivalente al 82% de la remuneracion total correspondiente al cargo.

que desempefiara al momento de la cesaci6n definitiva en el servicio.

Estos regimenes especiales circunscriptos al area de los empleados estatales
establecen situaciones de privilegio tanto por las condiciones de otorgamiento
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Cuadro 9.12

EVOLUCION DE LA CANTIDAD DE JUBILACIONES
EN LA CATEGORIA HABER MINIMO A FECHA DE VIGENCIA

Ind. Com. y
Actividades Civiles

Autémonos

Estado y
Servicios Piblicos

Total
1,077,232

Cantidad %
95.98

%
28.85

44.14

Cantidad

Cantidad

Fecha

.95

66

483,322

99,794
159,083
180,988
201,294

64.63

484,116

01-10-81
01-09-82
01-09-83
01-09-84
01-10-85

74.68

1,239,810
1,320,787

95.11

494,582
516,787

75.19

586,145

77.02

78.96

95.35

49.17

77,42

623.012

8,657

1,402,693

1,

95.13

534,583

54.42

51.63

79.49
80.20

656,273
669,939

78.69

93.89

541,498

191,256

Fuente: Elaboracién de los autores, sobre la base de datos obtenidos en el Boletfn Estadfstico de Seguridad Social, 1983 /84 /85, ob. cit.



del beneficio previsional (como, por ejemplo, la edad) como en el monto de]
haber a percibir. Como consecuencia de la aplicacion de estos regimenes, la
proporcién de los haberes minimos es diferente entre las distintas Cajas que
componen el sistema previsional (cuadro 9.12). .

Esta diferente distribucién de los haberes no se corresponde cor: el compor-
tamiento financiero de las distintas Cajas, tal como se observa en el cuadro 9.13.
De su lectura se desprende que la tinica caja cuya participaci().n enlos ingt.'esos
es mayor que la de los egresos es la Caja de Industria. Es decir, que la Caja de
Industria est4 subvencionando a las otras dos Cajas a costa de pagar haberes
mas bajos a sus propios jubilados.

Cuadro 9.13
PARTICIPACION DE LAS CAJAS NACIONALES DE FREVISION EN
LOS INGRESOS POR APORTES, CONTRIBUCIONES Y MORATORIAS
Y EN LOS EGRESOS POR PRESTACIONES LIQUIDADAS
SERIE 1975-1985. (En porcentaje)

Aifio Ind. Com. Estado y Auténomos
y Act. Civiles Serv.Piblicos
Ingreso  Egreso Ingreso [Egreso Ingreso Egreso

1975 68.13  51.8 29.21 27.6 266 200
1976 69.11 52.0 29.62 271 127  20.0
1977 68.38  50.2 29.30 298 232 200
1978 7056  48.6 24.89  30.8 455 200
1979 69.35  46.0 2323 320 742. 220
1980 6895 464 2224 310 8.81 22.6
1981 63.90  46.0 16.80  30.8 19.30 232
1982 6422 481 1645 264 19.33  25.6
1983 6598  44.0 16.57  20.8 1745 292
1984 = 43.8 - 20.6 - 29.2
1985 = 47.9 - 26.7 = 25.4

Fuente: Boletfn de Seguridad Social., 1983/84/85.

En la Caja del Estado es posible que la existencia de regimenes de. pri\‘ri’legio,
tanto en lo que se refiere a la edad de jubilacién como a la determblr}aqon del
haber, explique los desequilibrios financieros. En efecto, a una baja tasa de
sostenimiento (resultado quiza de requisitos demasiado generosos, como la
baja edad de jubilacién vigente para algunos regimenes de privilegios’) sel

9 Lamentablemente no se conoce la distribucién por edad de la poblacién que pide su bene.ﬁcio |
previsional ni, por lo tanto, su distribucién por Caja. Pero sélo en la Caja de Estado existen

situaciones preferenciales, como es el caso de los maestros, quienes pueden acogerse

beneficio previsional a edades més j6venes que las establecidas para el conjunto de los

trabajadores en relacién de dependencia.
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suma la percepci6n de haberes relativamente altos por parte de sus beneficia-
rios. Esto tiltimo puede deducirse tanto de la baja concentracién de haberes en
Jos minimos, como se observa en el cuadro 9.12, como en los haberes medios
superiores en relacién con el resto del sistema (cuadro 9.14).

Cuadro 9.14
HABERES MEDIOS DE LAS JUBILACIONES DE
LAS CAJAS NACIONALES DE PREVISION A
DICIEMBRE DE CADA ANO. SERIE 1975 -1985. (En australes)

[ Afio Ind. Com. y Estado y Auténomos Global
act.civiles  serv. piblicos

1975 0,0005809 0,0006516 0,0004512 0,0005672
1976 0,0016116 0,0020517 0,0012944 0,0016235
1977 0,0045036 0,0059553 0,0036287 0,0045572
1978 0,0196769 0,0265181 0,0141625 0,0194241
1979 0,0417380 0,0562841 0,0304461 0,0411515
1980 0,0738568 0,0993186 0,0529800 0,0725071
1981 0,1515444 0,2005358 0,1180489 0,1514750
1982 0,4672034 0,5593851 0,4079486 0,4685951
1983 2,8647300 3,4633700 2,4272900 2,8529700
1984, 18,9799600  22,3251600  16,6282700  18,9285100
1985 ‘ 78,5600000  94,7700000  68,4900000  78,6700000
Fuente: Boletfn Estadistico de la Seguridad Social, 1983/84/85.

"Cifras provisionales.

En la Caja de Auténomos, la diferencia entre ingresos y egresos reconoce
otras causas. Desde sus origenes esta Caja no ha contado con bases sélidas para
asegurar su viabilidad financiera. Pero a esta ineficiencia estructural, cuyos
rasgos mds visibles son la baja capacidad contributiva dela poblaccién y la poca
capacidad del Estado para fiscalizar el pago de las contribuciones, se suma la
baja relaci6n entre aportes y haberes. El régimen de auténomos surgié de la
fusion de tres cajas: profesionales, empresarios y trabajadores independientes.
Es decir, que si bien es probable que la mayor parte de los cotizantes en la Caja
de Auténomos sean “trabajadores independientes” de bajos ingresos, hay otro
sector, el de los profesionales y empresarios, con una alta capacidad de cotiza-
ci6n. Sin embargo, todos ellos aportan el 15% de sus ingresos—e incluso muchos
de ellos aportan en la categoria minima-, mientras que el aporte de la Caja de
Industria, si bien ha sufrido una serie de cambios a lo largo de los afios, siempre
ha sido significativamente superior al de los auténomos, ascendiendo hoy al
23.5% de la némina salarial. Finalmente, vale la pena destacar que los afios de
aportes entre las dos cajas son diferentes: mientras que ia ley 18.037, de
trabajadores dependientes establece, 15 afios de aportes minimos, para el
régimen de auténomos esta obligacién se reduce a 10 afios.
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Si se observa la distribucién de las jubilaciones y de las pensiones poy
intervalos de haber, resulta que, para fines de 1985 y siempre segftin los datog
elaborados por la Secretaria de Seguridad Social, el 3.64% de estos beneficigg
absorbian el 13.58% del total del monto pagado. '

9.3 PROPUESTA ALTERNATIVA AL SISTEMA PREVISIONAL
VIGENTE

9.3.1  Crisis y alternativas al actual sistema

Con lo expuesto hasta aqui, puede argumentarse que el sistema previsional
argentino es un hibrido, incapaz de constituirse en una eficaz politica para la

poblacién pasiva. Es una institucion fragmentada que otorga irritantes privile-

gios, como resultado de una normativa juridica que incluso se contrapone con

la logica que regula el resto de las politicas piiblicas. Dado que la legislacién
otorga derechos patrimoniales privados sobre una porcion de la riqueza cap-

tada por el Estado, el gasto publico destinado al sistema previsional ha avan-
zado sobre el resto. El resultado es un sistema financieramente impredecible y
politicamente inmanejable.

9.3.2 Fundamentos bisicos de una nueva politica previsional

Lo anterior permite afirmar que para redefinir el sistema previsional vigente
deben discutirse necesariamente algunos de sus fundamentos basicos: su pro-
pio principio de organizacion y los objetivos que lo caracterizan. Como condi-
cién, dichos objetivos deben ser axiol6gicamente compatibles con aquellos que
inspiran el resto de las politicas piblicas y su principio de organizacién ser
coherente y coordinado con el de éstas. Esto permitird asignar prioridades y
racionalizar el conjunto de las politicas ptblicas.

9.3.3  Instrumentacién de una nueva politica previsional

Basandose en esta argumentacion, nuestra propuesta pretende ofrecer ele-

mentos para discutir la sustitucion del régimen nacional de previsién por una

politica ptblica que contemple la cobertura de los estados de necesidad defi-
nidos socialmente como basicos del siguiente grupo poblacional: 1. Las perso-
nas de 65 afios 0 mas. 2. Los fisicamente invélidos y 3. Las viudas hasta cuando
cumplan los 65 anos. Esta politica piblica en particular se ocupara de otorgar
un beneficio homogéneo en dinero a toda la poblacién que posea alguna de
estas caracteristicas. Ese beneficio no pretende cubrir la totalidad del estado de
necesidad de los pasivos, sino que se supone complementado con otras politi-
cas en el drea de salud, educacion, recreacion, vivienda, etcétera.
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Es indudable que el caricter de “homogéneo” determina que el beneficio
propuesto no contemple los estados de necesidad individuales de los pasivos.
La posesion o no de capital, de vivienda o de otras fuentes de ingresos es
determinante de los diferentes estados de necesidad de los pasivos. El haber
homogéneo debe evaluarse como una estrategia y no como un fin en si mismo.
El mérito esta en que mediante esta prestacion se asegura el cumplimiento del
objetivo primordial de nuestro sistema: ningiin pasivo queda sin la cobertura

" de su estado de necesidad. Paralelamente, se ha de coordinar este aspecto de

Ja politica previsional con la politica tributaria, a los fines de asegurar que no
reciban beneficios quienes no los necesiten. '

Conceptualmente, el haber uniforme significa abandonar la nocién que
identifica al beneficio previsional como remuneracién sustitutiva del salario
que se percibia en la vida activa, vinculdndolo, por el contrario, con algin
indicador “objetivo” del estado de necesidad de los beneficiarios. El abandono
de esta tradicional concepci6n del beneficio previsional se justifica no sélo por
sus resultados regresivos, sino también porque ella pretende que el Estado
garantice con fondos piblicos acuerdos privados decididos voluntariamente
en el mercado. En otras palabras, la forma en que el actual sistema esta
estructurado convalida en la vida pasiva las diferencias salariales de la vida
activa. Este tipo de politica no asegura la cobertura del estado de consumo
basico de todos y otorga capacidad de ahorro a unos pocos. Con el haber
uniforme se invierten las prioridades: primero se asegura el consumo de todos.

Dado que el sistema propuesto se diferenciara del existente por la propia
concepcién de la prestacion, se producird una modificacién en la composicion
de la poblaci6n cubierta. En el sistema propuesto quedaran excluidas aquellas
situaciones que actualmente generan un derecho a la prestacién previsional sin
contemplar el estado de necesidad o el carécter de pasivos de los beneficiarios
(jubilados a edad temprana, haberes privilegiados, etc.). A la vez se incluiran
todos aquellos que, pese a necesitar la prestacién, no pueden acceder a un
beneficio en el sistema vigente por no cumplir con los requisitos exigidos. Por
otra parte, cada beneficiario podra a¢ceder a una sola prestacién, evitindose
los casos de beneficios miltiples que se verifican actualmente.

El beneficio previsional propuesto es un transferencia de ingresos corrientes
destinada al consumo de los pasivos. Evidentemente, una de las dificultades
derivadas de nuestra propuesta es la determinacién del nivel de esa transferen-
cia. En este aspecto, el problema debe resolverse mediante un tratamiento
politico que defina los montos a asignar al conjunto de los servicios sociales. Por
otra parte, en la determinacién del haber deberin ponderarse adecuadamente
los otros servicios que brinda el Estado al sector pasivo. El haber previsional,
por ejemplo, no pretende cubrir el conjunto de necesidades de la poblacién de
“tercera edad”, porque gran parte de ellas estan atendidas por otras politicas.
En cualquier caso se debe referir a indicadores objetivos del estado de necesidad
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socialmente definido como bésico: es un medio para garantizar el acceso 5]
consumo de un determinado conjunto de bienes y servicios. 5
Ahora bien, esta linea argumental no solamente clarifica lg naturaleza d el
beneficio sino que también ofrece importantes elementos al momento de discutj
su método de financiamiento. En un sistema previsional como el que proponemg
no se deberia recurrir al aporte personal para su financiamiento, para evitar que
éste se vincule con el futuro derecho del aportante para acceder a un beneficio
previsional. El aporte no es més que un impuesto a los ingresos personales que
grava indiscriminadamente a quienes tienen altos o bajos ingresos. Cgmo ademis
la practica determina que €l sea un componente del costo de produccion de bienes
y servicios, termina trasladandose a los precios de mercado. ]

La supresion del aporte personal es también un reconocimiento explicito de

la responsabilidad social en el otorgamiento de esta prestacion previsional, e
contraposicién a los planeamientos que privilegian la prevision individual. La
prevenci6n personal con respecto a contingencias futuras, a la que el pensa-

miento liberal suele otorgarle un contenido moral positivo, no depende exclu-
sivamente de conductas o elecciones; en realidad, estd fuertemente

condicionada por el estado de situacion objetivo de cada individuo. Quienes:
pueden acumular ahorros individualmente primero deben asegurar que la.
sociedad asuma su responsabilidad sobre el conjunto. La posibilidad de aho-

rrar muchas veces es un privilegio y no necesariamente una virtud. En todo

caso, la capacidad de ahorro debe ser fuente de acumulaci().n individual de;
capital por otros mecanismos, pero el Estado no puede garantizar el ahorro de
algunos sin cubrir primero el consumo de todos. :

En cuanto a la contribucién patronal, su permanencia debe evaluarse en
relacién con el conjunto de la politica tributaria. En principio, la rigidez en la
evolucién de los beneficios a acordar, la critica situacion fiscal y la inevitable
transicién hacen recomendable no abandonar fuentes tributarias que tradicio-
nalmente se han destinado al sistema previsional. Por ello, hasta tanto se
modifiquen las restricciones fiscales, parece recomendable conservar las con-
tribuciones patronales como fuente principal de financiamiento del sistema,
aunque se deberd sincerar su carécter de impuesto a la contratacion de mano
de obra en relacién de dependencia. Este seria un impuesto de afectacion

especifica al sistema previsional que eventualmente deberd complementarse -

con ingresos derivados de otros tributos.

No se desconoce aqui que el impuesto a la contratacién de mano de obra -

tiene caracteristicas poco recomendables desde el punto de vista tributario.
Puede afectar la asignacion de “inputs” productivos en perjuicio del trabajo, y
es facilmente trasladable a los precios de mercado, sobre todo en economias
oligopélicas e inflacionarias como la nuestra y fomenta la economia info.rmal
y la no registrada. Sin embargo, la realidad de un sistema tributario ineficiente
en su recaudacion hace recomendable continuar por el momento con la contri-
buci6n patronal. En el futuro serfa deseable un sistema previsional financiado
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a partir de tributos mucho mas progresivos que el impuesto a la contratacién

de mano de obra.
La politica previsional puede avanzar atin mas en su complementacién y
coordinacion con el conjunto de la politica fiscal. En particular, nuestra pro-
uesta requiere una adecuada coordinacién con el impuesto a las ganancias de
Jas personas fisicas. Para ello, todo ciudadano que retina las condiciones del
o poblacional que proponemos cubrir debera solicitar su inclusién como
peneficiario del sistema. La autorizacién del pago del beneficio se hara junta-
mente con la inscripcion del beneficiario en el impuesto a las ganancias, en caso
ue a ese momento no esté inscrito en este tributo. El derecho a percibir el
beneficio se renovara contra presentacién de la documentacién que acredite el
cumplimiento de las obligaciones fiscales.

A los fines de la declaracién del impuesto a las ganancias, el beneficio

revisional serd ganancia imponible, y las deducciones legales aseguraran que
aquellos que perciban como tinico ingreso de su vida pasiva este beneficio no
sean contribuyentes. En los primeros tramos de la ganancia sujeta a impuesto,
los beneficiarios abonardn el impuesto correspondiente. En las escalas mas
elevadas, quienes perciban el beneficio previsional deberdn sumar su totalidad
al impuesto determinado, con lo cual devolverdn el monto integro al Estado.
De esta manera se coloca la prestacion previsional en condiciones diferenciales
segiin la capacidad contributiva del beneficiario.

Las Cajas previsionales se deberian suprimir, creindose un organismo cuya
misi6n seria la de fiscalizar los requisitos para acceder al beneficio y encargarse
de realizar los pagos. La estructura de este organismo podria pensarse descen-
tralizadamente. La Direccion General Impositiva deberia serel ente recaudador
de los tributos que financiarian las prestaciones previsicnales, por lo cual se
suprimiria la Direccién Nacional de Recaudacién Previsional. Todo el esfuerzo
se debe centrar en mejorar la capacidad de fiscalizacién de la DGI, que de esta
manera podrd coordinar mas acertadamente la politica fiscal global.

Puede suponerse que la obligatoriedad de inscripcion en el impuesto a las
ganancias de los beneficiarios dela politica previsional serd una carga adicional
para la DGI porque la mayoria serin no contribuyentes. Incluso se puede
argumentar que este mecanismo puede fomentar la evasi6n en el impuesto a

~ las ganancias. Este argumento carece de sustento. En principio, la propuesta

no apunta a mejorar la recaudacién del impuesto a las ganancias sino a
distribuir equitativamente los beneficios previsionales. El pago de las imposi-
ciones fiscales es una obligacion de los ciudadanos y en todo caso se pretende
que no reciban beneficios quienes no las cumplan y que ellos estén graduados
segiin la necesidad de los beneficiarios.

El manejo de datos ya no puede presentarse como un problema, dados los
avances técnicos en la materia. De lo que se trata es de desarrollar mecanismos
Para que esos datos sean titiles a los fines propuestos por las politicas piiblicas.
Quienes eran contribuyentes en la vida activa deberan incluir necesariamente
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la prestacién previsional en su declaracién jurada y los datos que presenten
para acceder al beneficio previsional seran pasibles de ser cotejados con aque-
llos que tenga el organismo recaudador de tributos. Los no contribuyentes
presentardn una declaracion simplificada a tal efecto.

Para tener una aproximacion al sistema que proponemos, puede hacerse un
ejercicio de maxima. Para ello, hemos estimado que en 1990 la poblacion pasiva
a cubrir por el sistema que aqui se propone estaria compuesta aproximadamen-

te por:

a) Poblacién 65 afios y mas 2,944,600
b) Viudas de 64 afios y menos® 536,019
¢) Varonesinvélidos® 14,584

Total 3,495,203

*Estimado considerando que la relacién entre viudas de 64 afios y menos y el total de viudas en 1990 es
la misma que la relaci6n entre pensiones a mujeres de 64 y menos y el total de pensiones a las mujeres
en 1980 (41.32%). Para estimar el total de viudas en 1990 (1,297,240) se tom6 la relaci6n entre viudas y
poblacién femenina de 20 afios y més en 1980 (12.72%), y se lo aplicé sobre las proyecciones de este
Gltimo grupo poblacional para 1990. Para las proyecciones demogréficas se utiliz6 como fuente
INDEC-CELADE, Estimaciones demogrdficas perfodo 1950-2025 (noviembre de 1982). Para el total de
viudas de,1980 (1,127,800) se utiliz6 el dato de Feldman, Golbert e Isuani: op. citato. La distribucién
etirea de las pensiones a mujeres se tomé de FIEL, El fracaso del estatismo, Sudamericana-Planeta, 1987,
que reconoce como fuente originaria al Boletin Estadfstico de la Subsecretarfa de Seguridad Social.

bEstimado considerando que la relacion entre pensiones a varones de 64 afios y menos y el total de
varones entre 15 y 64 afios en 1980 (0.15%), es la misma para 1990. Las fuentes son las mismas que

en a.
Suponiendo un haber mensual de 100 dolares (1,200 dolares anuales), el

costo total del nuevo sistema oscilaria alrededor de los 4,200 millones de
dolares anuales (aproximadamente el 5.2% del PBI estimado en 80,000 millones
de délares para 1988). El haber indicativo que aqui se utiliza no debe interpre-
tarse como una propuesta del monto a abonar, sino como un dato funcional a
los fines de este ejercicio (por lo mismo, considérese que el sueldo anual
complementario esta incluido). Dentro de los supuestos y parametros utiliza-
dos, ésta seria la carga méxima en caso de que todos se presenten a solicitar un
beneficio. Los posibles ajustes a contemplar serian: 1) Una modificacion del
monto del beneficio previsional uniforme y/o en la edad uniforme a partir de
la cual se supone la incapacidad laboral, y 2) El otorgamiento de diferenciales
por cargas de familia u otro indicador objetivo de necesidad. No creemos,
necesario discutir aqui estas variantes cuyo efecto sobre el monto total del’
sistema surge linealmente. :

Pero esta claro que la carga del sistema se reducird por todos aquellos que
no han de presentarse a solicitar el beneficio y por los recuperos fiscales por
medio del impuesto a las ganancias. Esto no se estudia en el presente trabajo
Porotra parte, puede estimarse que, en caso de mantenerse las actuales tenden-
cias demogriaficas y actuariales, los beneficiarios de 65 aiios y mas crece
aproximadamente a una tasa del 2.4% anual acumulativo, mientras que los
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nsionados de 64 afios y menos crecerian al 3%. Esto significaria una tasa
anual acumulativa del 2.5% para el conjunto de los beneficiarios. En otras
alabras, si el ingreso nacional lograra crecer enla misma proporcién y el valor
del beneficio se mantuviera en 1,200 ddlares anuales, el monto a trasferir a la
blacién laboralmente pasiva deberia estabilizarse en aproximadamente el
52% del PBI. Esto tltimo debe considerarse como un ejemplo de cuiles serian
las variables determinantes de la ecuacidn financiera del nuevo sistema.

Al respecto, esimportante recordar que las Giltimas estimaciones consideran

ue los sistemas previsionales compulsivos que funcionan en la 6rbita del
sector ptiblico, gastan aproximadamente el 8.4% del PBI y no cubren el universo
de la poblaci6n potencialmente beneficiaria. Pero tanto esa estimacion como la
supuesta carga del nuevo sistema incluyen a los actuales beneficiarios de los
sistemas provinciales. Si se acepta que el Estado no puede ofrecer garantias
piiblicas diferenciales, deberd analizarse el caso de los sistemas provinciales
para ver si sus beneficiarios son o no pasibles de recibir el haber uniforme del
nuevo sistema nacional de prevision.

Asimismo, si se estima una masa salarial equivalente al 33% del PBI, el costo
del sistema previsional propuesto seria aproximadamente el 16% de dicha
masa salarial. En otras palabras, suponiendo que el Estado, aporte como
empleadory que exista evasion nula, éste seria el porcentaje del salario nominal
que deberia tributarse como impuesto a la contratacién de mano de obra para
financiar el sistema. Este porcentaje se incrementa con el aumento de la evasién
y la dismunicién de la participacion de los salarios en la distribucion del
ingreso, disminuyendo por comportamientos opuestos.

A'l mismo tiempo, puede estimarse que, de continuar la actual tendencia
los sistemas previsionales compulsorios actualmente vigentes deberian pagax"
en 1990 los beneficios detallados en el cuadro 9.15.

’CO?‘IO' puede apreciarse, el niimero de beneficiarios de nuestra propuesta
seria snml.lar a la cantidad de beneficios que deberian pagar los actuales siste-
mas previsionales que cuentan con garantia estatal. Sin embargo, esimportante

Cuadro 9.15

1.  Jubilaciones: 1,938,100
2. Pensiones: 1,102,900

Subtotal del sistema nacional 3,041,000
3.  Beneficios provinciales® 515,500
4.  Cajas especiales (Fuerzas Armadas,

Policia, Poder Legislativo, etc.) 100,000

Total 3,566,500

®Estimado considerando una tasa de increm

ento del 3% anual acumulativo para 1982/90, sobre la b
del dato del CFI para 1982 (407.000 beneficios). Vé: ' wversiones, Slctema Federal
ey Soq]::’ ks ( eneficios). Véase Consejo Federal de Inversiones, Sistema Federal
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destacar que: 1. Los datos del cuadro 9.15 se refieren al niimero de beneficiog

y no de beneficiarios, por lo cual estén incluidas las dobles prestaciones. 2. Log -

actuales sistemas otorgan beneficios a personas que no son pasivas y dejan sin
cobertura a otros que si lo son. Ambas anormalidades se verian superadas a
partir de la entrada en vigencia de un sistema como el que proponemos.

Para una mejor ilustracién de los distintos grupos poblacionales cubiertog
por uno y otro sistema, son interesantes los siguientes datos. En el cuadro 9.16

se ha estimado la distribucion de los beneficios que, conforme a las tendenciag, :

deberia pagar en 1990 el actual sistema de seguridad social nacional ™.

Cuadro 9.16
1. Jub.y pens. de 65 afios y mas 1,963,800
2. Jubilaciones de 64 afios y menos 600,157
3. Pensiones a mujeres de 64 afios y mencs 462,473
4. Pensiones a varones de 64 afos y menos 14,570
Total 3,041,000

Comparando la poblacién a cubrir en 1990 por uno y otro sistema, se
concluye que, en caso de sustituirse en 1990 el sistema previsional vigente por

el aqui propuesto, entrarian aproximadamente 980,800 beneficiarios de 65 afios

y mas (2,944,600, segin el cuadro, menos 1,963,800 del cuadro 9.16), y 73,546
viudas (536019 del cuadro, menos 462,473 del cuadro 9.16) que no hubiesen
estado cubiertos por el sistema de seguridad social nacional. Sin embargo, en
este total de 1,054,346 beneficiarios que supuestamente se agregarian hay que
considerar: 1. La deducci6n de las jubilaciones de 65 afios y mas y las pensio-
nadas cubiertas por las cajas nacionales especiales y las provinciales (dato sobre
el que ne tenemos elementos de estimacion). 2. El efecto de las dobles presta-
ciones incluidas en la estimaci6n régimen nacional de prevision. »

En el altimo caso, dado que la nueva poblacién incorporada se obtuvo por.
diferencia entre los datos demogrificos y la proyeccién de beneficios, hay que
sumar aproximadamente 230,000 beneficiarios, que es la estimaci6n del nime-
ro de personas que cobran doble beneficio (conforme datos de FIEL y Feldman
y otros, op.cit.). Esto significa que el sistema propuesto deberia absorber
aproximadamente 1,300,000 nuevos beneficiarios, entre los que estarian inclui-

dos los jubilados de 65 afios y mas y las pensionadas de los regimenes provin-

ciales y las cajas especiales.
Haciendo la misma comparacién estética, concluimos que, si el sistema

propuesto reemplazara directamente al sistema de seguridad social vigente,

quedarian sin cobertura todas las jubilaciones cuyos beneficiarios tengan 64

afios y menos, en 1990 (aproximadamente 600,157 personas seglin nuestras

10 Estimadoa partir de la distribucién etdrea presentada por FIEL, ob. cit., para el afio 1980.
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estimaciones del cuadro 9.16). A partir de aqui, es interesante la siguiente
simulacién. Supongamos que en 1990 nuestro sistema reemplaza compulsiva-
mente al vigente y decide otorgar un beneficio uniforme también a este grupo
de personas que quedarian en principio excluidas y tienen un derecho juridi-
camente adquirido por las leyes actualmente vigentes. En este caso se deberian
adicionar aproximadamente 720 millones de délares a los 4,200 millones esti-
mados anteriormente, o sea, un total de 4,920 millones de délares (6.15% de un
PBI de 80.000 millones de délares). Nuevamente, a esta estimacién hay que
depurarla con las cajas provinciales y las especiales, como también con las
dobles prestaciones en el segmento de 64 afios y menos.

Cualquiervariante que pretenda incluir otrosbeneficiarios oaumentar para
algunos de ellos el haber incrementari el costo. En tal sentido, creemos que los
dos problemas mas importantes que se derivarian de la transicién serian: 1.
Aquellos beneficiarios del sistema de seguridad social nacional que en 1990
estuvieran cobrando una jubilacién por encima del haber uniforme. 2. Aquellos
individuos que a ese afio cuenten con edades muy cercanas a la requerida para
acceder a la jubilacion conforme a su régimen previsional y que no sélo verian
frustrada una expectativa de corto plazo sino que no tendrian posibilidad de
planificar una renta adicional con ahorros propios. En el apéndice se realiza un
simple ejercicio de simulacién para estimar el impacto financiero de quienes
reciben un beneficio por encima del minimo. El segundo tipo de problemas
presenta complejidades juridicas que condicionan cualquier propuesta y las
alternativas frente a ellas son muy diversas.

La idea central de la presente propuesta es tomar una posicion clara respecto
de la necesidad de redefinir cuanto antes un horizonte para un modelo futuro de
sistema de previsién social que reemplace al vigente. La transicion debe ser todo
lo flexible que exijan los condicionamientos financieros y politicos, pero se impone
iniciarla cuanto antes: su costo serd inevitable, pero las rigideces, las inequidades
y el escenario que para el futuro plantea el sistema vigente son mucho mas
onerosas. Nuestro diagndstico es que si se contintia eludiendo el problema me-
diante reformas de efectos transitorios, simplemente se acumulardn las dificulta-
des para un futuro cada vez mas cercano y mas dificil de manejar.

Como conclusién, se sostiene que el paso légico que sigue a la implantacion
de un sistema de reparto no esel regresoa los viejos esquemas de capitalizaci6n,
sino la total asimilacion del sistema previsional con el conjunto de las politicas
fiscales del Estado. Esto significa asumir que se aporta al fisco en funcién
progresiva a la capacidad contributiva de los ciudadanos, para posibilitar que
con esos recursos el Estado lleve adelante las politicas publicas que las institu-
ciones democréticas determinen como més adecuadas para el interés social
general. Esto permitird coordinar, evaluar y determinar prioridades entre ellas.

Un sistema previsional con estas caracteristicas debe otorgar un beneficio
vinculado con algiin indicador objetivo del estado de necesidad dela poblacion
cubierta. Este beneficio debe ser evaluado juntamente con otros que reciban los
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pasivos mediante otras politicas publicas, para asegurar que el conjunto pep.
mita la cobertura del estado de necesidad bésico. El financiamiento de este
sistema es motivo de discusién dentro del conjunto de la politica fiscal, privj.
legiando instrumentos que busquen la redistribucion progresiva de la renta,

9.4 ALTERNATIVASPRIVADAS DE PREVISION

En las p4ginas anteriores se analiz6 la critica situacion del sistema previsio-
nal argentino, proponiendo su sustitucion por otro que asegure a todos los
ciudadanos pasivos el acceso a un haber uniforme que cubra un estado de
necesidad definido socialmente como basico. Esta garantia serd independiente
de la eventual contribucién impositiva del beneficiario y del tipo de actividad
que realice. Elmonto neto de la transferencia tendra un tratamiento diferencial
segiin seala situacion de cada individuoalosfines delimpuestoa las ganancias;
es decir, segiin los flujos de ingresos que perciba en la pasividad, aparte del
beneficio previsional. Estos ingresos podran ser el resultado de alguna activi-
dad que el beneficiario continte realizando en su pasividad o ser una renta
generada por un capital acumulado. En particular, interesa discutir las alterna-
tivas que tienen los activos con capacidad de ahorro para acumularlo con el
objeto de obtener una renta en su pasividad.

La especificidad del destino es lo que diferencia estos fondos del resto de
otras alternativas de acumulacién de capital. Sin embargo, este destino suele
ser meramente declarativo porque no es necesario acreditar condiciones de
pasividad para retirar renta. Este es el caso del régimen de seguro privado para
la pasividad que se instituyo en la Argentina en marzo de 1987, mediante la
resolucion 19.106 de la Superintendencia de Seguros de la Nacion. De cierta

Ademds del seguro privado se ha comenzado a implementar en muchos
ises, generalmente como complementacion de los haberes otorgados por la
Seguridad Social, un sistema que se ha denominado Fondo de Pensiones. Estos
fondos se constituyen con aportes tanto de los empleadores como de los
trabajadores de acuerdo con un plan preestablecido en el que se estipula la
estructura de las inversiones a realizarse, el nivel de los aportes, el tipo de
peneficios, los sistemas de control, etcétera. M4s all4 de las diferentes caracte-
risticas organizativas que pueden tener estos fondos de pensiones, en ellos el
peneficio es funci6n del aporte del beneficiario. Pero, a diferencia de un seguro

ivado de jubilacién, estos fondos pueden ser administrados por empresas u
otras instituciones como sindicatos, cooperativas, o el mismo Estado.

La ecuacion financiera del fondo de pensiones puede definirse por el lado
de los aportes o por el de los beneficios. En el primer caso, los aportes son fijos
yse pactan previamente, mientras que los beneficios son variables y su monto
depende de las utilidades obtenidas por el fondo. En el segundo caso, los

 beneficios son fijos y calculados previamente, y los aportes son variables y

ajustados de acuerdo con la marcha de la operacion.

Desde otra 6ptica, los fondos de pensiones pueden institucionalizarse sin
separarlos patrimonialmente de la empresa o independizéndolos patrimonial-
mente, en cuyo caso puede asegurarse o no el patrimonio del fondo. Cuando
noexiste separacion patrimonial, la empresa establece cada afio una reserva de
acuerdo con ciertos calculos actuariales para que en el momento en que el
trabajador se jubile exista una renta que sufrague el costo de la pensién vitalicia.
El fondo se reduce, en consecuencia, a una simple anotacién en el pasivo

respaldado por el activo de la empresa. Generalmente, la empresa acredita

intereses a esos aportes. Los empleados no tienen posibilidad de control sobre

manera se trata de asegurar la especificidad del sistema de ahorros, dado que
se establece que solamente las compaiias de seguros dedicadas a este fin
podrén realizar este tipo de operaciones y complementariamente emitir segu-
ros de vida. En otro de los puntos de la citada resolucién se establece: a) los
requisitos de capital minimo e informacién periédicaala Superintendencia; b)
libertad en la elaboracién de planes; c) la asignacion de las inversiones entre
los diversos activos; d) el ajuste de las reservas a una tasa no mayor que las
inversiones que realice la entidad, pero que no sea menor que el rendimiento
de un conjunto testigo de inversiones cuyos componentes serdn fijados perio-
dicamente por la Superintendencia.

Este tipo de seguros privados se financian mediante mecanismos de capita-
lizacién en los que el nivel del haber esta estrechamente correlacionado con el
monto de los aportes realizados, y la relacion entre aportantes y beneficiarios
afiliados al seguro es, simplemente, un dato para el cilculo actuarial de la
compaiiia de seguros. El beneficio individual se relaciona con el aporte indivi-
dual: esto define las caracteristicas contractuales de este mecanismo.

el plan, ya que la gestion la realiza directamente la empresa, utilizando estos
recursos segiin convenga a sus intereses. Los excedentes que no son utilizados
en el funcionamiento del negocio se invierten en una cartera diversificada. Las
garantias que esta férmula ofrece al trabajador son precarias. En caso de
quiebra, el trabajador queda en condici6n, en el mejor de los casos, de simple
acreedor no privilegiado.
Otra alternativa es constituir fondos separados patrimonialmente de la empre-
84, estableciendo un contrato-péliza entre una empresa o cualquier otro tipo de
entidad o institucion (sindicatos, cooperativas, etc.) y una compaiiia de seguros.
La administracion del Fondo la realiza la compania de seguros, que garantiza el
Pago de.las prestaciones futuras. Los aportes son invertidos por las compaiiias de
Seguros juntamente con el resto de sus recursos de acuerdo con las normas legales
Vigentes en cada pais. En general, no existen criterios diferenciales de inversion,
Yaque ésta se efectiia en bloque para el conjunto de las inversiones.
. En caso el caso de los fondos de pensiones acttien con separacién patrimo-
,ma'l de.la empresa y no estén asegurados, su administracion queda en manos
de instituciones que adoptan distintas personalidades juridicas segtin los sis-
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nes tributarias destinadas al sistema previsional se desvinculan del derechg 4
percibir beneficios. \

Por ello en el caso de los seguros individuales privados, los eventualeg
incentivos que se otorguen para estimular su funcionamiento no debergn
vincularse institucionalmente con el sistema previsional e incluso se deberg
evitar una asimilacién “cultural” con él. Hay que aclarar que se trata de y
sistema de acumulacién de ahorros sometido a las reglas del mercado espeq;.
fico y a lo determinado por las instituciones que lo regulan. Las ventajas g
desventajas de esta alternativa financiera deberan ser funcion del tipo de
sistema de renta y no de su supuesto “fin social”. El caso de los fondos
pensiones es mas complejo.

La constitucién de estos fondos parece ser una interesante estrategia
seguir, paraaquellos gruposcon intencién y capacidad de ahorro, que al mism
tiempo puede fortalecer el alicaido mercado de capitales en la Argentina. Sin
embargo, es necesario advertir sobre las condicionantes que, dado el particulz ‘
contexto econémico y social del pais, han de restringir el funcionamiento de
instituciones de este tipo. ‘

Por un lado, la baja capacidad de regulacién y control que tiene el Estado
argentino hace dudar sobre su efectiva supervision del funcionamiento y
destino de estos fondos. Esto puede afectar negativamente la confianza de |
poblacién en estos mecanismos o determinar que ellos sean solamente oper:
tivos para las grandes empresas. La heterogeneidad en el tamario de la
unidades productoras de bienes y servicios hace presuponer esto tltimo.

En relacién con esto, es motivo de discusién el impacto que sobre la
concentracién de capital han de tener estos mecanismos. Quienes captan los
ahorros del Fondo de Pensiones obtienen financiamiento a largo plazo ya us
costo relativamente bajo. Como esos fondos se obtienen de la remuneracioné
los asalariados, puede afirmarse que las empresas que los constituyan y admi
nistren obtendran financiamiento de sus propias erogaciones corrientes.

APENDICE

Enlo que sigue se ofrecen elementos para discutir la cuestién de la carga financiera de
quienes reciben un haber por encima del minimo. Para ello supondremos que en 1990
¢l sistema de seguridad social nacional pagara beneficios conforme a la estratificacién
de haberes registrada al 31 de diciembre de 1985 (segfin datos publicados por la
Secretaria de Seguridad Social) y que correspondia a una relacién porcentual beneficio
medio/salario de 50,1% para el mes de diciembre de ese afo. De esta manera estimare-
mos que el 78,98% de las jubilaciones estarian ubicadas en el concepto de “haber
minimo” y recibirian un monto equivalente al de nuestro haber uniforme (1.200 délares
anuales). Esto significa que 1.530.711 jubilaciones costarian 1.837 millones de délares.
En las pensiones, el procentaje estimativo de haberes minimos oscilarfa en el 88.,09%, o
sea 971.545 pensiones, que demandarian 1.166 millones de délares. En total, las jubila-
ciones y pensiones vigentes conforme al actual sistema, y que se ubicarian en el haber
minimo equivalente a nuestro haber uniforme, serfan 2.502.256 beneficios, cuyo costo
oscilaria en 3.003 millones de délares anuales.

A partir deeste dato, esinteresante realizar el siguienteejercicio. Supongamos una escala
de beneficios con tramos similares a los vigentes al 31 de diciembre de 1985 yalavez
un piso de la escala equivalente a los 1.200 délares de beneficio uniforme. A partir de
alli podemos construir una escala manteniendo las relaciones entre las posiciones
extremas de los intervalos. El procedimiento se resume en los siguientes cuadros:

ESTIMACION DE LA DISTRIBUCION DE LAS JUBILACIONES
POR INTERVALOS DE HABER EN 1990

probable que el reciclaje y la intermediacién financiera sobre estos fondo Intervalos Cantidadde - Monto
favorezca la integracion econémica de los grandes grupos empresarios. de haber beneficios % (millones %

La otra alternativa para la colocacion de los Fondos de Pensiones esla de figlares) délares)
pablica. Sin entrar a analizar las virtudes de este tipo de financiamiento del: 1,200 1,530,711 78.98 1,837 66.55
erogaciones fiscales, hay que advertir que quienes controlen los fondos adq 1,200-1,790 221,719 11.45 331 12.02
rirdn derecho sobre futuras recaudaciones fiscales, estrechando asi el margef 1,790-2,685 109,115 5.63 244 8.81
de maniobra de las politicas pablicas. En la actual situacién de crisis fiscal es! 2,685-3,579 37,017 1.91 116 4.20
fuente de financiamiento puede parecer interesante por ser de largo plazo] 2'2;3_';'473 15,505 0.80 62 223
abaratar, supuestamente, el costo del dinero. Pero no existen evidencias par 5,36 8—8’222 li;’;‘;g g.gg gg 1.44
sostener este tltimo supuesto. 8,946 y mas 4458 o i 51’-;8
Total 1,938,100  100.00 2,761 100.00
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ESTIMACION DE LA DISTRIBUCION DE LAS PENSIONES

POR INTERVALOS DE HABER EN 1990"

stese que el costo de la estratificacién aumentaria con una mayor dispersién salarial y
namayor relacién haber medio/salario medio. En sintesis, sien el afio 1990 coexistieran
¢ dos sistemas de forma tal que se pagase un haber uniforme a los nuevos incorpora-

fl:t;:vbael:s C:::::;::o‘ie % (xﬁ::’” % s, UN haber minimo equivalente al uniforme a los cubiertos por el sistema nacional

(délares) délares) sente y un adicional a estos tiltimos que mantenga la estratificacién de 1985, el costo
otal seria de 5.834 millones de délares (o sea el 7.2% de un PBI de 80,000 millones de

1,200 971,545 88.09 1,166 15lares) segiin el siguiente detalle (expresado en millones de délares):

1,200-1,790 78,196 7.09 117 8.16

1,790-2,685 35,513 322 79 550 L . . .

2,685-3,579 10,036 0.91 31 216 1. Haberes minimos del sistema de seguridad social

3,579-4,473 2,757 0.25 11 076 vigente (equivalente al haber uniforme) 3,003

4,473-5,368 1,324 0.12 7 0.48 2. Haberes de beneficiarios que superan el minimo 1,271

5,368-y més 3,529 0.32 18 1.75 3. Haber uniforme a los nuevos incorporados 1,560

Total 1,102,900 100.00 1,436 100.00 potal B4

*Para calcularel montode las prestaciones, se hizo un promedio simple delos extremosde cada intervalg
En el caso de las jubilaciones, para el Gltimo intervalo se supuso una relacién haber méximo/mfni
de 10 (es decir, un extremo de 12,000 d6lares anuales). Para las pensiones, se adopt6 como limite m4
8,946 dolares anuales, ya que la distribucién de intervalos termina en un segmento inferior al de

jubilaciones.

DISTRIBUCION DEL TOTAL DE JUBILACIONES Y PENSIONES b

in este calculo estamos contabilizando las dobles prestaciones que, en un niimero de
230,000 y suponiendo un beneficio de 1,200 ddlares, representan alrededor de 276
millones de délares (0.35% del PBI de 80,000 millones). Esta es la diferencia que puede
observarse si el calculo se hace por el lado del nuevo sistema; esto es, 4,920 millones
(uevo sistema méas un haber uniforme para los beneficiarios del viejo excluidos por
quel) y 625 millones de la fraccién resultado de la estratificacién. Esto suma alrededor
de 5,550 millones de ddlares (6.9% del PBI), y no estan incorporadas las dobles presta-
ciones del sistema vigente.

<

EN 1990

Intervalos Cantidad de Monto

de haber beneficios % (millones %
(délares) délares)

1,200 2,502,256 82.28 3,003 70.26
1,200-1,790 299,915 9.86 448 10.48
1,790-2,685 144,628 4.75 323 7.56
2,685-3,579 47,053 154 233 5.45
3,579-4,473 18,262 0.60 73 172
4,473-5,368 9,464 0.31 47 1.10
5,368-y mas 19,422 0.64 147 3.44
Total 3,041,000 100.00 4,274 100.00

Del cuadro anterior surge que el costo del sistema de seguridad social nacional vig

bajo los supuestos anteriormente sefialados, ser4 aproximadamente de 4,274 millon
de délares en el afio 1990. Como suponemos que el haber minimo es equivalente a 1,2
délares anuales, puede decirse que la estratificacién implica un costo adicional ¢
aproximadamente 625 millones de délares (14.62% del total de gastos). Este cos
adicional permitiria pagar aproximadamente 521,000 haberes uniformes, o sea, el 4
de los nuevos bereficiarios (1,300,000), que nuestro sistema incorporaria. Adem
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10.

EL SISTEMA DE SALUD:
Estructura y Caracteristicas

Claudio Pérez 1.

Como resultado del proceso histérico se ha consolidado en el pais un
sistema de salud sumamente diversificado y complejo y que se halla estructu-
rado en tres sectores. En primer lugar se encuentra el sector piblico, quebrinda
servicios de salud personales y no personales a través de los diferentes niveles
que lo integran (nacional, provincial y municipal). En segundo lugar estan las
diversas obras sociales que constituyen la forma que adopta la seguridad social
en el pais y, por tltimo, se encuentra un vasto sector privado que depende en
medida significativa del financiamiento provisto por las obras sociales.

A continuacién presentaremos una breve descripcién de las principales
caracteristicas que poseen en la actualidad estos tres sectores.

10.1 EL SECTOR PUBLICO

El sector piblico cuenta con una capacidad instalada de 94.883 camas,
encontrandose 3/4 de ellas en jurisdicciones provinciales y municipales. De-
pendientes del Ministerio de Salud y Accién Social, existen sélo algunos
hospitales e instituciones para enfermos crénicos o para atender la salud
mental, ubicados fundamentalmente en la Capital Federal, Buenos Aires y
Cérdoba (Cuadros 10.1y 10.2).

Durante el tltimo gobierno militar la capacidad instalada de los niveles
provinciales y municipales sufri6 un fuerte deterioro. En algunos sectores, sus
estructuras y equipamiento estan obsoletos. A pesar de que en algunas provin-
cias se desarrollaron acciones de conservacion, ellas fueron el resultado de
esfuerzos voluntaristas mas que de una politica deliberada de salud.
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A partir del nuevo periodo democratico, algunos gobiernos provinciale
han realizado esfuerzos para recuperar la capacidad del sector piiblico, g
gobierno nacional, por su parte, inicié proyectos de inversion que apuntan
superar parcialmente y en forma descentralizada aquella obsolescencia,
construccién de hospitales con recursos obtenidos del Banco Interamericap
de Desarrollo (BID) es una delas principalesmedidas adoptadas en este campg

Sin embargo, el hospital piiblico cumple aiin hoy funciones orientadas a
atencién de los més pobres y, por lo tanto, no aparece como un prestador que
pueda atraer el interés del conjunto de la poblaci6n. Las unidades de atenciéy
de salud de baja complejidad se han desarrollado sin mayor vinculacién co
una red de servicios ni con una estrategia global de atencion primaria, y [g
mayoria de ellas est en jurisdiccién provincial y municipal.

Cuadro 10.1
SECTOR PUBLICO: ESTABLECIMIENTOS CON INTERNADO
Y CAMAS DISPONIBLES POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA

(1980)
Dependencia Estable- % Camas % Camas/
Administrativa cimientos establecimiento :
Nacional 24 18 10580 11.1 441
Provincial 873 65.4 57,076 60.2 65
Municipal 220 16.5 17,416 18.3 79
Otras dependencias
oficiales 217 16.3 9,811 10.4 45
TOTAL 1,334 100.0 94,883 100.0 71

Fuente: Sobre la base de Ministerio de Salud y Acci6n Social (MS y AS)/Organizacién Panamericanade
la Salud (OPS), Argentina: descripcion de su situacion de salud (1985), Buenos Aires 1985, pag. 452.

En 1980, el sector piiblico contaba con 159,268 trabajadores en el se
salud, de los que 54,104 eran profesionales'. El recurso humano en salud
también se concentra en provincias y municipios. De la cifra de personal d
salud que acabamos de mencionar, el 53% trabaja en el &mbito provincial, el
25% en los establecimientos municipales, mientras que el Ministerio de Salud
y Accién Social absorbia s6lo el 6%. El personal restante dependia de otras
ministerios del gobierno nacional. El personal profesional médico en su maye
ria trabaja a tiempo parcial y su practica estd regulada por leyes de carrera
médico-hospitalaria, distintas en cada provincia. La mayor parte de estas leyes
constituye slo escalafones de jerarquizacién del trabajo médico sobre la base
de antigiiedad y antecedentes.

1 MSyAS/OPS, Argentina: descripcion de su situacion de salud. Buenos Aires, 1985, pag. 482.

298

Cuadro 10.2
SECTOR PUBLICO CAMAS Y HABITANTES/CAMA
SEGUN DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA POR JURISDICCION

(1980)
mccién Nimero de camas Otras dep. Total Poblacién Hab/
Naciocnal Previn. Muni. oficiales cama
: Capital Federal 5,011 — 5,688 2,826 13,525 2,922,829 216
: Buenos Aires 2,622 14,865 10,784 2,566 30,837 10,865,408 352
Catamaica —_ 835 s 59 894 207,717 232
Cérdoba 2,631 5,785 274 1,084 9,774 2,407,754 246
Corrientes — 1,954 2 302 2,258 661,454 293
Chaco —_ 2,133 — 13 2146 701,392 326
Chubut — 993 — 154 1,147 263,117 229
Entre Rios 308 4,535 85 195 5,123 908,313 177
Formosa - 677 — 41 718 295,887 412
jujuy - 1,961 — 105 2,066 410,008 198
La Pampa - 809 — 41 850 208,260 - 245
La Rioja - 600 — 63 663 164,217 248
Mendoza — 3,017 — 414 3,431 1,196,228 348
Misiones — 1,167 e 82 1,249 588,977 471
MNeuquén — 790 — 206 996 243,850 245
Rio Negro — 1,092 — 210 1,302 383,354 294
Salta — 2,690 — 168 2,758 662,870 240
San Juan — 1,401 — 80 1,481l 465,976 314
San Luis — 716 — 57 767 214,416 279
Santa Cruz — 475 — 87 562 114,941 204
Santa Fe — 5,572 571 875 7,018 2,465,546 351
Santiago del
Estero 8 2,147 12 43 2,210 594,920 269
Tierra del Fuego — 103 — 95 198 27,358 138
Tucuméan — 2,865 — 45 2,910 972,655 334
TOTAL 10,580 57,076 17,416 9811 94,883 27,947,446 294

Fuente: Idem pég. 465 y Censo Nacional de Poblacion y Vivienda, 1980.

Los trabajadores de la saiud deben, a su vez, desempenar tareas en otros

sectores, por lo que cumplen jornadas de labor extendidas que provocan
severos conflictos de intereses, deshumanizaci6n de la tarea y baja calidad en
la atencién.
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Desde el punto de vista institucional, la Secretaria de Salud, dependiente
del Ministerio de Salud y Accién Social, representa laautoridad federal, y desde
1984 el Instituto Nacional de Obras Sociales (INOS) se encuentra en la jurisdic.
cién de dicho ministerio. El nivel federal est4 representado en cada provincia
por un coordinador federal del Ministerio de Salud y Accién Social, y up
delegado sanitario federal, que se ocupa dela relacion entre las provincias y ¢]

bierno nacional en materia de salud. También existe el COFESA (Consejo
Federal de Salud), que esté integrado por representantes del Ministerio de
Salud y Accién Social, las provincias y la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires, y que tiene como objetivo formular politicas, al igual que
coordinar la administracién de los servicios a nivel nacional.

10.2 LAS OBRAS SOCIALES

Las obras sociales constituyen la fuente de financiamiento mds importante
del sistema y al mismo tiempo cubren a un porcentaje significativo de la
poblacién. Existen mas de 300 obras sociales, agru padas de la siguiente forma:
sindicales, estatales, por convenio, de personal de direccién, de administracién
mixta, asociacién de obras sociales, poradhesion, porley 21.476, y de empresas.
Fuera del 4mbito de la ley 22.269 existen también obras sociales provinciales,
municipales, de las fuerzas armadas y de seguridad, del Congreso y del Poder
Judicial.

El conjunto de las obras sociales cubre aproximadamente a 22,357,000
habitantes, que representan el 74% del total de la poblacién del pais (Cuadro
10.3). Pero este procentaje es en realidad un limite maximo, ya que el maltiple
empleo trae aparejada la miltiple afiliacion. En otras palabras, un trabajador
puede estar afiliado a mas de una obra social. Por otra parte, cada uno de los
conyuges en una pareja de trabajadores puede estar afiliado a obras sociales
diferentes, pero cubrir en la practica a un mismo grupo familiar. Si a estos
hechos se agrega la falta de control de las bajas del sistema, la cobertura real
del conjunto de obras sociales puede ser sensiblemente menor. 1

En el cuadro 10.4 puede observarse la cantidad de obras sociales y de
beneficiarios por tipo de obra social. Surge con claridad su heterogeneidad. Los.
12 institutos de administracién mixta cubren mas de la mitad de los beneficia-
rios, y las obras sociales sindicales cubren a mds de un tercio. Cabe sefalar,
ademés, que solamente 60 obras sociales concentran 15,539,439 beneficiarios,
mientras que 246 de ellas cubren a 1,732,247. E1 INSSJP (Instituto Nacional de
Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados) posee una poblacion de
3,171,000 beneficiarios, de los cuales 809,000 se encuentran en el rango superior
alos 75 afios. Por la importancia de su cobertura y por las caracteristicas de sus
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peneficiarios, el Instituto gsuna pieza muy importante del sistema institucional
de salud enla Argentina“.

Cuadro 10.3
COBERTURA DELAS OBRAS SOCIALES POR TIPO INSTITUCIONAL
(1985)

TIPOLOGIA INSTITUCIONAL Beneficiarios %
0.5. Ley 22.269, 291 entidades 17,307,812 57.50
0.S. Provincial y Municipal (legislacién

provincial)
0.S. Poder Judicial y Congreso de

de la Nacién 4,005,166 13.30
0.S. Personal fuerzas armadas y i

de seguridad 1,046,000 3.50
Poblacién cubierta 22,358,978 74.30
Poblacién no cubierta 7,739,840 25.70
Poblacién total 30,098,718 100.00

Fuente: Gerencia de Planeamiento del INOS, MSy AS.

Cuadro 10.4
NUMERO DE OBRAS SOCIALES Y COBERTURA
POR TIPO INSTITUCIONAL (1985)

'.I‘ip?log.ia Cantidad de Cantidad de %
institucional obras sociales  beneficiarios

Sindicales 199 6,441,985 37.22
Estatales 16 743,938 4.30
Por convenio 31 235,377 1.36
Personal de direccién 24 827,329 4.78
Administracién mixta 12 8,883,014 51.32
Adheridas 3 96,539 0.56
Ley 21.476 5 55,463 0.32
De empresas 1 24,167 0.14
TOTAL 291 17,307,812 100.00

Fuente: Gerencia de Planeaci6n del INOS, MSyAS.

2 Ver Laura S. Golbert, “El envejecimiento de la poblacién y la seguridad Social”, Boletin

Informativo Techint N2 251, marzo 1988.
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Algunas obras sociales han desarrollado establecimientos }.)ro;.)ios,‘ siendog
las mas importantes el ISS Personal Ferroviario, que posee 40 instituciones, y
la OS Personal de la Industria Metaltirgica, que posee 18. Ambas obras socialeg
poseen el 50% de la camas del sector que en su totalidad son 6,801 (Cuadrog
10.5). Estos servicios propios no alcanzan para cubrir las dema'ndz.as de la
poblacién cubierta, por lo que contrata otros servicios que mayqnta.namente
pertenecen al sector privado. Si tomamos como ejemplo los institutos de
administracién mixta, que como vimos, cubren la mitad de l?eneflaanos dela
seguridad social, puede observarse en el Cuadro 10.6 que casi un 78% del gasto
que realizan se produce en servicios contratados. El financiamiento de las obrag

sociales se compone de una contribuci6n a cargo del empleador, equivalente.

al 4.5% de la némina salarial, y un aporte del trabajador equival.ente al 4% de
su remuneracion. Existen ademds aportes denominados de “distinta naturale-

za”, otorgados por disposiciones o convenios colectivos de trabajo. Estos

tiltimos representan importantes recursos que se obtienen de acuerdo con el
poder de negociacién de los respectivos sindicatos. Por ejemplo, la obra social
de los empleados bancarios recibe como recursos adlCIOI\?leS el 2% sobre los
intereses y comisiones percibidas por las entidades bancarias.

El INOS tiene a su cargo el control normativo y financiero de l‘as obras
sociales y administra un Fondo de Redistribucion, consti tuido, en vnrtufi_ del
art. 13 de la ley 22.269, con el 10% de los recursos de las f)bl"as sociales,
provenientes de aportes y contribuciones, y con el 60% de los ingresos de las
obras sociales provenientes de los recursos de otra naturaleza. |

El 90% de los apoyos financieros provenientes de este fondo deben desti-
narse a prestaciones médico-asistenciales. Un tercio de los recursos del Fondo
debe ir automéaticamente a las obras sociales de menor recaudacion y el resto

debe cubrir déficit o diferencias en los programas administrados por el Institu-

to.
Cuadro 10.5
OBRAS SOCIALES SEGUN INFRAESTRUCTURA
ASISTENCIAL PROPIA (1985)
Tipologia Cantidad de Cantidad de Cantidad de %
Institucional obras sociales  estableci- camas camas
mientos
Sindicales 31 49 1,741 25.6
Estatales 3 6 534 7.9
Por convenio 2 2 54 0.8
Administracién mixta 7 53 3,830 56.3
Asociacién de obras
sociales 7 8 642 94
TOTAL 50 118 6.801 100.0

Fuente: Gerencia de Planeaci6n del INOS, MS y AS.
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Cuadro 10.6
COMPOSICION DEL GASTO EN PRESTACIONES
MEDICO-ASISTENCIALES SEGUN EL TIPO DE SERVICIO
INSTITUTOS DE ADMINISTRACION MIXTA (1984)

Prestaciones Médico-asistenciales
OBRA SOCIAL EGRESOS EGRESOS
(en miles de australes corrientes) (en %)
Servicios Servicios Total Serv. Serv. Total

propios contratados prop. contra.
1) Bancarios 2,322,797 3,442,539 5,765,336 403 59.7 100
2) Min. deSalud 189,861 763,753 950,614 19.7 80.3 100
3) Carney Afines 596,733 432,743 1,030,476 580 42.0 100
4) Comercio - 8,149,234 8,149,234 - 100.0 100
5) Docentes 607,000 2,643,000 3,250,000 187 81.3 100
6) Ferroviarios 3,739,263 816,913 4,556,176 82.1 179 100
7) Hacienda 162,123 533,766 695,889 233 76.7 100
8) INSSJP 5,449,889 25,940,485 31,440,374 175 825 100
9) Obras Sanit. 62,047 272,224 334,271 16.1 83.9 100
10) Rurales - 2,095,635 2,095,635 - 100.0 100
11) Seguros - 1,244,340 1,244,340 - 100.0 100
12) Vidrio 131,876 30,360 162,236 81.3 18.7 100
TOTAL 13,299,589 46,364,992 59,664,581 223 77.7 100

Fuente: Elaborado sobre la base de Plachner, M.1., Gastos en salud y utilizacidn de servicios en el sistema de
obras sociales, OPS, t. 1, Buenos Aires, 1985.

10.3 SECTOR PRIVADO

El sector privado esta constituido por una red de consultorios agrupados
en instituciones de diagnéstico, clinicas o sanatorios cuya propiedad estd en
manos de un médico o un grupo de ellos, 0 en manos de capitales extramédicos
bajo la forma de sociedades anénimas. Podemos considerar también dentro del
subsector al hospital de colectividad, tales como el Francés, Alemén, Italiano,
Espaniol, etcétera. Aunque estas entidades se constituyeron con una 16gica no
lucrativa, han desarrollado formas de atencion propias de las instituciones
privadas. Esto significa que estdn abiertos a toda la poblacién, han incorporado
formas de prepago o han establecido formas contractuales con distintas obras
sociales.

Debemos citar también a los seguros médicos privados lucrativos o prepa-
gos médicos, que surgieron a iniciativa de empresas aseguradoras, profesiona-
les o entidades gremiales médicas y eventualmente de grupos financieros.
Alcanzaron un importante desarrollo en los dltimos afos, concentrandose
fundamentalmente en el 4rea metropolitana. Una estimacién de la cobertura

303



de estos seguros indicaba que en 1980 un 12% de la poblaci6n del Gran Buengg

Aires, esto es, alrededor de 1,200,000 personas eran atendidas bajo esta moda.

lidad.

El sector privado cuenta con 47,048 camas, de las cuales un porcentaje
significativo es utilizado para atencion médico-asistencial aguda. Este sectop
cuenta con el 31% de la capacidad instalada del sector salud. Las institucioneg
privadas se concentran en las provincias con mayor desarrollo econémico, tales
como Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y la Capital Federal (Cuadro 10.7).

El financiamiento mds importante del sector ha provenido de las obrag
sociales a través de convenios. La relacion se establece mediante contratos que
adquieren diferentes modalidades. Ante la crisis econémica por la que atravie-
sa nuestro pais, los prestadores han buscado formas para obtener mayores

Cuadro 10.7
SECTOR PRIVADO CAMAS Y HABITANTES/CAMA
POR JURISDICCION (1 980)
Jurisdiccién : N2 de camas Poblacién Hab./cama
Capital Federal 8,722 2,922,829 335
Buenos Aires 14,739 10,865,408 737
Catamarca 291 207,717 714
Cérdoba 5,870 2,407,754 410
Corrientes 750 661,454 882
Chaco 991 701,392 708
Chubut 329 263,117 800
Entre Rios 1,303 908,313 697
Formosa 280 295,887 1,057
Jujuy 612 410,008 670
La Pampa 285 208,260 731
La Rioja 163 164,217 1,007
Mendoza 1,464 1,196,228 817
Misiones 1,049 588,977 561
Neuquén 404 243,850 604
Rio Negro 586 383,354 654
Salta 922 662,870 719
San Juan 218 465,976 2,138
San Luis 177 214,416 1,211
Santa Cruz 99 114,941 1,161
Santa Fe 6,031 2,465,546 409
Santiago del Estero 543 549,920 1,013
Tucuman 1,208 972,665 805
Tierra del Fuego 12 27,358 2,280
TOTAL 47,048 27,947,446 594 -l

Fuente: MSAS/OPS, Argentina descripcion..., ob. cit. y Censo Nacional de Poblacién y Vivienda, 1980.
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recursos financieros, llegandoinclusoainstitucionalizarse enalgunosacuerdos
la forma del “plus” o aranceles diferenciados, segtin la categoria del profesio-
nal.

Como resultado del importante financiamiento otorgado por la seguridad
social y del proceso importador de equipamiento de alta complejidad, experi-
mentado en el tltimo gobierno militar, el sector privado posee la mayor
cantidad de este tipo de equipamiento, seglin puede observarse en el Cuadro

10.8.

Cuadro 10.8
EQUIPOS DE MEDIANA Y ALTA COMPLEJIDAD POR SECTORES
(1980)
Rifén : Bomba
Sectores Ecégra- artif. Mamé- Tomé- artic. Rayos Cente- Cimara
fos Hemod. grafo grafo extra- ldser 1ll6g gamma
corpérea
Piblico 112 107 27 2 52 2 67 13
Obras Soc. 29 29 9 - 920 - 4 2
Privado 425 353 120 28 127 4 110 33
Total 566 489 156 30 187 6 177 48

Fuente: Marconi, E. y otros, La terciarizacion del empleo en la Argentina: el sector de la salud, Ministerio de
Trabajo/OIT, Buenos Aires, 1985, pag.10.

10.4 EL GASTO EN SALUD

En 1985 se estimaba que el gasto en salud de la Argentina representaba el
8.2% del PBI. Esta cifra se descompone de la siguiente manera: 1.9% pertenece
al sector piblico, 3.2% esta a cargo de las obras sociales y 3.1% se realiza en
forma privadaa. En el mismo afio, nuestro pais gastaba US$ 1,610 millones en
medicamentos. Esta suma equivale al 2.4% del PBI y al 20% del gasto total en
salud. La distribucion sectorial del gasto en medicamentos es la siguiente:
67.2% privado, 26.6% obras sociales y 6.3% publico. También es titil sefialar que
el gasto en medicamentos representa la porcion mas significativa del gasto
privado en salud (52%).

En relacién con el sector piiblico, los Cuadros 10.9 y 10.10 describen la
estructura jurisdiccional del gasto pfiblico en salud. Del Cuadro 10.9 se conclu-
ye que una variada gama de dependencias del gobierno nacional realizan
gastos en salud, correspondiéndole a la Secretaria de Salud de la Nacién poco
mas de la mitad de este gasto. En el Cuadro 10.10 se observa la distribucion del
gasto de provincias y de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires.

3 Ver Gonzilez Garcia, G., Abadie, P., Llovet, J. y Ramos, S., El gasto en salud y en medicamentos,
CEDES, Argentina, 1985.
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Cuadro 10.9
GASTO EN SALUD DEL SUBSECTOR PUBLICO NACIONAL

(1985)
Dependencia Miles de
australes

TOTALES 137,897
MINISTERIO DE SALUD Y ACCION SOCIAL
1. Secretaria de Salud (Admin, Central y FONASA) 74,209
2. Cuentaespecial FAM 1,612
3. INOS 1,118
4. CENARESO 479
SECRETARIA DE EDUCACION
5. Universidad de Buenos Aires 10,583
6. Universidad de Cérdoba 3,397
7. Universidad de Rosario 3,397
8. Programa Asistencia para el Educando

(Sanidad Escolar) 6,643
MINISTERIO DEL INTERIOR
9. Policia Federal Argentina 7,997
MINISTERIO DE DEFENSA
10. Gendarmeria Nacional 150
11. Prefectura Naval Argentina 799
12. Servicio Penitenciario Federal 4,168
13. Comando Gral. de Ejército 12,898
14. Comando Gral. de la Armada 5,740
15. Comando Gral. de la Fuerza Aérea . 4,707

Fuente: Gonzilez Ginés y otros, E! gasto en salud y medicamentos, Argentina 1985, CEDES, Buenos Aires,
1987, pag. 34.

En el caso de las obras sociales, no es posible contar con un panorama
completo y confiable del conjunto del gasto. Pero, tomando un subconjunto de
ellos, los institutos de administracion mixta, es posible tener una idea del nivel
y composicién del gasto. El Cuadro 10.11 ilustra sobre el gasto global y en
asistencia médica, y los gastos administrativos. Las oscilaciones son importan-

tes. Por ejemplo, mientras la obra social de Carnes y Afines (ISS-PICA) destina

el 91% del gasto a prestaciones médicas, Bancarios destina séloel 54%. A la vez,
mientras Bancarios asigna 6% a gastos administrativos, la obra social de la
empresa Obras Sanitarias gasta el 19 por ciento.
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Cuadro 10.10
GASTO EN SALUD DE LAS PROVINCIAS,

MCBA Y TERRITORIO NACIONAL DE TIERRA DEL FUEGO

(1985)
Jurisdicciones Miles de australes
TOTALES 503,749
M.C.B.A. 99,427
Buenos Aires 128,873
Catamarca 3,741
Cérdoba 43,439
Corrientes 11,783
Chaco 16,839
Chubut 5,059
Entre Rios 12,314
Formosa 12,407
Jujuy 7,812
La Pampa 5,600
La Rioja 2,966
Mendoza 18,295
Misiones 6,973
Neuquén 15,751
Rio Negro 16,030
Salta 21,563
San Juan 8,707
San Luis 3,807
Santa Cruz 2,208
Santa Fe 37,706
Santiago del Estero 3,193
Tierra del Fuego 593
Tucuman 18,663

Fuente: Idem.
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Cuadro 10.12

Cuadro 10.11
GASTO DE LOS INSTITUTOS DE ADMINISTRACION MIXTA OBRAS SOCIALES
(1984) ESTRUCTURA DEL GASTO AL 31/7/87 (Porcentajes)
Institutos Gasto  Gasto Gasto Gastos admin. HONORARIO MEDICO 27.73
de Adminis- total  prestac. prestac. millones de
tracién millones millo- médicos $a en valores C.or.\sulta 54.79
mixta. de$aen nesde % farm. %  corrientes % Visita 9.61
valores $aen millones Internacién clinica 322
corrient. valores de $a en Y
corrientes valores Honorario RX 4.13
corrientes Practica quirargica 15.52
1 2 2/1 3 31 4 4/61 Préctica especializada 12.63
1 Bancarios 13,081 10,139 775 7,027 53.7 754 5.7
Min.Salud 1656 1,343 811 1,097 662 174 105 GASTO SANATORIAL 22.57
3 Carne/Afi- . Pension 42.41
nes 1,322 1207 913 1,199 907 68 52 Gasto clinico 531
4 Comercio 10,021 8,67 86.6 8,346 83.3 885 8.8 Gasto quirirgico 16.63
5 Docentes 5,127 4,26 83.1 4,018 79.6 456 8.9 Otros gastos 13.44
6 Ferrovia- Gastos RX 22.21
rios 6,147 5255 855 5,277 85.8 477 7.8
7  Hacienda 1,199 914 762 815 680 158 130 GASTO Y HONORARIO BIOQUIMICOS 9.82
INSSJP 45342 42,332 93. 39597 873 2614 58 Plstiouniiie -
9 Obras Sa- Gastos 62.18
nitarias 557 409 73.4 369 66.2 108 19.3
10 Rurales 4048 329 814 2267 560 538 133 GASTOS Y HONORARIOS ODONTOLOGICOS 6.21
11 Seguros 2,459 1,655 67.3 1,529 62.2 95 3.9 Consilian ) 916
12 Vidrio 223 175 78.3 175 785 30 135 o :
. preventivas 8.27
TOTAL 91,192 79,660 87.4 71,715 78.6 6,355 7.0 Ta— 46.66
Fuente: 1, 2 y 4 elaborado sobre la base de Plachner, M.1. ob. cit, cuadro 11.3.1.3. MSyAS - INOS, Boletin & 8
Informativo, Zﬁo 7,N231, diciembre de 1985, pag. 7. ) Y Gasto odontolégico 34.32
Gasto protésico 1.58
El Cuadro 10.12 describe la estructura del gasto de un grupo de 60 obras
sociales que cubren mas del 85% de los beneficiarios de la seguridad social. FARMACIA 18.60
Gasto no médico 15.08

Fuente: Gerencia de Planeamiento INOS, Ministerio de Salud y Acci6n Social.
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10.5 PRINCIPALES PROBLEMAS

10.5.1 Debilidad del gobierno nacional para conducir el sistema de salud

El sistema de salud nacional est4 constituido por un vasto espectro instity-
cional. El pais cuenta con un sector privado sumamente heterogéneo en com-
posicién y calidad de prestaciones y un sector de la seguridad social integrado

por mas de 300 obras sociales con enormes diferencias en términos de nlimerg

de afiliados, recursos financieros y variedad de las prestaciones ofrecidas. Por
taltimo existe un sector publico dividido en tres niveles (nacién, provincias
municipios) que, con una gran autonomia, brindan servicios a la poblacién.

Esta estructura del sistema de salud se torna negativa cuando el pluralismo
deviene en fragmentacién o atomizacién, esto es, falta de coherencia y conver-

gencia en los servicios brindados por inexistencia de un polo conductor y
ordenador del sistema en su conjunto. Este es el caso argentino, donde la virtual
ausencia de liderazgo por parte del gobierno central ha generado una situacién

en la cual cada uno de los componentes del sector responde a su propia légica

y no al interés del conjunto.
Junto con la escasez de recursos es preciso sefialar la irracionalidad de los
procesos de asignacién y de uso. En otras palabras, cuando no existe una

instancia de coordinacién y planificacién, el despilfarro de recursos se vuelve

un hecho reiterado. Las consecuencias negativas no se hacen esperar: duplica-
ci6én de inversiones en infraestructura y equipamentos, mala distribucién de la
capacidad asistencial, etcétera.

Esta falta de coordinacién entre los sectores y niveles también tiene conse-

cuencias negativas en el plano de los recursos humanos para la salud. Los

fenémenos del pluriempleo, la sobrecarga de trabajo, las bajas retribuciones y -

escasos beneficios sociales constituyen a menudo consecuencias no deseadas

de la desarticulacion del sistema.
Por 1itimo, estos problemas en la estructura del sistema constituyen un

obstaculo para intervenir eficazmente sobre las inequidades y el nivel de
calidad de los servicios producidos.

10.5.2 Lainequidad en el sistema de salud argentino

Si observamos ei nivel institucional, veremos que se ha producido una

“especializaciéon” de los diferentes subsistemas en relacién con los sectores
sociales a los que proveen servicios. En otras palabras, se ha producido una
estratificacién en el acceso a los servicios que se relaciona con los niveles

socioecondmicos de la poblacién. Las capas de mayores ingresos acceden ala |

medicina privada pagando los servicios en forma directa o mediante la contra-
tacién de seguros. El grueso de los asalariados con ingresos medios son aten-
didos por la seguridad social vinculada con el sector privado, y ios grupos
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sociales de menores recursos acuden a los servicios publicos de salud. Pero el
acceso a €stos estd limitado fundamentalmente por una oferta que no posee
una distribucién territorial adecuada en las dreas habitadas por los sectores de
menores recursos.

Por otro lado, los recursos finacieros del sector piblico (que representa 14
de los recursos totales) no son asignados integramente a los sectores sociales
de menores ingresos. Ello es asi porque con estos recursos se subsidia a la
seguridad social, ya que muchos beneficiarios de las obras sociales que no
cubren un nivel satisfactorio de prestaciones recurren a las instituciones publi-
cas sin que éstas reciban aporte alguno.

Finalmente, en el sector piblico se brindan prestaciones que no son renta-
bles para el sector privado, facilitando de esta manera la tarea que este ltimo
realiza. Por o tanto, el sector piblico carga con la mayor parte de la internacién
crénica, aporta sus recursos para la formacién técnico-cientifica de los agentes
del sistema y entrena a los trabajadores de la salud que luego son captados y
utilizados en otros sectores. P

Las diferencias sociales en el acceso.a los servicios piblicos no sélo estin
determinadas por el caricter publico, privado o de la seguridad social de
aquellos. La estratificacién se reproduce también al interior de cada uno de
estos sectores. Por ejemplo, en el campo de la seguridad social existen obras
sociales que por el niimero de afiliados y/o el sector de actividad en el que se
encuentran tienen condiciones para brindar mayores beneficios que otras mas
pequefias o mas débiles. Estas diferencias pueden llegar a ser extremadamente
significativas.

Si observamos el Cuadro 10.13 podemos deducir que el tipo de cobertura
que la obra social realiza depende del nivel de ingreso anual porafiliado titular.

10.6 PROPUESTA PARA DISENAR UNA POLITICA DE SALUD

10.6.1 El gobierno nacional y la necesidad de conduccién del sistema

Hemos sefialado la debilidad del Estado nacional para conducir la politica
de salud. Esto se debe a que la Secretaria de Salud tiene escasos recursos
econémicos y técnicos para financiar y regular efectivamente las acciones de
salud de un sistema altamente descentralizado. No existe tampoco una precisa
delimitacién de las funciones que el Estado Nacional debe cumplir en materia
de salud para lograr una interrelacién funcional entre las distintas jurisdiccio-
nes.

La falta de este centro conductor lleva a una fragmentacion institucional
(con crecientes signos de irracionalidad en la utilizacién de los recursos) y la
estratificacién en el acceso a los servicios. Las situaciones de verdadera inequi-
dad social que se producen en el interior de los sectores que componen el
sistema de salud se acentiian si analizamos el modelo de atencién. Hemos
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Benef.
Titul.
3.28
1.98
2.88
2.42

Ingr/
Titul.
119.56
230.28
784.39
242.62

ingr.
1.16
1.15
1.02
1.12

benef.
10.47
2022
2446 116.74
25.85

15.91

benef.
2.72
23.98

41.77
62.88
83.76
61.41

POR BENEFICIARIO TITULAR ANO 1987

Cons/ Costo GMED/ GNM/GTOT/
por dia

48.6
64.3 -
46.7

34.6

Egreso paciente

Cuadro 10.13
INDICADORES DE LAS OBRAS SOCIALES SEGUN EL NIVEL DE INGRESOS

100

benef.
5.9
9.5
8.3
8.1

benef.
2.0
4.7
5.4
3.8

31.86

GMA/ Cons/ Egresos/
benef.

8,107,406 113.83
86.44

6,009 154.14

ciario

Benefi-
5,931,741

1,

15,545,156
Las obras sociales fueron clasificadas en tres grupos segiin el promedio de ingresos anuales por beneficiario titular; de ellas 25 (5,931,741 bene-

ficiarios) corresponden a ingresos inferiores a 155 u$s por afio; 26 (8,107,406 beneficiarios) corresponden a ingresos comprendidos entre u$s 156

y u$s 390 por afio, y 12 (1,506,009 beneficiarios) corresponden a ingresos superiores a u$s 391 por afio.

Total Medianos Ingresos
Total Altos Ingresos

Total Bajos Ingresos
Total General

Nivel de Ingresos

cién 476 /83 (Actualizacién de Poblacién Beneficiaria), 1200/85 (Sistema de Estadisticas de Obras Sociales) y 1039/81 (fluir de fondos). En todos
los casos se utiliz6 informacién del afio completo. Cuando faltaba algiin dato de la serie, se lo estimé por extrapolacién lineal de la informacién
existente, y para los datos econémicos se utilizé como factor de correccién el indice combinado de precios al consumidor y mayoristas. Las va-

Fuente: INOS (1988). Se presentan indicadores elaborados con informacién provisional del afio 1987, obtenida de los formularios de la resolu-
riables fueron:

Poblacién beneficiarios titulares (TITUL.)

Ingresos ordinarios en u$s (INGR.)

Gastos totales en u$s (GTOT.)
N2 de egresos de internacién (EGRESOS)

Poblacién beneficiarios totales (BENEF.)
Gasto médico-asistencial en u$s (GMA)
Gasto en medicamentos en u$s (GMED)
N¢?de consultas ambulatorias (CONS.)

destacado su rasgo mas saliente, es decir, su medicalizacion excesiva y el escaso
desarrollo de las préicticas preventivas.

Nuestra propuesta apunta a constituir al gobierno nacional en un centro
conductor o direccionador de un sistema pluralista de atencién a la salud
integrado porlos gobiernos locales, la seguridad social y el sector privado. Esta
propuesta explica algunas pautas de funcionamiento que tienen como objetivo
lograr mayores niveles de equidad, racionalidad y calidad de las acciones en
salud.

La recuperacién del rol conductor del gobierno nacional se puede lograr si
se fortalece financieramente a la Secretaria de Salud para que se encuentre en
condiciones de estimar la adopcién de acciones acordes con metas nacionales
de salud y si la dotamos de capacidad instrumental para ejercer un efectivo
papel de regulacién del sistema en su conjunto. La responsabilidad bésica de
la Secretaria no consiste en llevar a cabo acciones directas de salud. Estas deben
estar a cargo de los gobiernos provinciales y municipales y de las organizacio-
nes de la sociedad civil.

El aumento dela capacidad financiera del gobierno central debera provenir
de una revisién del presupuesto del gobierno nacional y fundamentalmente de
una reforma en la asignacién de los recursos de la seguridad social. Estos
recursos, provenientes de fuentes compulsorias (obligatoriedad de las contri-
buciones), deberan permitir incrementar la capacidad financiera del gobierno
nacional a niveles sustancialmente superiores a los actuales para realizar una
redistribucién de recursos entre quienes ejecutan las acciones de salud, con el
fin de reducir las inequidades sociales y regionales del actual sistema.

En sintesis, es conveniente adoptar por razones de eficiencia y eficacia un
esquema de ejecucion descentralizada de las acciones de salud tanto preventi-
vas como curativas. La mayor proximidad de los gobiernos locales a los
problemas de salud de la poblacién explica la mayor probabilidad de eficiencia
y eficacia. Pero, al mismo tiempo, s6lo un gobierno central que actiia financian-
do, reglando y supervisando puede introducir mayor cuota de racionalidad en
el uso global de recursos y de equidad en la distribucién de servicios. Asi, en
la politica general de medicamentos y de equipamiento, el gobierno nacional
debe tener un papel fundamental, como también en la politica de formacién de
recursos humanos, en la investigacion en servicios de la salud y en el nivel de
servicios de alta complejidad.

Las metas y acciones nacionales en salud deberdn surgir de instancias de
concertacién convocadas por el Estado nacional. Se evitaran de esta manera los
proyectos hegemonicos impulsados por el gobierno central y se ampliara la
convocatoria a todos aquellos actores queestan en condiciones de aportar ideas
para la elaboracion de soluciones viables y concretas.

El fortalecimiento técnico y administrativo del gobierno nacional® para
cumplir su funcién orientadora y reguladora se convierte en un tema priorita-
rio. Con el fin de elaborar las politicas del sector es necesario tener un sistema
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de informaci6n dgil, dindmico y moderno. Este debera ofrecer una informacién
actualizada sobre el comportamiento de las variaciones poblacionales, sug
necesidades y demandas en materia de salud, sobre la estructura adminis-
trativa y su funcionamiento, sobre la seguridad social, etc., permitiendo una
mejor evaluacion y control de las politicas de salud y de la estructura econémi-
co-financiera del sector, facilitando asf las correcciones necesarias y su realiza-
cién en el momento oportuno.

Nos parece adecuado también disenar un centro de documentacion ligado
al sistema de informacion. Ello permitird democratizar la informaci6n dispo-
nible, poniéndola al alcance de todos los interesados en el drea. También serg
conveniente contar con un drea de analisis econémico-financiero que permita
administrar la politica de salud con mayor racionalidad. Por tltimo, es preciso
jerarquizar la funcion ptiblica exigiendo niveles altos de competencia, estable-
ciendo mecanismos de capacitacion permanente y fijindoles niveles de remu-
neracion adecuados para la funcién.

En relacion con la seguridad social, es conveniente que el gobierno central
establezca un conjunto de instrumentos que posibilite que aquella eleve sus-
tancialmente la racionalidad y calidad de sus acciones. En primer lugar, el
gobierno nacional debe acreditar servicios y prestadores, para elevar su desa-
rrollo técnico-cieritifico y mejorar la estructura de funcionamiento y las presta-
ciones que realiza. En segundo lugar, es conveniente que se establezca un
nomenclador de prestaciones integrales y globalizadas, que sirva para valorar
las prestaciones en forma mas amplia. En tercer lugar, el gobierno debera
desarrollar un sistema de auditoria sobre los servicios que permita realizar un
seguimiento de la calidad de la atencion provista y de la asignacion de recursos
realizada.

10.6.2 Recuperacién del sector piblico

La valorizacién de un centro orientador del sistema de salud requiere una
nueva definicién del papel del sector piblico en su conjunto. No es aceptable
el papel secundario que tiene en la actualidad. El sector ptblico debe transfor-
marse en un protagonista dindmico capaz de modificarse y de adaptarse a
nuevas formas del proceso de salud-enfermedad, sirviendo de modelo al
sistema.

A pesar de las importantes diferencias de sistemas politicos y econémicos,
en la mayoria de los paises, el Estado cumple con un rol importante en materia
de salud.Rol variable que depende de las concepciones prevalentes del proceso
salud-enfermedad y de la existencia de otros actores sociales en el campo.

El hecho de que la enfermedad no respete las clases sociales provoco, en
primer lugar, politicas defensivas para proteger a los sectores dominantes
mediante el aislamiento o la segregacién social de los enfermos. Los avances
cientificos en microbiologia y el interés de los higienistas en las causas que
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producen la enfermedad impulsaron una accién del Estado en la vacunacién,
saneamiento bdsico, agua potable, etcétera. Fue apareciendo asi la necesidad
de la intervencién del Estado, expresada fundamentalmente en el desarrollo y
administracién del servicio publico de salud.

A partir de la concepcién de la salud, como un derecho de los ciudadanos,
se hace necesaria la intervencién del Estado, dada la incapacidad de los meca-
nismos espontdneos del mercado para garantizar el acceso a los servicios de
salud sobre bases universalistas. Las posibilidades y la manera que cada
persona tiene para apropiarse de bienes y servicios no siempre coindicen con
las necesidades, urgencias o prioridades del conjunto. Esta necesidad de tipo
social demanda la intervencién del Estado para garantizar este derecho social
basico en forma equitativa. Como la salud es un bien indivisible, es imposible
fijar niveles o umbrales minimos. Por lo tanto, la intervencion del Estado debera
basarse en una concepcién integral que incluya los componentes preventivos

curativos. :

El fortalecimiento del sector piblico se iniciard con una paulatina recupe-
racién de sus hospitales, unidades y establecimientos sanitarios. Para ello habra
que comprender el disefio de perfiles que les permitan ofrecer mejores servicios
y tener una vinculacién efectiva con la seguridad social. Deberé desarrollarse
ademas una red de baja complejidad para constituir la base del sistema,
propendiendo asi a una mayor atencién ambulatoria y a redefinir los &mbitos
para niveles de mayor complejidad. Las provincias serdn quienes definan una
red de servicios de complementariedad y complejidad creciente, utilizando
estrategias zonales de descentralizacion efectivas que a su vez coincidan con
programaciones de otras politicas sociaies.

El municipio sera el encargado de organizar los niveles de menor comple-
jidad del sistema, revitalizando su funcién como promotor y protector de la
salud, para lo cual deberd ejecutar programas sociales mdsamplios. Constituird
el primer nivel de servicios y desarrollard unidades de programacién adapta-
das a las realidades epidemiolégicas lccales. Deberan permitir el control de
gestion de la realizaciones por parte de la comunidad y canalizar ordenada y
racionalmente la derivacién delos problemas que no se pueden resolveren esta
jurisdiccion.

El hospital ptblico debera cambiar la légica de su funcionamiento actual,
orientada a los mas desprotegidos, para pasara ser un prestador que pueda ser
utilizado por todos los sectores de la sociedad, teniendo en claro que puede
captar nuevos recursos si estrecha su vincuiacién con la seguridad social.
Deberd adoptar un esquema administrativo descentralizado, utilizar mejor sus
recursos fisicos y poseer un cuerpo de personal con capacidad y comprometido
con los objetivos propuestos.

El gobierno nacional deberé financiar parte de la recuperacién operativa del
sector pblico provincial y municipal, apuntando a su desarrollo cualitativo y
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cuantitativo. El cumplimiento de las metas y prioridades establecidas debery

ser estimulado con estos recursos.

Sin duda, un aspecto trascendental en el fortalecimiento del sector piiblicy
es el logro de una carrera funcional. Esta debe contemplar la constitucién de]
equipo de salud y marcar con claridad los perfiles que debera tener cada cargo
para cumplir las misiones y funciones asignadas. Establecerd regimenes de
horarios extendidos y dedicaciones exclusivas que permitan elevar la calidaqd
del atenci6n, retribuciones adecuadas, posibilidades de capacitacion y jerarqui-
zacién técnico-cientifica, al iqual que beneficios sociales. Comprendera a todos
los trabajadores de la salud, estimulando las actividades docentes y de inves-
tigacion como componentes de un hospital moderno.

La progresi6n escalafonaria tendra en cuenta la antigiiedad y la capacidad,
estipulara claramente los requisitos de ingreso, los incentivos que favorezcan
una mejor distribucion del recurso humano en salud, el estimulo a la educacién

continua y, sobre todo, la fijacién de jornadas de trabajo con carga laboral por

tipo de tarea o especialidad compatible con el desarrollo personal, familiar y
social.

Finalmente, la vinculacién entre la seguridad social y el sector piblico

deberabasarse en una estrategia de aproximaciones sucesivas. Parece recomen-
dable la biisqueda de un acercamiento entre la seguridad social y el sector
ptblico, partiendo de algunas obras sociales en las que el Estado tenga alguna
responsabilidad de conduccion.

10.6.3 Politica de desarrollo de los recursos humanos en salud

Dada la compleja tematica que encierra, no vamos a desarrollar en este

trabajo una propuesta especifica sobre la politica del medicamento y de la
tecnologia del sector. Sin embargo, es necesario sefialar que desde el Estado
sera preciso definir algunas acciones dirigidas a orientar el desarrollo de la
produccién de tecnologias y medicamentos en funcion de objetivos de equidad
y calidad de la atencion brindada a la poblacién. Mediante estas regulaciones
seevitardn las distorsiones de los mercados actuales y la inconveniente deman-
da inducida que ellos tienden a generar. Cabe agregar que estas regulaciones
necesarias deberan ser definidas con la participacion de todas las jurisdicciones
del sector piblico en los &mbitos centrales de conduccion de todo el sistema de
salud.

Si nos interesa, por el contrario, realizar algunas consideraciones sobre los
recursos humanos que constituyen un factor fundamental en la basqueda de
nuevas pautas de funcionamiento del sector.

Si bien la politica de recursos humanos en salud debe concentrarse en el
reordenamiento de la relacién entre el sector formador y el mercado de trabajo,
debe incluir ademds acciones que tomen en cuenta los recursos humanos
extrasectoriales y poblacionales en general, incorporando las actividades edu-
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cativas y participativas pertinentes. Esta politica debera estar basada en el
conocimiento de la situacién epidemioldgica y social de la poblacién, incorpo-
rando modificaciones tecnoldgicas y organizacionales a tal fin. Para evitar los
fracasos, producto de las rigideces existentes, serd necesaria una tarea de
difusién, convencimiento e investigaciones que le den apoyo. La estrategia
comenzara con experiencias en dreas demostrativas, que sirvan de sucesivas
aproximaciones aleccionadoras para el conjunto.

Se convocara a la participacion de los principales actores que tengan que
ver con la formacién y utilizacién del recurso: universidades, asociaciones
gremiales, organismos de la seguridad social y del sector publico, para conciliar
intereses en beneficio de mejores condiciones de vida para la poblacién.

Es indudable que la bisqueda de una nueva “cultura médica” necesita de
una politica de recursos humanos para la salud que la sustente. Asisera posible
la construccién paulatina y sostenida de un modelo de atencién distinto, mas
acorde con las necesidades reales del conjunto de la poblacién. Durante los
tiltimos afos la fuerza de trabajo sectorial mantuvo una constante expansion,
con ramas ocupacionales muy diversificadas y numerosas. Este crecimiento
acentud una serie de desequilibrios entre los componentes basicos del recurso
humano para la salud.

La formacién de personal de la salud, profesional y no profesional, no se
adectia a las posibilidades que ofrece el mercado de trabajo. Los organismos
utilizadores no han estado en condiciones de modificar la oferta, la formacién
yla utilizacion para respondera las necesidades poblacionales. Para solucionar
estos problemas se necesita una politica de desarrollo de recursos humanos en
salud, que se refiera tanto a la utilizacién como a la formacién del recurso
humano.

Es conveniente la creacion de un Consejo para la Politica de Recursos
Humanos integrado por representantes de la Secretaria de Salud, de depen-
dencias provinciales y municipales, de instituciones encargadas de formar
recursos humanos y de las entidades gremiales, para orientar la oferta y la
demanda, asi como la vinculacién con las necesidades de salud. Este Consejo
debera apoyar al gobierno nacional en la elaboracién de estrategias comunes
que fortalezcan la relacién entre la formacion del recurso de acuerdo con las
necesidades del mercado del trabajo, las prioridades de las politicas de salud y
la demanda de la poblacién. Es necesario también impulsar lineas de investi-
gacién que permitan conocer el niimero y calidad del recurso humano, las
condiciones del trabajo, etc., que sirvan de base para el desarrollo de las
politicas.

Al gobierno nacional le compete, ademds, desarrollar un programa de
regulacién y control para determinar el tipo de especialidades médicas y no
médicas que deben ser reconocidas, y su forma de agrupacién.

Se propone también que el gobierno nacional regule las residencias médicas,
concurrencias o formacién de posgrado, buscando que éstas se articulen con el
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ingreso de las carreras funcionales del sector piiblico y de la seguridad social,

También la instancia central de gobierno debe desarrollar programas de incen-
tivo y radicacién en areas criticas, a través de remuneraciones adecuadas,
posibilidad de vivienda y de formacién continua. Seria altamente positivo

establecer que el profesional recien formado cumpla un periodo de accién

social obligatoria.
El replanteo de la formacién del recurso humano es fundamental. Debe

comprender la revision y modificacién de los diferentes niveles organizativos

del modelo educacional (pre y posgrado, educacién médica continua), asf
como el establecimiento de documentacion e informacion cientifica y la nece-

saria revisién y adecuacién de los disefios curriculares en los diferentes niveles

formativos.

Los lineamientos generales de una propuesta, aqui esbozados, apuntana

superar los problemas que hemos identificado como centrales del sistema de
atencién médica en el pais.

La adopcion, por parte del gobierno nacional, de un papel conductor,
orientador del sistema en su conjunto, deberd permitir superar la fragmenta-
cién del actual sistema y sus principales consecuencias: uso irracional de
recursos e inequidad en el acceso a la atencién. Sera funcional ademds al logro
de mayores niveles de calidad, en la medida que deberd alentar una politica de
salud que desarrolle los aspectos preventivos y la racionalidad terapéutica.

Por su parte, la recuperacidn de la capacidad prestadora del sector piblico
en general, el desarrollo de una infraestructura municipal que constituya el
primer nivel de atencion y la vinculacién de la seguridad social con el hospital
ptiblico también ayudaran a introducir mayor equidad y calidad en el sistema

Finalmente, una decidida politica de formacién de recursos humanos y de
su utilizacién que permita la dedicacién exclusiva del profesional en el sector
ptblico y que supere la nocién de que el servicio de salud es una mercancia
mas, es hoy en nuestro pais, una herramienta clave para mejorar la calidad de
un servicio tan especial como es el encargado de velar por la salud y la vida de
las personas.
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11.

EL ESTADO EDUCADOR

Emilioc Tenti

La produccién y reproduccion de la cultura constituye un proceso de vital
importancia para el desarrollo social. En cualquier sociedad resulta necesario
que la mayoria de sus miembros se apropien de un minimo de saberes y
conocimientos, en especial de aquellos que constituyen una condicién bésica
para la participacion efectiva en la vida social. Los sistemas educativos contem-
poréneos tienen como objetivo explicito dotar a cada miembro de la sociedad
de un “capital cultural” bésico (histéricamente variable). Este tltimo se con-
vierte en un bien social, esto es, en un “satisfactor” tan fundamental y necesario
como la salud, el abrigo o la alimentaci6n.

Puede afirmarse que la politica educativa esla primera gran politica “social”
del Estado argentino moderno, con alcance nacional, y con reglas (leyes,
reglamentos, procedimientos estandarizados, etc.) y recursos (humanos, finan-
cieros, organizativos, etc.) especificos.

11.1 PRINCIPALESPROBLEMAS

Mas que un listado de problemas de la educacién nacional, a continuacion
se exponen tres conjuntos de situaciones problematicas. Ellos permiten orga-
nizar la discusion sobre los aspectos que se consideran criticos y que, por lo
tanto, constituyen areas de intervencién politica. De mds esta decir que se trata
de un esquema analitico, esto es, de una distincién que de ninguna manera
implica negar las determinaciones reciprocas entre los problemas planteados.
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11.1.1 Ladesigualdad enla escuela’

En 1986, casi 9 millones de argentinos frecuentaban 50.626 establecimientog

educativos de diversos niveles y jurisdicciones (oficiales y privados) donde
trabajaban 634.846 docentes. Pero en la Argentina actual se combinan altog
indices de escolarizacién con una serie de desigualdades de distintas caracte-
risticas.

El fuerte aumento de las matriculas en la educacion superior registrado en
los dltimos afos indica una ampliacién evidente de la igualdad de oportuni-
dades educativas de la poblacién. Sin embpargo, no ha beneficiado por igual a
todos los estamentos sociales. Todas las evidencias indican que las nuevag
incorporaciones proceden en su gran mayoria de los sectores medios y altos de
la estructura social. Esta desigualdad es atin mas evidente si se asocian el origen
social y el rendimiento. En efecto, la probabilidad de egreso en las instituciones
de educacién superior es mayora medida que se asciende en la pirdmide social.

La expansion de la escolaridad no trajo aparejada una disminucién de las
desigualdades escolares y sociales. Al parecer, los datos disponibles refuerzan
y enriquecen las proposiciones teéricas que desde las ciencias sociales postulan
la existencia de asociaciones entre las estructuras y procesos de reproduccién
cultural y la reproduccion social. De hecho, la elevacién de la escolaridad y de
los niveles de educacién formal promedio de la problacién que se observa a lo
largo del tiempo no han eliminado las desigualdades sociales iniciales, sino que
las ha transformado y reconstituido con nuevas modalidades de existencia.

En efecto, la desigualdad no sélo se expresa en las clésicas figuras de la
exclusién (no incorporacion al sistema, atraso escolar, desercidn, etc.) sino
también por el rendimiento escolar y la permanente estratificacion de las
alternativas escolares. Desde esta perspectiva, los mismos afios de escolaridad
pueden esconder fuertes desigualdades reales en el valor asignado a la educa-
cién también en funcién del tipo de establecimiento, modalidad, ubicacién
geografica, etcétera.

Para universalizar el acceso y egreso en la educacién basica y garantizar la
igualdad de oportunidades en todos los niveles del sistema educativo nacional,
es preciso diversificar las estrategias pedagdgicas e institucionales, adecuando-
las a las necesidades y contextos diferenciales que caracterizan a la poblacién
demandante.

1 Losdatos estadisticos usados en esta seccién son extraidos de Paviglianiti, N., Fortalecimiento
de los procesos de planificacién y toma de decisiones, Parte A, Proyecto PNUD ARG/87/011,
Buenos Aires, 1987. Sinchez, C. Descentralizacién, federalizacién y financiamiento del sistema
educativo, Informe Final, Proyecto PNUD ARG/87/012, Buenos Aires, 1987.
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11.1.2 Lacalidad cuestionada

La discusion acerca de la calidad de la educacién compromete necesaria-
mente unaevaluacion delarelacion del sujeto con el conocimiento. La tentacion
mas frecuente en esta materia consiste en hacer un juicio a partir de las
mediciones que se realizan acerca del grado de aprendizaje alcanzado por los
alumnos. Aqui, al igual que en otros campos de la vida social, abundan los

rejuicios, las opiniones y escasean los conocimientos fundados en investiga-
ciones sistemdticas y tebricamente orientadas.

Es casi un lugar comiin afirmar que existe un deterioro en la calidad de los
Jogros dela escuela argentina contemporénea. Este tipo de sentencias se refiere,
Ja mayoria de las veces, a la cantidad de conocimientos, informacién o habili-
dades inculcadas por la escuela. Una evaluacién realizada a partir de 1983 en
la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires indica que los rendimientos de
los miembros de la cohorte proxima a egresar de la escuela primaria son
extremadamente criticos. Los datos muestran que los promedios obtenidos

ara el conjunto de los eximenes estan debajo del 50% de respuestas correctas
(Lengua 46%, Ciencias Sociales 42%, Matematicas 42%, y Ciencias Naturales
41%)“. Cabe sefialar que estudios anilogos realizados en otros paises latinoa-
mericanos (Colombia y México, en especial) muestran resultados similares. De
todos modos, 1lama la atencién el bajo rendimiento registrado. Es muy probable
que los logros escolares tengan variaciones significativas tanto en términos
territoriales como sociales, pero no existen evidencias empiricas acerca de estas
variaciones en la medida en que el Ministerio de Educaci6n de la Naci6n no ha
instrumentado un programa sistematico de evaluacion a escala nacional®.

Las mismas hipétesis acerca del deterioro de la calidad circulan para el caso
de la educacion superior, sin que se disponga de mas evidencia que la propia
opinion. La mayoria de las veces se opina con el supuesto siguiente: existe un
deterioro en la cantidad y calidad de los recursos aplicados a la educacién. La
remuneracion del trabajo docente ha disminuido significativamente durante
los dltimos afos (en todos los niveles del sistema de ensefianza). En 1973 se
estimaba que el 61% de las escuelas primarias del pais estaban en malas
condiciones. En algunas provincias el procentaje trepaba al 76% y al 95%. El
90% del presupuesto en educacién es para gastos corrientes. La exigiiidad de
los recursos destinados a construcciones y equipamiento se ve agravada por la
incapacidad del aparato administrativo para utilizarlos efectivamente. Todo lo
anterior se resume en el hecho de que es mds acentuado el crecimiento de la
matricula que el del gasto, lo que redunda en una disminucién significativa del
gasto por alumno. Esta situacion es particularmente experimentada en el nivel

2 M.C.B.A., Evaluacién del disefio curricular, 1981. Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires,

Secretaria de Educacién, 1984. .
3 Lafourcade,P., Fortalecimiento delos procesos de planificacién y toma de decisiones, Parte C, Proyecto

PNUD ARG/87/011, Buenos Aires, 1987.
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de educacién superior. Por todo lo anterior se supone que un deterioro en |5
cantidad de recursos afecta su propia calidad y la del producto que se obtiepe
en la practica escolar.

Aun cuando es importante preguntarse acerca de cudnto aprenden Jog
alumnos en las instituciones escolares, es también necesario plantearse yp
problema mds complejo y socialmente estratégico, esto es, la relevancia
pertinencia del saber escolar. El saber escolar es un subconjunto del saber
socialmente disponible en un determinado momento historico. Es precisy
indagar, pues, como se define el saber legitimo, esto es, digno de ser inculcadg
por institucién escolar. En efecto, existe una serie de mecanismos objetivos y
subjetivos, implicitos y explicitos mediante los que se opera esta seleccién.

En primer lugar, es preciso examinar las disposiciones expresas del Estadg
que sefalan los contenidos minimos para cada nivel escolar. Si se analizan
diversas medidas tomadas en 1961, 1971, 1972 y 1977, donde se define el
contenido de la educacién primaria en la Argentina, se demuestra que existe
una gran continuidad en materia de minimos de conocimientos escolares. Las
diferencias mas significativas se refieren a lo que se denomina comiinmente
“valores” o “actitudes” respecto de ciertos objetos sociales tales como la familia,
el poder, la democracia, las relaciones internacionales, el nacionalismo, etcéte-
ra. En cambio, el contenido del saber escolar referido a la creatividad, el
conocimiento, el cuerpo, el trabajo, etc. tiene en las disposiciones oficiales un
tratamiento retérico que no sufre modificaciones significativas a lo largo del
tiempo. De todos modos, es preciso advertir que esto sucede en el plano del
saber escolar formalmente definido, que no es el que efectivamente circula en
las aulas (sobre éste es muy poco lo que se sabe)".

De cualquier manera, es probable que el saber escolar tenga mas una
existencia incorporada en el maestro que objetivada en las disposiciones o los
libros de texto. Por ello se trata de un saber de dificil modificacion. Esta
dimension tan relevante del servicio escolar no puede ser transformada a
voluntad y en el corto plazo desde las conduccién del sistema.

Los contenidos ideolégicos son mas inestables y permeables a los cambios
en el contexto politico. Esta es la dimensién del saber que mas preocupa a las
elites dominantes. Sin embargo, pese a lo que tienden a creer los burécratas, los
maestros gozan de un elevado grado de autonomia en sus précticas escolares.

De todos modos, siempre existe un desfase entre saber escolar y saber social.
Existe un efecto de rutinizacion que es propio de todas las instituciones buro-
craticas. Este efecto es particularmente importante en la institucién escolar, en
lamedida en que est4 explicitamente orientada al cumplimiento de una funcién
de reproduccion y conservacion del saber. Por otro lado, otra diferencia se
origina en el hecho de que las propias necesidades de la inculcacién obligan a

4 Tedesco,].C., Braslavsky, C. y Carciofi, R., El proyecto educativo autoritario. Argentina 1976-1982,
FLACSO, Buenos Aires, 1983.
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someter el saber a una serie de acondicionamientos (libros de texto, manuales,
enciclopedias, esquernas, resiimenes, etc.). Estos recursos del aprendizaje, si no
son controlados y tomados efectivamente por lo que son, tienden a producir
todos los vicios que hoy normalmente se le adjudican al conocimiento escolar:
enciclopedismo, esquematismo, obsolescencia, formalismo, simplicidad, me-
morismo, atomizacién de contenidos, etcétera.

Tanto en el nivel primario como en el secundario, la l6gica de cierto
pedagogismo lleva a privilegiar el debate y la critica del modo de inculcacién
(;elacién maestro-alumno, organizacién escolar, procesos decisionales inter-
nos, sistema de evaluacién y sanciones, etc.), en detrimento del contenido del
aprendizaje. En realidad la critica pedagogica “moderna” y “progresista”

refiere criticar la arbitrariedad de las estrategias de inculcacién mas que la
calidad o el tipo de saber inculcado.

La relacién con el saber es particularmente relevante en el nivel de la
educacion superior. Del mismo modo, en tanto que nivel terminal de maxima
jerarquia del sistema educativo, plantea problemas evidentes de articulacion
con el mundo del trabajo y de la produccién. La densidad de estos problemas
hace que el debate acerca de la universidad, en la mayoria de los casos, se
plantee en forma aislada del resto del sistema educativo nacional. Esto consti-
tuye una limitacion tanto para el diagnéstico como para la bisqueda de las
soluciones requeridas.

Los problemas bisicos (pero no exclusivos) de la educacién superior se
pueden definir como una incapacidad para resolver en forma exitosa las
oposiciones siguientes:

a) Masificacion y calidad de la educacién. La expansioén de las bases de

reclutamiento del sistema educativo en los niveles preuniversitarios es
el resultado de una serie de procesos sociales complejos que determinan
un incremento de la demanda por mayores niveles educativos por parte
de amplios sectores de la poblacién. Si no se proveen los medios adecua-
dos para atender esta demanda, resulta muy probable que se deterioren
los procesos de ensefanza-aprendizaje y que, por lo tanto, se afecte la
calidad del producto.
Autonomia y articulacion con el mundo del trabajo y de la producci6n.
La primera constituye un requisito para garantizar una produccion
cientifica no subordinada a determinaciones politico-sociales inmedia-
tas. La segunda apunta a la articulacién entre el saber acreditado y los
grandes problemas que enfrenta la sociedad nacional. El problema esta
en el hecho de que no es facil determinar o definir estas necesidades
sociales y, por lo tanto, existe el peligro de que un grupo (generalmente
instalado en el Estado) se autoadjudique con éxito el monopolie de la
capacidad de definir los problemas y plantear condiciones no académi-
cas al ambito de la universidad.

b)
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) Preferencias individuales y demandas del mercado de trabajo. Aup.
que relacionada con la oposicién anterior, ésta tiene su especificidaq
y plantea un dilema particular. Es sabido que las preferencias y
elecciones de los particulares (por ejemplo, elecciones profesionales)
no coinciden exactamente con las demandas o “necesidades sociales”.
En otras palabras, no existe ajuste necesario entre aspiraciones subje-
tivas y probabilidades objetivas, al menos en el corto plazo. Este
dilema plantea el problema de la selectividad u orientacién de I
incorporacién a las instituciones de educacion superior que lleva 3
adoptar posiciones extremas tipicas: la determinaci6n de cupos de
ingreso para alternativas profesionales o la libre elecci6n absoluta
parte de los individuos. La primera alternativa es muy costosa en
términos politicos en la medida en que supone una represion de aspira-
ciones y demandas sociales. La segunda origina desajustes entre oferta
y demanda de fuerza de trabajo calificada, credencialismo, subempleo y
desempleo de profesionales, resentimientos sociales, despilfarro de re-
cursos, etcétera.
Saber institucional y saber social. Las universidades no tienen el mono-
polio del saber cientifico en la sociedad. Otras instancias también se
constituyen en dmbitos de produccién y reproduccion del saber. La
burocratizacién de la institucién escolar y las regideces que introduce en
sus relaciones con otros campos de la cultura dificulta la introduccién de
las innovaciones necesarias y oportunas en los programas universitarios,
e) Democracia y eficiencia. La primera hace referencia a un modelo de toma
de decisiones en el interior de la institucién y supone la participacién
ordenada y sistemética de sus miembros. La segunda se refiere a la racio-
nalidad en el uso de los recursos. Los regimenes politicos democrati
favorecen la vigencia de procedimientos participativos en las universi
des, pero ellos no suponen en forma inmediata una modemizacién de los
procesos de asignacion y uso de los recursos. Sin embargo, en el medi
plazo ambos objetivos se revelan mutuamente dependientes.

d)

11.1.3 Asignacién de recursos’

El sistema escolar, como gigantesca organizacion social, insume una canti-
dad significativa de recursos. Se estima que en el afio 1985 la sociedad argentina

5 Los datos referidos al gasto en educacién son extraidos de las siguientes fuentes: Sinchez, C,,
ob.cit.; UNESCO,, Resumen estadistico de la UNESCO, Paris, 1986; FIEL, El fracaso del estatx'sm;
Sudamerica Planeta, Buenos Aires, 1987; Social Sectors and Poverty in Argentina, International
Bank for Reconstruction and Development, Washington, 11 may 1987. La informacién sobre
recursos fisicos proviene de Lineamientos estratégicos para la democratizacién real de la educacidn,
Primer borrador. Ministerio de Educacién y Justicia, Secretaria de Educacién, Direccién
General de Programacién Educativa, Buenos Aires, 1985.
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st6 en educacion el equivalente a 6.9% del PBI. Las dos terceras partes (4.5%
del PBI) constituyeron fondos piiblicos, el otro tercio (2.4% del PBI) fueron
recursos privados. El gasto piblico, incluso, habria aumentado en 1986 hasta
alcanzar el 4.92% del PBL. En el mismo afio 1986 el gasto en educaci6n repre-
sent6 el 18.75% del gasto piblico total. Si se compara la magnitud del gasto en
la Argentina con otros paises, observamos que, como porcentaje del PBI, aquél
se aproxima a los niveles de gasto de paises como Alemania (1983) 4.5%, Gran
Bretafa (1983) 5.3% e incluso es similar al procentaje que alcanza en 1984 el
conjunto de los paises industriales (5.0%). Al mismo tiempo, el gasto en la
Argentina es mayor que el del Brasil (1983) 3.3%, o Uruguay (1984) 2.4%. Por
Gltimo, cabe sefialar que el gasto argentino es sensiblemente inferior al gasto

tiblico en educacion de paises como Suecia (1984) 8%, Holanda (1983) 7.7%,
Noruega (1983) 7% y Dinamarca (1984).

Es preciso no olvidar que el gasto como proporcién (del PBI o del gasto
pﬁblico total) es un indicador relativo del esfuerzo efectivo realizado por una
sociedad nacional. En efecto, muchas veces la igualdad de proporciones oculta
diferencias muy significativas en los montos reales asignados per capita a la
finalidad educativa, lo que no puede dejar de traducirse en diferencias de
resultados (calidad del aprendizaje). En este sentido, el gasto real per capita de
los paises mas desarrollados es significativamente mayor en los paises capita-
listas mas desarrollados. Esta diferencia de magnitudes no puede dejar de
traducirse en el plano de la calidad de los procesos y productos escolares.

Analizado como componente del gasto ptblico, el gasto en educacién de la
Argentina significo, en 1986, el 18.75%, cifra igual e incluso superior a las que
corresponden a los paises industrializados de Europa occidental, pero signifi-
cativamente inferior a los porcentajes de varios paises latinoamericanos que
destinan gran parte del gasto ptiblicoafinalidades educativas (Colombia [1984]
33.2%, Ecuador [1980] 36%, Venezuela [1983] 39.1%).

Cuando se analiza el gasto por jurisdiccion, se observa que, para 1986, el
66% aproximadamente corresponde a las provincias. Este predominio se expli-
ca por el peso que tiene en el gasto total el servicio de educacién primaria, que
desde fines de la década pasada corresponde casi totalmente a esa instancia del
Estado.

Encuantoala distribucién delos recursos por niveles del sistema educativo,
los datos consignan lo siguiente: 62% a la educacién elemental, 22% al nivel
medio y el 12% a la educacién superior. Cabe anotar que esta distribucién
coincide con la estructura general de la matricula por niveles.

El comportamiento general del gasto educativo durante los tltimos afios
obedece a un conjunto de factores complejos de orden politico, econémico y
cultural. En pleno régimen de dictadura (periodo 1976-1981); el gobierno gast6
17% menos que en el periodo constitucional (1973-1975) en el promedio del
gasto social general. Esta disminucion se verifica al mismo tiempo que se
determina un incremento de 17% en el gasto piblico total. Parece claro que los
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gastos en defensa y seguridad acapararon el aumento del gasto total en ese
periodo, en detrimento de los gastos sociales. De este modo, mientras que en
el periodo 1971-1975 el gasto educativo represent6 el 16.59% del gasto piblico
total, en 1976-1980 particip6 s6lo en un 12.46%

Si se analiza la evolucion del gasto en educacion como porcentaje del PBI,
se llega a las mismas conclusiones. En efecto: esta participacion fue del 3229
en 1976-1980, del 3.94% en 1981-1985, para alcanzar un 4.92% en 1986. Estos
datos muestran que existié una asociacién entre tipo de régimen politico y la
asignacién de los recursos a la educacién. En efecto, los regimenes democrti-
cos tienden a privilegiar aquellas intervenciones del Estado sobre las interven-
ciones que en sentido estricto seasocian a otras finalidades (seguridad nacional,
produccién, etc.). Es probable que la necesidad de consenso y legitimacién
propia de los regimenes democréticos no sea ajena a esta predisposicion.

Una parte del gasto educativo del Estado se destina al subsidio a la educa-
cién privada. Hasta 1985, las transferencias para erogaciones corrientes (Iéase
subsidios a la educacién privada) constituyen casi una quinta parte del presu-
puesto educativo nacional. En 1986 esta proporci6n baja al 17%. En 1983, el

aporte de la Superintendencia Nacional de Educacién Privada al nivel medio

represent6 el 75% del total asignado e ese organismo. En este mismo nivel
educativo el monto del subsidio por alumno (en Australes de 1985) va de 148
en 1976, a 479 en 1984. A esto se agrega que los datos muestran que en general

los periodos de ajuste que soporté el presupuesto de educacion no parecen

haber afectado tan profundamente los aportes a la ensefianza privada. En 1987
se estimaba que este aporte beneficiaba al 90% de las instituciones escolares

privadas. A su vez, el 80% de ellas recibe un financiamiento del 100% del costo
de su cuerpo docente. En general se calcula que el subsidio del Estado cubre el

50% del costo total de las escuelas subsidiadas.

El subsidio ptiblico a la escuela privada se elevé del 0.3% del PBI, en 1972,

al 0.5% en 1985. El subsidio, entonces, es ligeramente inferior al monto del
financiamiento publico a todo el nivel de educacién superior, que alcanza en
1986 al 0.59% del PBI.

Los datos indican que el peso del financiamiento ptblico es cada vez mas

importante dentro del costo total del servicio educativo privado. Los aranceles,
que en 1972 representan el 10.8% del total de los recursos destinados a la
educacion (publicos y privados) en 1985 llegan al 8.1%. En 1972 los fondos
publicos representaban el 62.6% del total de los recursos. En 1985 aumenta su
participacion al 65.8%.

Para evaluar en forma més acabada el gasto piblico en educacion, es

necesario considerar la evolucién del gasto por alumno. Este ha disminuido
para todos los niveles del sistema de ensenanza, incluso en el nivel de la

educacién elemental. Entre el periodo 1971-1975 y 1981-1985, el gasto por

alumno en la educacion media cae un 50% en la jurisdiccion provincial. En el

orden nacional, el gasto por alumno en la educacion superior baja un 15%. La
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disminucién seguramente es mayor si se analiza el gastoenlos afios de apertura
de los ingresos universitarios que produjo un brusco y significativo aumento
en las matriculas. El costo por alumno en el nivel medio registr6 una caida
similar al del superior, aun cuando tuvo una tasa menor de aumento de la
matricula.

En el afio 1984 el costo/alumno mas bajo del sistema es el que corresponde
al universitario. Esta caida se debe al fuerte crecimiento de las matriculas
universitarias luego de los afios de politicas restrictivas de ingreso implemen-
tadas por el gobierno militar. Segtin estudios realizados en la Argentina y en
otros paises, el costo por alumno deseable del nivel medio seria 2.5 veces el de
primaria. En la educacién superior, el costo alumno deberia triplicar el de la
educacién elemental.

Por tltimo, se advierte que la inversion en bienes de capital es muy baja en
el sector educativo, lo que constituye un indicador del atraso tecnolégico de
este estratégico sector de produccion de servicios de alto valor social. Para el
afo 1984, los gastos corrientes acapararon el 88% del total del gasto piblico en
educacién. La situacién es tanto mas critica si se considera que el aparato
administrativo del sistema no cuenta con la capacidad necesaria para hacer un
uso efectivo de los exiguos recursos orientados a la inversién. La relacion entre
valores presupuestados y su ejecuciéon muestra indices mas elevados en el
rubro erogaciones corrientes que en el de erogaciones de capital (para 1984/85
es de 92% en el primero y 77% en el segundo). Estos datos indican la baja
capacidad de programacioén aun en el caso de los organismos descentralizados
(CONET y Universidades Nacionales) que se supone tienen una estructura mas
capital intensiva. Estos indicadores de ejecucion presupuestaria muestran una
baja capacidad y eficiencia en la realizacién del gasto por parte de los organis-
mos piblicos tanto en el campo del equipamiento como en el de construcciones.

La educacién sigue siendo una actividad intensiva de trabajo que hace un
uso de tecnologias muy tradicionales y con una escasa capacidad de adoptar
las importantes innovaciones contemporaneas en el campo de la informacién.

El espacio fisico donde se desenvuelve la accién pedagégica constituye un
recurso que determina la calidad de los procesos y productos educativos. No
se dispone de una informacién sistematica acerca del estado de la infraestruc-
tura edilicia del conjunto de los establecimientos educativos del pais. Sin
embargo, un relevamiento efectuado en 1980 informa acerca de algunas carac-
teristicas de los 969 edificios donde funcionaban 1008 instituciones de nivel
medio dependientes dela jurisdiccién nacional. Estudios realizados en algunas
jurisdicciones provinciales no mostrarian una situacion muy diferente dela que
arroja el relevamiento citado.

El 42% de los edificios fueron construidos antes de 1929. Los espacios
incorporados entre 1967 y 1978 representan el 22% del total de edificios exis-
tentes en 1980. En ese mismo aiio, los edificios con 70 afios y mas constituian
la cuarta parte del total, estimdndose que en su gran mayoria resultan comple-
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tamente obsoletos en relacion con las exigencias actuales. El nivel de obsoles.
cencia es mayor en las zonas donde el desarrollo del nivel medio fue m4g
temprano (Capital Federal, Gran Buenos Aires, Cérdoba, Entre Rios, Mendoza
y Santa Fe).

El 70% de los edificios es de propiedad fiscal. De éstos, s6lo €l 67% han sidg
constituidos especificamente para una finalidad educativa. Los edificios de
propiedad privada en su gran mayoria (86%) han debido ser objeto de adapta-
ciones totales o parciales para poder ser afectados al uso escolar.

En cuanto a la calidad del espacio escolar, se estima que el 40% de los

edificios tienen aulas inadecuadas, esto es, con carencias de iluminacién,
ventilacién, etc. Por tltimo, el 47% de los edificios no supera el punto medip
de una escala de 11 posiciones que mide su estado de conservacion.

Por tltimo, hay que sefalar la necesidad de espacio fisico para albergar a
alumnos del nivel primario y secundario en el Gran Buenos Aires. Esta carencia
obliga a implementar turnos escolares de tiempo reducido (de 2 a 3 horas de
clase diarias), situacion que afecta a 90.000 alumnos de la provincia de Buenos
Aires. De més esta decir que las victimas de estas malas condiciones escolares
son los hijos de las familias mas carenciadas y, por lo tanto, necesitadas de un
servicio educativo de mas alta calidad.

Es probable que un porcentaje significativo de las escuelas rurales del pais
carezcan de las condiciones materiales minimas para facilitar una accién edu-
cativa eficaz.

La escasez relativa de recursos financieros constituye un limitante para el
mejoramiento de la calidad de la educacién y la ampliacion de las oportunida-
des educativas de la poblaciéon. Aunque en términos tedricos existen limites
objetivos a la expansién del gasto, estos limites son historicos y también
dependen de las relaciones de fuerza y los intereses de los principales actores
sociales. En la Argentina, un criterio elemental de libertad de ensefianza y de
equidad social aconsejaria una redefinicion de los criterios de asignacién de los
subsidios en funcién del logro de objetivos tales como la universalizacién de la
educacién bésica y la igualdad de oportunidades educativas.

11.2 CRITERIOS PARA UNA PROPUESTA

Esta propuesta se asienta sobre la diversificacion de las estrategias metodo-
l6gicas e institucionales, la apertura de la escuela al mundo'de la produccion
social, la descentralizacién y desburocratizacion de su administracion, el esta-
blecimiento-de mecanismos claros y eficaces de coordinacién y cooperacion, la
definicién de un esquema general de gobierno que especifica funciones y
responsabilidades del Estado en sus diversas instancias y la sociedad civil y la
multiplicacién y racionalizacion de los recursos asignados al sector.
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11.2.1 Estado, educacién y democracia

La accién educativa del Estado, en una sociedad democritica, debe respetar
el principio del pluralismo. En todas las instituciones escolares, la diversidad
de concepciones, de visiones del mundo, de sistemas de valoracién y aprecia-
cion debe considerarse un dato basico del panorama sociocultural del pais. De
hecho, la Argentina es una sociedad cuya cultura es suficientemente plural
como para penetrar en todas sus instituciones sociales, aunque en diversa
medida. Hoy en dia es muy dificil que una escuela, por més definida que esté
en el plano ideoldgico-cultural, puede no quedar “contaminada” con el clima
cultural general y la pluralidad de informaciones que la atraviesan. De hecho,
en una sociedad moderna, ninguna institucién, puede ni debe cerrarse hasta el

unto de impedir el ingreso de una gran masa de informaciones que se
producen y difunden a partir del desarrollo de una amplia variedad de medios
de comunicacion de alcance mundial, cada vez mas dificil de controlar. La
tolerancia y el respeto mutuo son disposiciones que es necesario desarrollar
para asegurar el didlogo y la convivencia en la diversidad.

Las viejas posiciones en el debate de la politica educativa argentina deben
serrenovadas. Por un lado la clasica ideologia de la “subsidiaridad” del Estado

stula una tan inexacta como improbable “devolucién” a los particulares de
actividades formativas que les serfan “originariamente propias”. Este discurso
desconoce un hechoindiscutible:las actividades escolares del Estado argentino
actual no se constituyeron por expropiacion sino que fueron una creacién lisa
llana de la iniciativa estatal. El sistema educativo escolar nace como sistema
de Estado y es cualitativamente distinto de los sistemas tradicionales y espon-
tineos de transmision de la cultura propios de los sistemas sociales preestata-
les. De modo que no hay nada que “devolver” a la sociedad. En todo caso, ésta
puede asumir en forma auténoma actividades institucionales que se originaron
ydesarrollaron en el ambito del Estado porque no existi6 iniciativa social capaz
de constituirlas en forma auténoma y espontanea.

Sin embargo, es preciso reconocer que lo esencial de la intervencién estatal
no esta en el hecho de ser objetivamente el principal ejecutor del derecho a la
educacion. Esta “principalidad” cuantitativa es el fruto de la historia, pero no
radica alli la especificidad de la accién del Estado. Este podria llegar a tener un
peso significativamente menor en la “ejecucion de los servicios” y mantener su
funcién especifica y primordial. Esto tiene que ver con su capacidad de direc-
cién del conjunto del sistema (practicas e instituciones) conforme a objetivos y
criterios, socialmente debatidos y politicamente acordados y asumidos. Sélo

desde el Estado se estd en condiciones de garantizar la igualdad en el acceso al

saber por parte de la mayoria de la poblacién que de otro modo se lo apropiaria
en forma diferencial y oligopdlica. S6lo desde un centro es posible trdscender
las desigualdades de todo tipo (sociales, organizativas, etc.) que caracterizan
las relaciones entre los elementos constitutivos de la realidad social nacional.
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El interés general en educaci6n no seré el fruto espontaneo de las transaccioneg
de los individuos en el mercado nacional de la cultura y del saber, sino ser4 ypa
construccién social realizada mediante el didlogo de las argumentaciones, |
lucha democratica y la consecuente implantacion de un sistema normativg y
de una serie de intervenciones politicas sistematicas. Son estas capacidades |ag
que definen mejor el papel del Estado mds que su participacion directa en
producci6n del servicio educativo. ‘
También es preciso superar una concepcién de la division del trabajg
pedagogicobastantearraigada enla cultura nacional. Esta divide todoel campg
de la educacién entre el Estado y la iniciativa privada, entendida esta tltima
como produccién del servicio segiin la 16gica del mercado. Todo el debate gir
en torno de los limites, fronteras, incumbencias, etc. entre uno y otro espaci,
En realidad no es correcto homologar el campo de las iniciativas no estatz
con la légica privada del mercado. Es preciso no s6lo reconocer, sino tambié
alentarlasiniciativas sociales “sin fines de lucro”, esto es, sin interés econémicg
en sentido estricto. Aqui existe una variada gama de posibilidades que van
desde las sociedades escolares cooperativas (de padres y/o maestros) a las
escuelas sindicales, las asociaciones culturales, vecinales, etc. que constituyen
un reaseguro para la construccion de una sociedad plural, participativa y cad:
vez mas auténoma. Por eso el imperativo del momento actual no pasa porla
reivindicacién del principio de la “principalidad del Estado en la ejecucién’
del servicio educativo, ya que esta principalidad no puede ser una cuestion de
principio, sino de hecho. 5
Como resultado de la historia, el Estado argentino tiene una hegemoniz
préctica en la prestacion del servicio. Es la defensa del interés de sus usuarios
la que aconseja elevar la calidad de la escuela piiblica. Pero ésta no es una tarez
exclusiva del Estado. Este debe ser necesariamente auxiliado por la iniciatiy
social. Sin esta cooperacion no es posible pensar en una expansion equitativ
del servicio y en una mejora del rendimiento. De ahi que, en vez de trz
limites, es preciso enriquecer intercambios entre la escuela piblica y la inicia
tiva social, en especial a nivel local e institucional. Mejorar la educacion suponk
operar una profunda apertura de la escuela a las miiltiples instancias sociale
de creacién y reproduccién de la cultura. No se cambia la educaci6n piblic
reforzando el encierro del Estado, sino buscando formas de articulacion d
recursos novedosos mas ricos y mas productivos. En sintesis, la escuela n
puede seguir siendo un asunto exclusivo del Estado, y las transacciones con
sociedad no pueden limitarse al esquema control-aporte, donde lo primero:
corresponde al Estado y lo segundo a la comunidad. '

11.2.2 Desigualdades: ;qué puede hacer la escuela?

Si bien es cierto que la lucha contra las desigualdades sociales y escolaress
juegan también (y en forma relevante) fuera de la escuela, los recursos dees
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institucion también tienen consecuencias significativas. Las determiraciones
sociales externas (clase social, alimentaci6n, vivienda, ingreso, ocupacién de
Jos padres, etc.) son eficaces enla medida en que son “actualizadas” y mediadas

r la accion de las variables propiamente escolares.

El fracaso escolar tiene miiltiples rostros y en consecuencia ha merecido
diversas explicaciones. En la Argentina, en realidad, el déficit de educacién
pasica se asocia con el fracaso escolar, dados los elevados indices de incorpo-
racion a la escuela primaria. Poco es lo que se sabe acerca de los factores que

avitan en el rendimiento escolar debido a la ausencia de una tradici6n y de
una practica sistematica de investigacion de estos fenémenos. Sin embargo,
cualquier politica tendiente a mejorar el rendimiento escolar necesariamente
debe partir de algunos supuestos basicos que orienten las eventuales interven-
ciones.

En un primer momento se atribuyo6 el fracaso escolar a factores de orden
psicologico individual, propios del aprendiz. Esta tradici6n tendi6 a transfor-
mar las dificultades del aprendizaje en patologias especificas (dislexias, disla-
lias, discalculo, disortografia, etc.). La ideologia de los dones naturales
(inteligencia) acompané la difusion de este paradigma. La critica de este
modelo explicativo (y de las estrategias de intervencion que aconsejaba) corrié

- pareja con la aparici6n de enfoques sociologistas. Aqui los factores explicativos
son de indole social: condiciones materiales de vida, ambiente sociocultural,
etcétera. Estos factores extraescolares generarian un conjunto de predisposicio-
nes culturales propio de los hijos de los sectores sociales subordinados, los que
actuarian como obstaculos para el aprendizaje escolar.

En la sociedad moderna la escuela no tiene el monopolio de la inculcacién.

Muchas instituciones sociales producen y reproducen saberes y valores socia-
les. La escuela serd tanto més eficaz en la medida en que deje de constituir un
campo cultural aislado. Por ello, es preciso que las estructuras y procesos
escolares reflejen las nuevas condiciones de vida social. La escuela no debe ser
considerada simplemente como una instituci6n pasiva que tinicamente registra
yrefleja las condiciones externas.

Los factores externos son datos que la institucién debe tomaren cuenta para

redefinir sus productos y dindmica interna.

El sistema argentino de educacion bésica tiene una responsabilidad funda-

mental en garantizar una distribucion universalista de los elementos funda-
mentales del conocimiento racional moderno. Para los sectores carenciados, la
escuela es casi el Ginico camino para apropiarse de una porcién significativa de
estos saberes. El cdlculo, lalengua, los elementos minimos de la I6gica cientifica
aplicada a las ciencias naturales y sociales constituyen lenguajes basicos cuya
apropiacion por parte de los miembros de una sociedad es un requisito indis-
pensab!e para incorporarse a la ciudadania politica, econémica y social, pues
determina en gran medida laapropiacion de los otros bienes sociales relevantes

331



(salud, bienestar material, realizacién personal, participacion politica, etcéte.
ra. .
El grado creciente de objetivacién y formalizacién de los saberes obliga a
extender y reforzar las instancias formales de aprendizaje, contrariamente alp
que afirman ciertos discursos contemporaneos que proclaman el fin de I
escuela y las bondades de la educaci6n espontinea y genéricamente llamada
“no formal”. -
El futuro pareceria ser de la educacién escolar, entendida como educacig
institucional, esto es, como practica llevada a cabo por sujetos especializados -
(maestros) con reglas y recursos especializados (espacio escolar, pedagogia,
etcétera). El crecimiento del gasto educativo y la expansi6n de los recursos de
la ensefianza (establecimientos escolares, maestros, etc.) constituyen un indj
cador de esta tendencia universal. La ideologia y la practica de la educacién’
permanente y la prolongaci6n de la escolaridad constituyen otros testimonios
de esta tendencia general.
La lucha contra el fracaso escolar y la universalizacion del nivel de educa-
ci6n bésica de la poblacién requieren transformaciones profundas en las préc-
ticas e instituciones escolares. Ellas deben tomar en cuenta estos dos criterios:
a) En primer lugar, una redefinicién del saber escolar. Este no puede ser
concebido tinicamente como un objeto exterior que el aprendiz se apro-
pia a través de una serie de procesos de aprendizaje. Las teorias psicolé-
gicas y sociolégicas modernas insisten en el conocimiento como
construccion, como teorizacion progresiva de un individuo acerca de sus
propias practicas y experiencias. Esto supone una revalorizacion de las
culturas no escolares que el aprendiz trae consigo a la escuela, lo cua
debe complementarse con los intercambios entre la cultura escolar y la
cultura social. La adopcién de este criterio, como se verd mas adelante,
obliga a redefinir la propia estructura de la organizaci6n escolar;
b) Desde el punto de vista de las reglas y recursos pedagdgicos, se
requiere su multiplicacién en funcién de las diversidades que caracte
rizan a los educandos. Esto supone un conocimiento puntual de éstas,
lo que no es el caso en la Argentina, debido a la ausencia de una politica
explicita de desarrollo de la investigacion sociopedagdgica. Sin embar:
go, aun en estas condiciones, es posible desarrollar experiencias innova
doras, analizar sus condiciones sociales de transferibilidad y producir
conocimiento al mismo tiempo y en forma integrada.
Para resolver el complejo problema de la articulacién entre niveles ¥
modalidades del sistema escolar, es necesario tomar en cuenta los si
guientes postulados basicos:

a) En la base del sistema es preciso definir un nivel institucional comun
orientado a desarrollar aquellas capacidades cognitivas y valorales qué

son la condici6n de la propia constitucion del individuo como sujet@
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b)

social. Este nivel bésico estaria conformado por los actuales ciclos de
preescolar, primario y los primeros 2 o 3 afios del secundario. El progra-
ma, en este primer nivel, debara articular la ensenanza de los lenguajes
bésicos (lenguas, matematica, razonamiento cientifico, etc.) que actian
como instrumentos de apropiacién de otros conocimientos, con la ense-
nanza de informacién y “modos de hacer las cosas” relacionada con las
précticas cotidianas de los aprendices;

Un nivel intermedio de dos o tres afios cuya tinica condicién de acceso
es la aprobaci6n del nivel anterior y que en forma flexible ofrezca tanto
conocimientos propedéuticos para la formacion del tercer nivel como
conocimientos tecnolégicos y practicos orientados al desempeiio de
actividades especificas en el ambito de la produccién social. La oferta
debe ser lo suficientemente diversificada como para responder tanto a
los desafios dela producciéon comoa las exigencias cognitivas planteadas
por las diversas instituciones de formacién del tercer nivel (universida-
des, instituciones cientifico-tecnolégicas, etc.).

De esta manera, el estudiante podria construir su propio plan de estudio
eligiendo en funcién de sus intereses de aprendizaje. El nivel intermedio
no otorgara titulos sino reconocimientos bajo la forma de créditos. De
este modo, el recorrido y el tiempo de aprendizaje van a variaren funcién
del objetivo que se fije el aprendiz (ingresar a una institucién de educa-
cién superior o bien aprender determinadas habilidades u oficios, o una
combinacién de ambas cosas). En todos los casos, el nivel intermedio
estard disponible para todos los que demanden el servicio con la tinica
limitacién que plantea la necesaria secuencialidad de los aprendizajes.

El tercer nivel deber4 estar constituido por las instituciones superiores
de formacién profesional y cientifica. El acceso a ellas se realizara toman-
do en cuenta las orientaciones nacionales en materia de personal califi-
cado, la disponibilidad de recursos que determinan la “capacidad
pedagdégica” del paisy los requisitos cognitivos basicos y necesarios que
se establezcan como condicién objetiva para la apropiaciadn de saberes
especificos del nivel. Cada institucién de educacién superior establecera
cudles son los “conocimientos de entrada” que cada postulante debe
acreditar. Deberd, por lo tanto, existir un ajuste entre lo que estas insti-
tuciones exijan y lo que el nivel intermedio ofrezca en materia de
conocimientos, habilidades, etc., en forma flexible y diversificada.
Estos tres niveles estarin complementados por subsistemas de educa-
cién de adultos, especial, etc. que por sus objetivos y destinatarios
requieren de una conformacion institucional particular.

Los tres niveles del sistema educativo nacional deberan organizar y
ofrecer oportunidades de educacién permanente para el conjunto de los
ciudadanos independientemente de su condicion de edad.
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Por {ltimo, es necesario ampliar el concepto de obligatoriedad al prip,
nivel educativo, tal como quedé definido mas arriba. Mas alla de las pos; y
dade.s concretas de realizacién, la ampliacién de la obligz'itoric?dad vale ¢g Por tltimo, para evitar la tentacién de la burocratizacién del saber escolar,
(cjonSIgna y omopiopiamaquenarcaun rumboy una asplracion hacia el log, (deben preverse mecanismos institucionales que integran el mundo de la escue-

e mayores niveles educativos y culturales para el conjunto de la poblaci 1a con el mundo de la produccién de bienes materiales y simbolicos. Desde el
R ! jano politico deberén preverse los mecanismos y planificarse los recursos y
Tos estimulos (financieros, técnicos, profesionales, etc.), dejandose, a las admi-
nistraciones educativas locales y a las propias instituciones, el disefio y la
definicion de los contenidos concretos de las formas de interaccién entre
escuela y produccién social. ,

Durante las tltimas décadas, la expansién de los sistemas educativos de
América Latina se basé en tres supuestos: a) la oferta constante y creciente de
recursos humanos calificados es esencial para el desarrollo nacional; b) los
sistemas educativos existentes servian para producirlos; c) las economias ab-
sorberian a los egresados del sistema escolar.

Estas asociaciones supuestas pronto se transformaron en desajustes. Por un
lado, el volumen de egresados supera las oportunidades de empleo calificado.
Al mismo tiempo, es escasala oferta de recursos humanosaltamente calificados
en ciertas dreas nuevas del conocimiento cientifico y tecnoldgico. Desempleo,
subutilizacién de la fuerza de trabajo calificada (y acreditada por el sistema
educativo formal) y demanda no satisfecha en ciertos sectores tecnolégicos de
punta comenzaron a ser fendmenos frecuentes. En la Argentina de los dltimos
afios, la crisis del crecimiento y sus repercusiones en el mercado de trabajo
coinciden con una expansién creciente de la demanda y de la oferta de educa-
cién en el nivel profesional. Es un hecho que la expansién de las matriculas en
el nivel de la educacién universitaria obedece a las preferencias y demandas
sociales de conocimiento y acreditacion, y no a los estimulos del mercado de
trabajo o del desarrollo nacional. En consecuencia, en el futuro es muy probable
que el desfase entre oferta y demanda de fuerza de trabajo calificada tienda a
volverse mas critico. .

En efecto, la demanda de recursos humanos depende de un complejo de
factores. Entre los méas importantes, cabe citar la tasa y la calidad del crecimien-
to econémico en los préximos aios, los cambios en la estructura econdmica, el
desarrollo cientifico y tecnoldgico, las preferencias académicas y ocupacionales
de los estudiantes y los criterios empresariales o de los empleadores en materia
de reclutamiento y formacion de la fuerza de trabajo.

El sistema educativo, en su relacion con el saber, debe superar por lo menos
dos escisiones clasicas:

a) La division espacial entre instituciones escolares como lugar del saber y
otros ambitos de la vida social. En realidad, el sistema educativo no tiene
el monopolio de la produccién del saber ni de su difusién; "

b) La division temporal entre el tiempo dela escuela y el tiempo del trabajo
y la produccién.

adaptaciones y las incorporaciones que en cada caso se consideren necesarias
en funcion de criterios territoriales, sociales o aun individuales.

11.2.3 Calidad del conocimiento y relacién escuela-trabajo

El mejoramiento de la calidad de la educacién argentina actual requiere g
se valore por igual tanto la calidad del conocimiento como la calidad de |
procesos de aprendizaje en forma integral en la medida en que ambas dimep
siones del problema son mutuamente dependientes. Respecto de esta cuestig;
es probable que, durante estos tltimos afios y a partir de la restauracién d
régimen democratico, la politica educativa oficial haya puesto mas interés e
combatir el autoritarismo como rasgo dominante de las relaciones interpers
nales en el sistema escolar (aunque no se sabe a ciencia cierta cual ha sido e
impacto real de estas politicas), que en la revision critica de los conocimiento:
que se inculcan. ‘

Noes facil introducir modificaciones significativas en la estructura del sab
escolar. Este es el resultado de un proceso histérico muy complejo que
obedece a una voluntad explicita y determinada. No existe en el Estado
instancia que tenga la capacidad de definir e imponer en forma eficaz todo el
saber escolar. Entre otras cosas, esto es asi porque el saber no existe tinicamen
en forma objetivada, es decir, en las disposiciones o circulares de la adminis
tracion escolar, en los manuales y textos oficiales, etc. Existe, en gran medida
como saber incorporado en la subjetividad de los maestros y aprendices. :
primero puede ser reformado mediante un acto de derogaci6n. El segundoes
el resultado de un proceso, de una experiencia que lleva tiempo y que tiendea
conservarse tal como ha sido constituido. De alli que una reforma profunda d
saber escolar requiere de un trabajo de transformacién de los propios actore!
del proceso de aprendizaje, lo que reclama una politica de largo plazo tanto ds
formaci6n de maestros, como de transformaci6n de las propias condiciones del
trabajo docente (division del trabajo, carrera académica, uso del tiempo escolar,
sistema de incentivos para la formacién permanente, ingresos, etc.).

En el nivel de educacién basica es preciso combatir la tentacién del enciclo-
pedismo. Para ello hay que identificar los contenidos basicos comunes a todas
las modalidades y situaciones de aprendizaje, en especial los que se refierena
la formacién de tipo lingiiistico, matematico y relacionado con la 16gica cient
fica (ciencias naturales y sociales). Tan importante como esta definicién es 1a
bisqueda de un sistema 4gil y flexible para introducir las innovaciones nece-
sarias en el tiempo oportuno. Una vez definidos estos niicleos minimos de
conocimiento, es preciso liberar todas las energias escolares para realizar Iz
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La primera division se supera instaurando los mecanismos necesarios parg
facilitar los intercambios entre escuela y mundo dela vida y la produccién. Pary
superar la tendencia a la rutinizacién, obsolescencia del saber escolar y enciclo.
pedismo, es preciso facilitar los pasajes de los sujetos de uno a otro dmbito, agf
como la realizacién reconocida de practicas pedagdgicas en los lugares de |5
producci6n y experiencias de produccién en las instituciones educativas.

La segunda oposicion se supera institucionalizando las practicas de educa-
cién permanente en todos los niveles del sistema educativo, 1o que supone una
redefinicion de la clientela de las instituciones escolares. Esta ya no se definirg
en forma excluyente en términos de edades, y el paso por la escuela no deberg
ser necesariamente lineal y continuo. Esto supone una diversificacion de la
oferta y flexibilizacién de los programas escolares.

En un contexto complejo y de evolucion incierta, resulta un tanto fuera de
lugar exigirle al sistema educativoque produzéa una fuerza de trabajo cuanti-
tativa y cualitativamente adecuada a una supuesta demanda del mercado (0a
genéricas y contradictorias “necesidades sociales”), yademas que lo hagaenel
momento oportuno. Esta adecuacién quizas tenia sentido en sociedades esta-
bles y previsibles donde regia una clara divisién del trabajo entre las institu-
ciones de aprendizaje y las de la produccion. La sociedad argentina actual no
cumple con ninguna de estas condiciones. Es compleja, inestable, muy poco
predecible y, ademas, al igual que en todas las sociedades modernas, no sélo
se aprende en la institucién escolar sino también en el trabajo. Es mas, ciertos
componentes del saber solo se aprenden en la practica.

Si éstas son las condiciones, el sistema educativo formal debe enfatizar la
ensefianza de los lenguajes basicos, es decir, del conocimiento apto para
producir conocimiento, postergando en la medida de lo posible las especiali-
zaciones y formaciones estrechamente ligadas al trabajo y que no favorecen las
necesarias y probables reconversiones que los sujetos deberan experimentara
lo largo de su vida laboral. Por otra parte, la formacién escolar deber4 arti
larse con la experiencia localizada exclusivamente en un tramo de las biografias
individuales, para convertirse en una posibilidad reiterable y permanente.

Por todo lo anterior, es preaso redefinir la relaci6n de la institucién escolar
con el mundo y la experiencia del trabajo. Esta nueva relacién debe constituir
el eje estructurador de toda la actividad escolar, en todos sus niveles. En la
educacion basica este vinculo adquiere formas institucionales especificas que
cada unidad escolar debe disefiar e implementar. En esta definicion deben
intervenir las otras instituciones sociales que participan en la gestion escolaren
el nivel local. Las experiencias que se propongan deben sacar a los actores
escolares de los limites del espacio escolar, asi como hacer participar a actores
no escolares de todo tipo, en el escenario de la escuela. ‘

En cada institucién escolar podrian constituirse espacios organizados de
produccién, animados por estudiantes de distintos niveles y con la coordina=
cién de profesores y/o consultores externos con el fin de producir bienes }
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servicios considerados significativos a nivel local. En estas actividades podrian
intervenir personas que no estén inscritas como alumnos de establecimientos,
pero que tienen interés en desarrollar una experiencia de aprendizaje y de
trabajo grupal y comunitario. De este modo la escuela bésica no se constituye
inicamente en un lugar de paso y adonde nunca se vuelve, sino que se inscribe
dentro de una légica de la educacién permanente, y se transforma en una
institucion que ofrece oportunidades educativas diversificadas al conjunto de
la poblacion.

Si la escuela ofrece oportunidades de aprendizaje permanentes y diversifi-
cadas, el aprendiz puede interrumpir sus experiencias escolares para luego
retomarlas sin que esto se considere una pérdida o un fracaso. Un sistema asi
estructurado permite una movilidad horizontal entre instituciones educativas,
salidas temporales y reingresos, despojando a estos acontecimientos de su
dramatismo tradicional.

Todo esta estrategia se sostiene sobre dos pilares: una elevada diversidad y
profesionalidad de los agentes pedagégicos y una intervencién permanente de
agentes e instancias no escolares en el mundo de la escuela.

La diferenciacion y la integracién de las modalidades y experiencias educa-
tivas permitirdn realizar el objetivo basico de desarrollar al maximo todas las
potencialidades de los individuos y favorecer su insercién como ciudadanos
conscientes de sus derechos y obligaciones, y como productores profesional-
mente capacitados. Si lo que hace la escuela se vuelve socialmente significativo
y asf es percibido por la sociedad y por los aprendices, se habra encontrado un
camino eficaz para hacer realidad la universalizacién de una educacién bésica
que en gran medida tuvo que ser obligatoria porque para muchos no era
interesante.

La educaci6n superior debera redefinirse como formacion inicial para el
trabajo. Su fortalecimiento y desarrollo debe constituirse en un objetivo priori-
tario del Estado. En los préximos aios, la sociedad argentina, lo quiera o no,
veré redefinir el lugar que ocupa en la divisi6n internacional del trabajo con las
consecuentes modificaciones en términos de distribucién de bienes y recursos
estratégicos socialmente disponibles.

En lo que respecta a su relacién con el saber, la educacién superior debera
orientar su desarrollo teniendo en cuenta las siguientes consideraciones bési-
cas: )

a) Privilegiar en la formacién profesional la ensefianza de las ciencias
basicas y los contenidos teérico-metodolégicos.

b) Garantizar la permanente relevancia de los contenidos inculcados en
funcién de los avances cientifico-tecnolégicos y de las demandas socia-
les.

¢) Favorecer la integracin de los contenidos de la cultura cientifico-tecno-
16gica con los saberes producidos por las ciencias humanas.
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d) Flexibilizar los curriculos profesionales, tanto en el nimeroy calidad de
los recorridos académicos que se ofrecen, como en las actividades elec.
tivas de aprendizaje en el interior de la acadex’ni.a y fuera (.1e ella. ;

e) Flexibilizar las primeras experiencias dela pracflca prc.)feg,lonal, estable-,
ciendo reglas mas diversificadas de “titulacin’ (multlpllcar los titulos,

concatenarlos y limitarlos en el tiempo, etc.) y dar mayor apoyo a los

roles innovadores en el interior de las practicas profesionales. p

f) Desarrollar nuevos curriculos y nuevos modelos de ejercicio profesional

de tipo inter o transdisciplinario, los que podran eventualmente desem- -

bocar en la formacién de nuevas profesiones.

Para todos los niveles del sistema, la propuesta de reforma se sostiene en
las consignas claves: apertura e intercambio entre saber esgoi'ar y saber social,

flexibilizacién de contenidos, programas y métodos pedagogicos y l:eV.al.O[.‘lza- ‘

cién del trabajo docente a través de una politica integral de formacion inicial y -

permanente, condiciones de trabajo y salario. ¥

11.2.4 Descentralizacién y participaciéon

La necesaria descentralizacién del sistema de educacion n'acional debe
asegurar dos cosas: eficiencia en la prestacion de servicios de .calldad y demo-
cratizacién delos procesos decisionales. Esto tiltimo, enla medidaen que acerca .
la decision a los interesados. As se favorece la participacion de la gente comtn -
enla gestién delaescuela, comounainstitucién de inte.re’s pfiblico, en }a medi'da
en que tiene mayores oportunidades de acceder a mﬂl‘xfr en IE.iS' instancias
politicas locales que en las nacionales. La opinion y la accion participativa son
mas probables y eficaces en el nivel local-municipal, ya que esta al alcance
efectivo de todos los sectores sociales y porque el conocimiento acerca de esta
problematica estd mas igualitariamente distribuido. .

La descentralizacién de la escuela se sustenta también en la necesidad de
valorizar la existencia de unidades sociales de base territorial. No se trata de
idealizar el territorio y de subestimar otros factores de integra_cién o ‘ideptlflca-
cién, sino de comprobar que existen unidades de convivencia tezmtonal que
tienen una identidad sociocultural forjada a través de la historia y que son.
depositarias de valores que constituyen un patrimonio altamente apreciado
por la poblaci6n. Por eso la escuela no sélo debe ser na.cmnal y yplversa] en los
valorés y conocimientos que produce y reproduce, sino tamble’n }ocal e inte-
grada en la realidad y en la historia de la comunidad donde estd sxtua}d‘a. ’

En sintesis, la descentralizacion dela organizacion escolar sera part1c1pat1.va
si permite incorporar nuevos actores a los procesos decisionales (grupos socia-
les de base, padres de familia, agentes municipales, reRre”sentantes del mupd’o
del trabajo y la produccion, etc.). Esta “desescolarizacion dela esa}ela quizas
sea una condicién fundamental para su transformacion en la medida en qué-
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permitiré integrar iniciativas externas a las tradicionales dindmicas internas de
la institucion escolar.

Las estrategias denominadas de nuclearizacion buscan precisamente cons-
tituir instancias integradoras locales de administracién y gestion escolar. El
nticleo educativo agrupa a un conjunto de escuelas de un 4rea determinada,
pero en simismo puede o no prever la participacion institucionalizada de otras
instancias sociales e institucionales en la gestion de la escuela. Las valiosas
experiencias de nuclearizacién realizadas en algunas provincias argentinas
(Rio Negro, Neuquén, Jujuy, San Luis, entre otras) indican que esta forma de
organizacion facilita la interrelacion de la escuela con la comunidad, al mismo
tiempo que permite una optimizacién de los recursos sociales en funcién de un
mejoramiento de la calidad y de la extension de los servicios educativos®, Sin
embargo, la clave del éxito de estas experiencias estd en la capacidad de
incorporar institucionalmente a otros sectores sociales de la vida escolar.

Un sistema educativo dotado de amplias autonomias locales (y que asigna,
funciones y recursos significativos a las instancias locales de gesti6n) es un
sistema muy sensible para aprehender las demandas de medio y adoptar en
forma oportuna las medidas correctivas internas (inclusién de nuevos conteni-
dos y actividades en el curriculum, redistribucién de los recursos en funcién
de prioridades, introduccién de innovaciones en materia de organizacién y
procedimientos pedagégicos, etc.) sin necesidad de costosas e improbables
autorizaciones del centro.

Esta es la tinica manera de constituir a las instituciones educativas en sujeto
y no en meros objetos de la reforma por parte de eventuales tecnoburdcratas
bienintencionados y capacitados ubicados en la ciispide del sistema. Esto
obliga a redefinir el papel del Estado y de laad ministracién nacional del sistema
aducativo argentino.

Habra que disefar sistemas de informacién que hagan transparentes tanto
los procesos de asignacién como el uso de los recursos. Dicha informacién
deberd ilustrar acerca de los costos de los respectivos servicios educativos y su
composicién funcional a los fines de esclarecer el debate nacional y la partici-
pacion consciente y efectiva de las partes interesadas.

- Cualquier politica racional en materia de recursos para la educacién debera
tener en cuenta los siguientes aspectos del problema. En primer lugar, dada la
expansion que ha alcanzado el gasto puiblico en este sector, medido en términos
comparativos internacionales, serd preciso afirmar la imaginacién para hacer
el mejor uso de ellos tanto en términos de rentabilidad como de calidad en los
resultados. Es este sentido hay que afirmar los criterios de asignacién en
funcion de objetivos bien definidos, racionalizar su uso, introducir tecnologias
educativas (educacién abierta, a distancia, ensefianza programada, etc.) que

6 Ferndndez Lamarra, N. Regzbnalizdcidn, descentralizacién y nucleizacién de la Educacién. Consejo
Federal de Inversiones, Buenos Aires, 1987.
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abaraten el costo y maximicen la calidad de los procesos de aprendizaje. En.

segundo lugar, hay que imaginar nuevas formas de articulacion entre escuela
y comunidad local que permita hacer un usointensivode los recursos escolareg
(por ejemplo, uso miiltiple del espacio fisico escolar) y que estimule la orienta-
cién de recursos comunitarios (trabajo, conocimientos, infraestructura, mante-
nimiento, etc.) en apoyo del trabajo escolar. Por tltimo, deberian estimularse
experiencias de articulacién entre institucion escolar y trabajo productivo que
de alguna manera generen recursos (porla produccién de bienes y servicios de
interés local) para uso escolar.

Deben buscarse formas de multiplicacién de recursos y mantener el princi-
pio de la gratuidad del sistema de educacién piiblica en todos sus niveles. Para
ello se requieren esquemas flexibles de organizaci6n y gestion, para que cada
institucién (por ejemplo, universidad) pueda actuar como instancia capaz de
vender servicios, producir ingresos y asignarlos de acuerdo con sus propias
politicas.

Como criterio general, es preciso afirmar que cualquier incremento en la
asignacion global de recursos piiblicos al sector educativo deberd estar necesa-
riamente ligado a una redefinicion de los modelos organizativos y pedagégicos
en funcién del mejoramiento de la relevancia y calidad de los productos
escolares.

11.2.5 El rol de la administracién central del sistema educativo

Cualquier politica de descentralizacion de la educacién debe encontrar los

medios para articular la necesidad de garantizar niveles formativos equivalen-
tes en todo el territorio nacional y, al mismo tiempo, desarrollar la mas amplia
autonomia de los grupos e instituciones locales. Este dificil equilibrio supone
una serie de requisitos que en gran parte no se definen en el plano juridico-nor-
mativo sino que se derivan de los acuerdos tacitos, de la organizacién informal,
la confianza y disposicion a la negociacion permanente entre centro y periferia,

en sintesis, de una cultura de la autonomia/dependencia que no se obtiene por

decreto.

Sin embargo, es necesario adoptar un marco legal que defina las funciones,
competencias y recursos de cada una de las instancias de la administracién del
Sistema Educativo Nacional

En este sentido, el gobierno federal, a través del Ministerio de Educaciony
de Consejo Federal de Educacion (constituido por la asamblea de repre-
sentantes de los gobiernos provinciales), constituye la cispide del sistema. Mas
que una estructura de gestion, el ministerio debe ser un 6rgano de servicio y
de orientacion en el marco de una amplia descentralizacion de la decision y de
la gestion de los asuntos escolares. Sus tareas fundamentales son

a) Garantizar la igualdad de oportunidades educativas de la poblacion en

todo el territorio nacional. Para ello deberé contar con los medios finan-
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cieros, técnicos y de gestién que sean pertinentes. En esta instancia
deberian quedar constituidos los siguientes temas:

_ Un sistema nacional de informacién socioeducativa y de evaluaci6n de
calidad de la educacién que permita hacer un seguimiento permanente
delos patrones fundamentales de la expansién y rendimiento diferencial
del sistema de educacion bésica en todo el territorio federal.

— Un sistema de gestién de programas especiales financiado con un
fondo especial que permita actuar sobre las situaciones de desigualdad
en forma eficaz y oportuna.

- Un sistema de planificacién democratica dotado tanto de la capacidad
técnica como de la capacidad consultiva con los principales actores
nacionales vinculados con el hecho educativo.

b) Garantizar la homogeneidad y calidad de los contenidos basicos y
resultados en las dreas fundamentales del conocimiento (lengua, mate-
méticas, ciencias sociales y naturales) en todo el territorio nacional. Este
objetivo podra lograrse mediante:

— La actuacién de instancias permanentes de coordinaci6n del sistema
educativo nacional tal como el Consejo Federal de Educacién, Consejo
Interuniversitario Nacional, etc.)

- La intervenci6n directa en los procesos de formacién inicial y perma-
nente de maestros, el mejoramiento de sus condiciones de trabajo, la
jerarquizacién profesional de la préctica docente y la introduccion de
criterios académicos y de rendimiento en la carrera magisterial.

- La promocién de la investigacion educativa, la generacion de estrate-
gias pedagégicas y didacticas adecuadas y la difusi6n de las innovacio-
nes nacionales e internacionales, para lo que se promoveran acciones
coordinadas a nivel nacional y regional.

Este esquema define las funciones del Estado nacional con respecto al nivel
de educacién bisica (preprimaria, primaria y secundaria). La gestion directa
de este nivel le corresponderia a las provincias. Para hacer realidad esta
responsabilidad, falta transferir las instituciones secundarias que atin pertene-
cen a la jurisdiccién nacional.

La presencia orientadora del Estado nacional requiere de la permanencia en
esa jurisdiccién de los institutos superiores de formacion de maestros. Estos
deberian constituirse en instancias productoras y difusoras de innovaciones
pedagégicas, lo que obligaria a revisar su esquema de funcionamiento y a
establecer las necesarias articulaciones con el resto del sistema de formacion
inicial de maestros y con las instancias provinciales de perfeccionamiento y
educacién permanente del magisterio y las universidades nacionales.

Al Estado nacional le cabe una responsabilidad fundamental en el campo
de la formaci6n superior en la medida en que ésta compromete el desarrollo
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cientifico-tecnolégico y la formacién de recursos humanos altamente califica.
dos. Ambas tareas, por su dimension, relevancia y complejidad, requieren de
una fuerte concentracién de recursos (humanos y materiales) y de una clarg
division del trabajo a nivel nacional. Esas politicas no pueden quedar libradag
alos azares de una coordinacion ex post factum sino que su éxito en gran medida
depende de una explicita orientacion centralizada y de una ejecucién descen-
tralizada.

11.2.6 De la gran reforma estructural a 1a estrategia de la innovacién
permanente

Es necesario liberar a las unidades escolares basicas de toda la marafa de
reglamentos y vigilancias que les impiden moverse con libertad y flexibilidad
para adoptar en el momento oportuno las soluciones adecuadas. Dada la
complejidad, densidad y magnitud del sistema educativo, es mas correcto
confiar en las innovaciones de las bases (alentadas y apoyadas desde el centro)

que en la eficacia de las grandes reformas disefiadas y decretadas desde la

cuspide del sistema. Es preferible correr el riesgo de las diversidades y asincro-
nias (sociales, territoriales, etc.) que trae aparejadas esta opcién, que incurriren
los reiterados fracasos de los grandes y ambiciosos planes nacionales.

En muchos paises de Europay de América Latina, la experiencia indica que,
en forma recurrente, los mas altos niveles de la administracion central de los
sistemas educativos han sido ocupados porélites politico-tecnocraticas con una
clara orientacion progresista y reformista. Sin embargo, las mejores intenciones
y los més consistentes y plausibles planes de transformacién fueron totalmente

ineficaces para superar las s6lidas defensas de los intereses conservadores :

generados y reproducidos porla légica de la organizacion burocratica. Porotro
lado, en una organizacién burocrética como la escuela importan mas (desde el
punto dela conduccién) las cuestiones tipicamente administrativas (regulacién
de comportamientos de los agentes, aplicacién estricta de procedimientos

reglamentados, informacién y control, etc.), que los problemas sustantivos de

indole técnico-pedagodgica (qué se ensefia, cdmo se ensefia, para que se ensefia,
etc.).

Aqui también se registra el clasico fenémeno de la sustitucion de fines. En
una organizacion burocratica que se atiene al reglamento es mas importante
cumplir con las disposiciones escritas que con el logro de los fines que se
propone la organizacion. La logica de este sistema se reproduce cuando se
intenta introducir las reformas por decreto o reglamento.

Las necesarias transformaciones de la educacién nacional requieren de un
nuevo concepto de administracién de la innovacion y del cambio permanente
mediante la implantacién y el estimulo de estrategias experimentales. La
administracién paralainnovacion se basa en la cultura dela flexibilidad, loque
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contrasta con las formas estables tipicas de la administracién clasica que define
reglas y procedimientos para periodos muy largos de tiempo.

A esta administracién progresista le cabe: a) interpretar los objetivos de la
politica educativa nacional en la medida en que éstos tienden a adoptar formas
genéricas que requieren especificaciones y adaptaciones a situaciones particu-
Jares muy diversas; b) adoptar una posicién cuando las grandes finalidades de
la politica educativa se presentan como incompatibles o excluyentes; c) esta-
blecer las prioridades entre fines diversos cuando el poder politico no las ha
establecido explicitamente y asi lo requiere la escasez de los recursos realmente
disporibles.

Este es el nuevo concepto de administracion que requieren los sistemas
educativos modernos situados en contextos complejos y cambiantes. Esta
autonomia creciente de la administracion local no se convierte en anarquia en
lamedida en que loscldsicos controles y vigilancias centrales son reemplazados
por la participacién permanente de las instancias y grupos sociales locales
directa o indirectamente implicados en la educacion.

11.2.7 Un factor estratégico fundamental: los trabajadores de la educacion

Entre las multiples variables asociadas con la calidad de la educaci6n una
sobresale por su eficacia particular: el factor humano. Muchas de las otras
variables que se sefialan como asociadas con el rendimiento escolar pasan por
la mediacién del maestro, de sus saberes, sus actitudes y modos de hacer las
cosas.

En gran medida, entonces, mejorar la educacién, tanto en términos cualita-
tivos (mejor educacion) como cuantitativos (cobertura, retencion, etc.) pasa
inevitablemente por una politica que privilegie el tema de la formacion del
maestro y sus condiciones de trabajo. Este debe ser un criterio primordial para

la asignacion de recursos financieros en el sistema educativo.

Poco se sabe acerca de las condiciones de trabajo del maestro. Sin embargo,
hay cosas que no se discuten. Entre ellas, el grave deterioro de las remunera-
ciones. Segun estimaciones del Banco Mundial, si se toma al afio 1974 como
base 100, el indice de las remuneraciones reales baja en 1985 a 69.4, 65.8 y 53.1
para los niveles primario, secundario y universitario, respectivamente. En este
Gltimo caso, mas que hablar de deterioro de salarios hay que hablar de una lisa
yllana liquidacion de la profesién docente, entendida comoactividad exclusiva
de un sujeto que al mismo tiempo es su fuente predominante de subsistencia’.

Respecto de las condiciones de trabajo, las evidencias indican la existencia
del fenémeno del pluriempleo docente (en la misma o en distintas jurisdiccio-
nes). De este modo los maestros se ven obligados a trabajar mas horas que las

7 International Bank for Reconstruction and Development, ob. cit.
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que indica un criterio elemental de justicia y profesionalismo, poniendg
peligro su salud y la calidad de su prictica en el aula. y

Por otro lado, el Estado no ofrece un sistema permanente de capacitaci(my‘_
actualizacion a los maestros, y la propia légica de las condiciones de trabain
estimula mas la acumulacién de acreditaciones formales que el desarrollg v
aplicacién de aptitudes reales en la tarea docente. Si a esto se agrega que g]
carécter burocrético del contexto del trabajo escolar, con sus controles, super.
visiones, formalismos y reglamentarismos, no alienta las innovaciones sing
que, por el contrario, premia la rutina, el panorama del trabajo docente ng
puede ser mds desfavorable para el mejoramiento de la educacién nacional,

Por lo anterior, una adecuada politica de mejoramiento de la educacign
basica debe:

a) Redefinir los términos de la formacion inicial del maestro, elevando e}
nivel de sus calificaciones tanto en lo que respecta a los contenidos comg
a los aspectos especificamente pedagégicos y didacticos. Al mismo
tiempo debera poseer las actitudes y aptitudes apropiadas para interac-
tuar con otros sujetos e instancias sociales, relacionados con la tarea de
la reproduccion del saber:
Disefiar un sistema de educacién permanente que ofrezca alternativas
viables de formaci6n a todos los maestros en ejercicio y con la suficiente
flexibilidad como para responder a demandas y a necesidades especifi-
cas. En este sentido, se deberan aprovechar todas las posibilidades que
ofrecen la educaciéon no formal y a distancia y las experiencias no
escolares de aprendizaje (experiencias en el propio sistema productivo
local, en el sistema cientifico-tecnolégico, etc.).
Formular y aplicar una politica de transformacién de las condiciones de
trabajo que contemple un mejoramiento de las remuneraciones, una
carrera docente basada en una divisién de las tareas que tome en cuenta
el desarrollo de los conocimientos y tecnologias pedagogicas y que
constituya un estimulo para la innovacién y la formacién permanente.

Es preciso tener en cuenta que una politica eficaz de recursos humanos para
la educacién debe ser necesariamente integral. Asi definida, quiz4 se constituya
en la columna vertebral de la politica de mejoramiento de la educacién nacio-
nal. Para ello serd preciso superar la tentacion del economicismo (que con
frecuencia preside las demandas sindicales), que reduce el problema a una
mera cuestion de remuneracion y equipamiento escolar, y el pedagogicismo,
que insiste casi exclusivamente con politicas de formacién docente y con
extempordneasapelacionesal “compromiso”, “vocacién” y buena voluntad de
los maestros.

Es impensable modificar sustantivamente las practicas pedagodgicas apli-
cando politicas parciales. Toda politica de remuneraciones, si quiere ser peda-
gogicamente eficaz, deberd estar ligada a un plan conjunto que la integre con
transformaciones en el nivel de la formacién permanente y de las condiciones

b)
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de trabajo. Si se quiere avanzar significativamente en la universalizacién de la
educacion y en el combate contra las injusticias y desigualdades escolares, sera
reciso formar recursos humanos especializados en resolver los problemas y

. Jesafios particulares planteados por la educacién en contextos de carencia y

marginacion social aguda. Esa politica serd complementada por otra que
estimule la experimentacion, la creatividad y el desarrollo de estrategias efica-
ces para obtener los mejores resultados en situaciones desfavorables.

11.2.8 A modo de conclusién y resumen

Para tener una vision sintética de las posiciones asumidas en este capitulo,

se enuncian las proposiciones siguientes:

1. Se considera que el Sistema Educativo Nacional (SEN) necesita una
transformacién profunda que le permita asumiren forma eficaz un papel
protagdnico en los procesos de socializacién del conocimiento. En este
sentido, la funcién que se le asigna al SEN se resume en la siguiente
férmula: proveer oportunidades de formacién basica y permanente a
toda la poblacién y formar ciudadanos responsables y participativos, al
mismo tiempo que eficaces productores de bienes materiales y simboli-
cos socialmente significativos.

2. La universalizacién de un nivel de educacién basica (preprimaria, pri-
maria y 2 6 3 afos de la actual secundaria) se convierte en un objetivo
prioritario del esfuerzo educativo nacional. De hecho, este objetivo es ya
una aspiracion secular y compartida por la absoluta mayoria de la
poblacién.

3. Para la universalizacion de la educacién basica, el desafio esta tanto en
la expansion de las oportunidades de ingreso (en especial al nivel prees-
colar) como en el aumento de la retencién, rendimiento y calidad de la
educacion impartida.

4. La complejidad y magnitud del SEN y criterios de orden de valores
(pluralismo, valor de la diversidad y respeto al principio de la libertad
individual) aconsejan desechar las grandes reformas disefiadas y decre-
tadas desde la ciispide del sistema. En su reemplazo se propone una
estrategia de incremento del apoyo y el estimulo (financiero, técnico y
de gestion) alas innovaciones miiltiples generadas en la base del sistema
(las instituciones escolares).

5. Sevuelveimprescindible abrirel mundo cerrado y rutinario dela escuela
a toda la diversidad de intercambios con los otros subsistemas sociales,
en especial con aquellos relacionados con la produccién cientifica, cul-
tural y econémica. Esta apertura obligara al SEN a adecuar sus estructu-
ras y procesos a los estimulos, demandas y desafios dela sociedad global.
Al mismo tiempo, estas transacciones con el medio le significaran una
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tural y econémica. Esta apertura obligara al SEI\{ a adecuar sus estructu-
ras y procesos alos estimulos, demandasy desaflos.de la s.oafe(‘iad SIObal'
Al mismo tiempo, estas transacciones con el medlq le mgmﬁcaran una
incremento en la calidad y cantidad de recursos disponibles para uso
escolar. ) ' Al i
En el marco de un proceso de democratizacién dela vnd.a polftlca y social,

en una sociedad como la argentina, que padece.de situaciones graves
de desigualdad social, le cabe al Estado un papel dn-'ect.or (r}l’monop'ohoo
ni subsidiario) en el campo de la produccién y d1§mbuaon de bienes
basicos socialmente necesarios. Es en esta instancia do.nde los actores
sociales discuten y acuerdan objetivos y recursos, definen estrategias
globales y velan por su cumplimiento. DeSfie el Estado se est}mularan y
apoyaran todas las iniciativas sociales autonom'a§ que contribuyan a la
realizacion de los fines y metas socialmente definidos.

'La organizacién y administracién de la educacion basica nacional sera

descentralizada, lo que obliga a definir funciones y recursos especificos

en cuatro grandes niveles: la nacion, las provincias, las regiones-zonas-

niicleos educativos y las instituciones escolares. Una ley del Congreso

de 1a nacion definira los fines generales del sistema y los fines especificos -

de sus principales niveles y modalidades, asf como su ir.lternelaci()n con
otros subsistemas sociales y el esquema general de gobierno de todo el

sistema. - ) 1
La estrategia de mejoramiento del rendimientoyy calidad de la educacién

pasa fundamentalmente por una politica de formacion inicial y perma-

nente de maestros y por una modificacion cualitativa de las condiciones

del trabajo escolar. . .
En cuanto a los recursos piiblicos asignados al sistema, se sostiene la

necesidad de ligar su asignacion al logro de los objetivos de universali- -

zaci6n y mejoramiento de la calidad de la educacion. A t'al fin.deb_erén
preverse en forma combinada tanto un incremento del fmaqcxamlento
piiblico del sistema como el disefio e instalacién de mecanismos que
permitan integrar a la funcién educativa otros recursos Publlcos (por
ejemplo, del sistema nacional de salud, recu. Js municipales, etc.) ¥
sociales de origen basicamente local.

12.

CONSIDERACIONES ORGANIZACIONALES ACERCA
DEL PROGRAMA ALIMENTARIO NACIONAL (PAN)

Analia Del Franco

Este capitulo estd enmarcado dentro del 4mbito de la implementacién de
programas sociales masivos; especialmente se analizara uno de los programas
de mayor impacto en América Latina en los tiltimos afos, el Programa Alimen-
tario Nacional.

En lineas generales, el fin es suministrar informacién sobre las caracteristi-
cas basicas del Programa, para ampliar la comprension de sus aspectos opera-
cionales de gestion, organizacién, supervisién y control, planificacién y
evaluacion, asi como mostrar aquellos aciertos y deficiencias que pudieron
haberse detectado a lo largo de su implementacién y cuyo conocimiento puede
aportar para el desarrollo de otros programas similares.

12.1 CARACTERISTICAS BASICAS

El Programa Alimentario Nacional fue promulgado por el Congreso Nacio-
nal el 22.de marzo de 1984, durante el primer afio de gobierno democratico. La
realizacion del mismo es el cumplimiento de un compromiso que el presidente
Raiil Alfonsin adquiri6 durante su campana politica.

Los motivos de su creacion se fundamentan, basicamente, en la necesidad
de reimplantar en el pais el respeto por los derechos fundamentales del ser
humano. Ocho afios de un régimen autoritario y antipopular dejaron marcas
indelebles en los argentinos; entre ellas, un alto porcentaje de poblacién en

* EIPAN fueestablecidoen la Argentina aliniciarse el perfiodo democritico en 1984. Asistea mas

de un millén de familias ubicadas en todo el pais. El presente documento fue elaborado por la
Licenciada Analfa Del Franco, asesora de la Secretaria de la Fundacién Piiblica de la Argentina
para el Coloquio Internacional sobre Gerencia de Programas Sociales Masivos.
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situacion de deterioro y con un alto indice de subalimentacion. Esta situacign
se torna ain mds alarmante “porque ni el hambre ni la desnutricién obedecen
a la falta de alimentos: sino a motivos politicos, econdmicos y/o sociales. Y eg
en estos campos en los que se debe buscar su solucién”.

En este sentido el PAN es un programa asistencial que cubre el déficit
alimentario pero no pretende atacar sus causas, ya que la solucién definitiva 3
los graves problemas alimentarios se logrard con medidas de mediano plazo,
tendientes a la recuperacién econémica del pais y a una correcta distribucién
del ingreso.

La ejecucién del programa fue aprobada con una duracion de 2 afios
(1984-86). Actualmente esta cumpliendo una prérroga de este plazo.

12.1.1 Poblacién con mayor vulnerabilidad

Sibien losindividuos de todas las edades y de uno u otro sexo se encuentran
en condiciones de sufrir los efectos de la subalimentacion, existen grupos en
los que, porsuedad y condicién fisiolégica, la carencia de alimento tiene efectos
mucho mas dramaticos.

En el adulto la subalimentacién se traduce en adelgazamiento y en disminu-
cién de la capacidad de trabajo, lo que tiene una repercusion econémica e
indirectamente nutricional muy clara.

En los nifios los requerimientos nutricionales son mas exigentes por su
condiciéon de seres en crecimiento. Es decir, el nifio necesita alimento no sélo
para vivir y moverse como el adulto sino para formar nueva masa corporal y
para su maduracion neurolégica, o sea para crecer. Cuanto mas rdpida la
velocidad con que un nifio crece, mayores y mas precisos son sus requerimien-
tos nutricionales. Por eso es que el nifio en el primer afio de vida es mas
vulnerable, porque esla edad en que mas rapidamente se crece. El otro ejemplo
de gran velocidad de crecimiento son los nifios que se estan recuperando de un
episodio de desnutricion; por eso deben ser vigilados muy de cerca hasta que
se recuperen totalmente.

Otro grupo vulnerable son las embarazadas y las nodrizas. La adecuada
nutricién de la embarazada asegura el buen crecimiento del feto, permitiendo
que nazca con peso adecuado, lo cual se asocia con minimos riesgos de muerte
y enfermedad en el primeraiio de vida. Téngase en cuenta que el aumento ideal
de peso durante el embarazo es 11-13 kgs., para lo cual es necesario una
alimentacion adecuada y suficiente, sobre todo en madres de bajo nivel socioe-
conémico, que habitualmente tienen una actividad fisica importante. La buena
nutricién de la embarazada se refleja también en su desempeio como nodriza.
La grasa que logré depositar en su cuerpo merced a la buena alimentacion
durante el embarazo le proveerd casi la tercera parte de las calorias de la leche
que producira para alimentar a su hijo. Los dos tercios restantes provendran
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de su alimentacion, por lo que es fundamental que cuente con un 30-40% por
encima de sus necesidades nutricionales habituales.

La adolecencia representa otro periodo vulnerable pues se acompafa de un
rapidoaumento dela velocidad de crecimiento. Los jévenes en esta edad deben
recibir una alimentacién adecuada y en las nifias se prevendri la aparicién de
anemias por el comienzo de las menstruaciones.

Los ancianos son también otro grupo vulnerable pero por razones distintas,
fundamentalmente de tipo social. El anciano suele tener mala dentadura,
diabetes, problemas digestivos, cardiacos, renales, de descalcificacién y dolores
6seos, que requieren dietas especiales. Cuando no cuentan con ayuda familiar,
su dieta puede ser muy monétona, inadecuada e insuficiente, teniendo incluso
problemas para la adquisicién diaria de alimentos por dificultades de locomo-
cion.

12.1.2 Factores de riesgo en la desnutricién infantil

En los primeros cinco afios de vida, se registra la maxima velocidad en la
maduracién psicofisica. Un déficit de alimentaci6n en este periodo daria lugar
a graves deterioros neurolégicos (lesiones cerebrales irreversibles, retardo
mental, alteracién de la conducta); determinaria ademads una serie de impedi-
mentos fisicos entre los que se pueden destacar la debilidad, la propension a
contraer enfermedades infectocontagiosas y la detenci6n en la curva normal de
crecimiento. A pesar de que todos los nifios pertenecientes a los sectores con
mas dificultades socioeconémicas deben ser considerados en riesgo nutricional
y sanitario, es posible identificar algunos factores de riesgo mayor que obligan
a realizar especial vigilancia sobre aquellos nifios o familias que los presentan.
Estos son:

1) Hijos de familias numerosas, en particular del tercer hijo en adelante.

2) Nios pertenecientes a familias en crisis (abandono de hogar, enferme-

dad o muerte de alguno de los padres, cesantia reciente, alcoholismo,
etc.).

3) Hijos de madres adolecentes.

4) Ninos menores de 6 meses que no son alimentados al pecho.

5) Hermanosdeun nifiointernadoen un hospital por desnutricién, diarrea,

o alguna otra patologia.

6) Nifios pertenecientes a familias recientemente transplantadas de un

medio rural tradicional al medio urbano.

7) Familias donde ha muerto un nifio antes de cumplir un afio.
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12.1.3 Algunas cuestiones acerca de la evoluci6n de
la desnutricién infantil

La desnutricién se instala en un nifio en forma progresiva, por efecto de log
factores que ya se mencionaron. Un nifio sano no amanece desnutrido. Para

llegar a la desnutricién recorre un camino de adversidades. Dificilmente la

desnutricién obedece a una causa tinica, generalmente responde a mas de una

causa, que se potencian entre si.
Para sobrevivir, el nifio pone en marcha una serie de mecanismos de

adaptacién a la falta de alimentos que tienen un alto costo biclégicopara él.
Las respuestas del nifio a la desnutriciéon van encaminadas a sacrificar lo

que noesindispensable para la superviviencia. Asies como la primera respues-
taadaptativa es ahorrar las calorias que habitualmente se gastan en movimien-
to. De alli que los nifios desnutridos impresionen como apaticos, tristes, con
poca voluntad para jugar y explorar. De esta forma el nifio se atrasa en su
desarrollo, cada dia se siente mas inseguro, se encierra mas en si mismo y esto
deja huellas a lo largo de su vida.

Sila falta de alimentos es prolongada, el nifio “se come a si mismo”, por eso;
a) deja de crecer; b) adelgaza; c) adquiere poco a poco el aspecto fisico incon-
fundible de los desnutridos, con pémulos hundidos, brazos delgados, abdo-
men prominente. Se vuelve al mismo tiempo cada vez mas hurafo y
ensimismado, con lo que se deteriora la relacién con su madre y su medio.

La desnutricion influye negativamente sobre la capacidad del nifio para
defenderse de las infecciones. Por eso los nifios desnutridos se enferman mas
seguido y con enfermedades més graves que los nifios bien nutridos. Para peor,
cada episodio infeccioso los desnutre mas, generdndose el llamado circulo
vicioso: desnutricién-infeccién-desnutricion.

El nifio desnutrido llega asi al cuadro clinico dramético que es posible ver

. (e , o o |
en los hospitales. La recuperacion fisica de estos desnutridos graves suele

requerir entre 3 y 4 meses de internaci6n hospitalaria, un descalabro familiar
por el descuido en que caen los hermanos ante la ausencia de la madre que
cuida a su hijo en el hospital y por los gastos de la enfermedad. Un nifio
detectado en las etapas iniciales de la desnutricién es facil y rapidamente
recuperable. Poreso, la deteccion precozes fundamental. Los factores de riesgo
antes mencionados, el comentario de una madre sobre decaimiento y cambios
de carécter de un nifo, la detenci6n del crecimiento y la pérdida de peso son
las armas fundamentales con que contamos para evitar la progresién de la
desnutricién hasta una gravedad y cronicidad tales que puedan dejar secuelas
fisicas y mentaies definitivas.
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'12.2  Objetivos del Programa

Al Programa Alimentario Nacional se lo puede considerar como un proyec-
to de los denominados “estrictamente sociales”, cuyos fines son especificamen-
te los de atender “la satisfaccién directa de una determinada carencia en base
a estandares sociales”, en esta premisa se fundamenta su objetivo principal.

No obstante, el Programa no desconoce la existencia de otro tipo de necesi-
dades a las que podriamos denominar de “sociabilidad” y que refieren a la
dignidad, autoestima y encuentro de sentido de la propia existencia y del
mundo que rodea a todo ser humano.

La atencién de estos aspectos, a los que el PAN denominé como objetivos
complementarios se fundamentan en el siguiente marco:

PARTICIPACION ]
poas SOCIAL
ESTIMULAR — el fin es recuperar
SOLIDARIDAD
SOCIAL =
FORMAS DE
ORGANIZACION
COMUNITARIA
l
como
ESTRATEGIA DE
SUPERVIVENCIA

12.2.1 Descripcion de los objetivos principal y complementarios:

Principal:

La complementacion de la alimentacion de las familias carenciadas median-
te la entrega de alimentos, los mismos representan el 30% de las calorias
mensuales necesarias para un grupo familiar tipo.

Complementarios:

1) Desarrollar y mejorar las pautas y habitos alimentarios mas favorables

para la salud de la poblacién.

2) Ensefaralas madresa prepararalimentos eficientemente, privilegiando
el uso de aquellos que sean mas accesibles segtin el drea geografica
especifica.

3) Estimular la lactancia materna.
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4) Difundir la necesidad de efectuar el control de crecimiento y desarro]lq
de los nifios y del embarazo, asi como hacer conocer los programag
existentes para ello.

5) Desarrollar campanas tendientes a evitar la desercién escolar.

6) Divulgar la existencia de otros programas de desarrollo social y sy
vinculacién con la comunidad.

7) Captar los problemas sociales y referirlos a los servicios especificos,

8) Estimular la participacién comunitaria.

De acuerdo con esta caracterizacion de objetivos, el programa asume cierta

complejizacién en relacién con los medios que utiliza para lograr la satisfaccién
de situaciones carenciales que la poblacién beneficiaria presenta.

12.2.2 Principios ejes del PAN

Ademaés de los objetivos descritos mds arriba, el Programa presenta princi-
pios de caracter fundamental, los cuales constituyen patrones que garantizan
el cumplimiento del marco ideolégico conceptual del mismo.

1) Privilegiar a las mujeres embarazadas y a los nifios como principales

beneficiarios del Programa.

2) Respetar el ambito natural de la alimentacién del grupo familiar, el

hogar.

3) Co%aborar con los padres en su funcién de sostén de la familia. En ningtin

caso se pretende sustituirlos. ‘

4) Fortalecer la relacion madre-hijo, efectuando la entrega a la adminis-

tracién natural de la familia, la madre.

5) Aplicar el Programa en forma gradual, respetando las prioridades que

surgen de la emergencia alimentaria.

6) Estimular la participacién provincial y municipal.

12.2.3 Determinacién de la poblacién objetivo del Programa

Definido el tipo de poblacién con mayor riesgo respecto a la subalimenta-
cion, el siguiente paso es su localizacién y cuantificacion.

Esta tarea no resulté sencilla debido a la ausencia de informacién a escala
" nacional, desagregada por lo menos a nivel departamental, de indicadores
basicos del nivel socioeconémico de la poblaci6n, tales como ocupacién, nivel
de ingreso, y mucho menos sobre indicadores de salud o especificamente sobre
desnutricion.

La informacién mas completa y con mayor desagregacion con que se
contaba era la proporcionada por el Censo Nacional de 1980, correspondiente
a Vivienda y Educacion.

La disponibilidad de estos datos, aunados con resultados de investigaciones
y estudios previos que indicaban la viabilidad del indicador Vivienda como
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una sintesis del nivel socioecondmico y Educacién como complementario,
posibilit6 que se utilizaran estas variables para la cuantificaci6n y localizacion
de la poblacién objetivo.

La informacién del Censo de 1980 que correspondia a Vivienda y Educacién
se procesd a escala nacional, provincial y departamental, y, dentro de este
tiltimo estrato, se discrimind entre nivel rural y urbano.

Nivel de vida con el que se trabajo:

- CasatipoB.

- Rurales.

- Viviendas precarias.

- Inquilinatos.

Nivel de educacién con el que se trabajoé:

- Analfabetos, primaria incompleta. _

Como otra fuente de datos también se utiliz6 la informacién suministrada
por la Encuesta Permanente de Hogares, la cual se realiza sobre hogares
urbanos.

Del andlisis de estos datos se obtuvieron los rangos de volumen de pobla-
cién con niveles criticos de privacion en cuanto a estas dos variables (Vivienda
y Educacion), segiin su localizacion espacial (departamentos o partidos).

Conlainformacién procesada se procedié a disefiar un mapa de localizacion
espacial cuantificado, el cual se denominé Mapa de Emergencia Social. Resultd
que los sectores subalimentados ya no se concentraban tinicamente en las
provincias mas pobres, sino que se distribuian a lo largo de todo el pais, con
particularincidencia en las zonas urbanas. Esto como consecuencia, entre otras
cosas, de un general empobrecimiento de la poblacién y del continuo movi-
miento de poblacién marginal desde areas rurales a urbanas, en busca de
mejores condiciones de vida.

Las zonas de mayor criticidad son:

Region:

1) NOROESTE

2) NORESTE

3) PAMPEANA

4) METROFOLITANA

12.3 ASPECTOS ALIMENTARIOS, SELECCION DE BENEFICIARIOS
Y CRITERIOS DE EJECUCION

12.3.1 Composicién de la caja PAN

La caja PAN contiene alrededor de 15 kgs. de alimentos no perecederos y
suritmo de entrega es mensual.

El contenido noes rigido, pudiendo variar de acuerdo con la disponibilidad
estacional de ciertos productos y ciertos habitos alimentarios regionales.
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Pueden distinguirse basicamente dos tipostde cajas diferentes; a continua.
cién se detalla el contenido en alimentos de cada una de ellas, el andlisis de lﬁ
g

composicién quimica correspondiente y la comparacién de esta dltima con |
necesidades nutricionales de la familia tipo. -

Para el analisis comparativo se utilizaron las tablas de composicion quimica
de los alimentos del Instituto Nacional de Nutrici6n y la tabla de Recomenda-
ciones Nutricionales para la Repiiblica Argentina, actualizacion 1983. En cuan-

to a la familia tipo se la consider6 integrada por dos adultos y dos nifios en
edad escolar.

Caja Tipo1

Alimentos Cantidad

1. Leche enteraen polvo 2 kgs.

2. Aceite 1lts.

3. Fideos secos 1.5 kgs.

4. Harina de maiz 2 kgs.

5. Harina de trigo 2 kgs.

6. Corned beef 3 latas (340 gs.c/u).
7. AzGcar 2 kgs.

8. Arroz 1kg.

9. Porotos secos 1kg.

10. Grasa 1kg.
Composicién quimica

Kilo-calorias = 65.190 cal.
Proteinas = 1.757 gs.
Calcio =20,95gs.
Hierro =269 mgs.
Peso Neto Alimentos = 14.520 kgs.
Caja Tipo Il

Alimentos Cantidad

1. Leche entera en polvo 2 kgs.

2. Fideos secos 1.5 kgs.

3. Harina de maiz 2 kgs.

4. Harina de trigo 1kg.

5. Corned beef 2 latas (340 gs.c/u.).
6. Aziicar 2 kgs.

7. Arroz 2 kgs.

8. Grasa 2 kgs.

9. Merluza natural 1 lata (380 gs.c/u.).
Composiciéon quimica

Kilo-calorias =62.363 K cal.
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Proteinas ' =1,479 gs.

Calcio =20,44 gs.
Hierro =216,6 mgs.
Peso Neto Alimentos = 13,560 kgs.

Recomendaciones nutricionales de 1a familia tipo. Nutrientes/dia

[ Miembro Kilo- Proteinas Calcio Hierro

calorias (8) (8) (mg)

Hombre adulto

(22-35 anos) 3,200 52 0,7 10

Mujer adulta

(22-35 anos) 2,300 40 0,60 16-17

Preescolar

(3 afios) 1,500 4 0,75 12

Escolar

(10 anos) 2,300 35 1,00 12

Total 9,300 150 3,05 52

Porcentaje de las recomendaciones nutricionales de la familia tipo, cubierto por
la caja PAN/mes

Nutriente Recomend. CAJA1 CAJATI
familiar Cant. % recom. Cant. % recom.
mensual cubierto cubierto
Kilo-calorias 279,000 65,190 23.1 62,363 22.3
Proteinas 4,500 1,757 39.0 1,479 32.9
Calcio 91,5 20,95 22.8 20,44 22.3
Hierro (mg) 1,560 269 17.2 217 13.9

12.3.2 Circuito PAN en la comunidad - Cuadro sintesis

1) Reconocimiento primario de la zona asignada a cada agente PAN.

Objetivo:

Conocer la situacion global de la poblacién y el estado de la comunidad,
considerando a sus organizaciones formales e informales, con el fin de evaluar
los posibles recursos que esta comunidad brinda para las necesidades del
Programa: almacenamiento y lugar para la reunién con beneficiarios.

Localizar, de acuerdo con los datos procesados segiin Censo 1980, los
domicilios de los posibles beneficiarios. Se identifica a las familias, en especial
aquellas con alto riesgo.
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2) Durante las visitas domiciliarias, el agente establece contacto con |,
familia para conocer su especifica situacién socioecon6mica, completando agj
la ficha de evaluacién disefiada con ese fin.

3) A través del andlisis de las fichas de evaluacion PAN, el supervisor con |5
colaboracién del agente evaliia la incorporacién de los beneficiarios al Progra-
ma.

4) A las familias seleccionadas se les entrega la Tarjeta de Citaci6n para I3
primera reunién PAN, en la misma consta el lugar, dia y hora. Asimismo, ¢]
agente explica a las familias los objetivos bésicos del Programa, el contenido
de la caja PAN y la forma y periodicidad con que se efectuara la entrega de lag
cajas.

]5) Las reuniones se realizarén en el lugar del barrio que el agente haya
conseguido para tal fin.

Frecuencia de las reuniones: cada 30 dias.

Participantes de las reuniones: 30 madres, o aquellos miembros de la familia
encargados de elaborar y administrar los alimentos al grupo familiar.

Caracteristicas del grupo: Las madres permanecen en el mismo grupo durante
todas las reuniones posibilitando la interaccion entre ellas, lo que facilita la
participacion y las actividades de tipo comunitario.

Caracteristicas de las reuniones: Ademéas de la entrega de las cajas, durante las
reuniones se realizan charlas sobre temas informativos acerca de educacién
sanitaria, puericultura, embarazos, etc.

6) La caja PAN debe suministrarse contra entrega de la tarjeta de citacién que
le fuera otorgada en el domicilio.

Esta se constituye en el “recibo comprobante” para el agente, de esta manera
lleva el control de las entregas.

En esa misma reunion le entrega al beneficiario una nueva tarjeta de citacién
para la segunda reunion.

- Cada una de las Familias debe recibir mensualmente una caja de alimen-

tos.

- LasFamilias numerosas y la presencia de desnutridos justifican la entre-

ga de dos cajas.

- Endreassemiurbanasorurales, se entreganademas semillas y/oalimen-

tos basicos para desarrollar huertas familiares o comunitarias.

— En las zonas urbanas se favorece el desarrollo de cooperativas, uniones

vecinales y sociedades de fomento.

7) Estimulando la participacién comunitaria, pueden implementarse for-
mas de aprovechamiento de producciones estacionales locales para el autocon-
sumo, asi como también desarrollar la capacidad propia para resolver
problemas que afectan a la comunidad.

Cantidad de Familias: Actualmente el PAN atiende a 1,000,000 de familias
distribuidas en todo el pais.

Produccion mensual de cajas: 1,450,000.
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Planta Buenos Aires: 1,050,000
Planta Parana: 450,000.
Presupuesto del Programa 1987: 100 millones de délares.

- 12.4. PARTICIPACION DE ORGANIZACIONES INTERMEDIAS

E INSTITUCIONES

12.4.1. Implementacién del PANy coordinacién con
el Sistema Educativo Sanitario y otros Programas

Se pretende que la reunién PAN, ademés de un mecanismo de distribucién
ordenada de la caja, sea un lugar de encuentro donde agentes y beneficiarios
puedan tratar temas vinculados a la salud (nutrici6n, vacunacién, crecimiento
y estimulaci6n temprana, etc.), saneamiento basico (potabilizacién de agua,
eliminacién de excretas, etc.), en forma participativa aportando los agentes
elementos del saber académico y los beneficiarios su experiencia y su conoci-
miento acerca de su cotidianeidad.

El sistema educativo ha brindado, en todo el &mbito nacional, las escuelas

ara la realizacion de reuniones PAN.

Ademas, de acuerdo con las realidades locales, muchos maestros rurales
desarrollan la tarea de agentes PAN en sus zonas.

Las instituciones comunitarias participan del Programa sobre todo a nivel
provincial y local haciéndolo de acuerdo con sus posibilidades y coordinando
su accion con los delegados provinciales zonales.

Por ejemplo:

Sociedades de Fomento: Han brindado espacio fisico para realizacion de
reuniones.

Iglesias: Han derivado al Programa posibles familias beneficiarias.

Defensa Civil y Gendarmeria: Han contribuido en la distribucién en zonas
de dificil acceso o ante emergencias.

Un lugar aparte merece la coordinacién con el sistema sanitario.

ANIVELNACIONAL. Los diferentes departamentos del Ministerio de Salud
y Accién Social han brindado su apoyo para la realizacién del Programa. Basten
como ejemplo:

- Educacién para la Salud = edicién de material.

- Maternidad einfancia = entrenamiento de agentes y derivaciones cruza-

das a poblaciones semejantes.

- Direccién Nacional de Programas de Salud = coordinacién con otros

programas nacionales.

- Direccién Nacional de Relaciones Internacionales = coordinacién con

instituciones internacionales (UNICEF, CASAL, FAO).

- Direccién Nacional de Vigilancia Epidemiolégica = entrenamiento de

agentes, campafas conjuntas.
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— Direccién de Prensa = edicién de material de capacitacion, registros y

formularios. ik
— Direccién Nacional de Estadisticas de Salud = (Disefio de formularios,

Evaluacién. Estadisticas de resultados).

- Direccién de Emergencias Sociales = (Derivaci6n de poblacién. Asisten-

cia no alimentaria a beneficiarios PAN).
Fruto de la coordinacién con el Sistema Sanitario es el proyecto de Capaci-

tacién Conjunta de Agentes de Programas Sociales que se realiz6 en el Minis-

terio de Salud y Accién Social, entrenandoa losagentesPANjuntca los agentes
sanitarios, miembros de Comedores Infantiles y del Plan Materno Infantil,
Estos cursos fueron realizados tanto en la provincia de Buenos Aires (Morén),
como en Neuquén y Rio Negro.

A NIVEL LOCAL. Los efectos del Sistema de Salud colaboran en la imple-
mentacién del Subprograma Control del Crecimiento y Desarrollo, atendiendo
y controlando a los nifios de bajo peso y a las embarazadas.

Asimismo el Programa incluye como beneficiaras a aquellas familias con
nifios desnutridos que fueran detectados por el Sistema Sanitario y que por
alguna razén hubieran sido localizadas por los agentes PAN.

12.4.2. Participacién de las Economias Regionales

En vitud de lo determinado por la Ley 23.056, se ha ofrecido la oportunidad
de que las producciones regionales participen en la provision de los alimentos

componentes de la caja PAN. !

Hasta el presente se ha tratado de tipificar una caja de alimentos de carac-
teristicas uniformes para todo el pais, teniéndose prevista la posibilidad de
implementar composiciones especificas para cada region, en las que se tengan

en cuenta las condiciones climaticas, los habitos alimentarios y las disponibili-

dades productivas locales. ' 3
No obstante esto atin no ha sido posible. Puede decirse que es importante

en la actualidad la participacion de las distintas provincias en la provision de
alimentos para el Programa.

Como surge del estudio detallado de los diversos concursos efectuados por
la Junta Nacional de Granos, se han realizado operaciones que incluyen pro-
ductos e insumos de las siguientes provincias:

Arroz: "~ Entre Rios - Corrientes.

Harina de trigo: Buenos Aires.

Azlcar: Salta — Chaco — Tucuman.

Fideos: Buenos Aires — Rio Negro — Santa Fe.

Leche en polvo: Santa Fe — Cérdoba — Entre Rios — Buenos Aires.

Porotos: Jujuy.
Harina de Maiz: Cérdoba — Buenos Aires — Santa Fe.
Corned Beef:. Buenos Aires — Santa Fe — Entre Rios.
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Aceite: Santa Fe — Buenos Aires — Chaco.
Grasa vacuna: Buenos Aires.
Cajas de cartén: Entre Rios — Buenos Aires — Misiones.

Es importante el nimero de provincias que participan o participaron en
orma y proporcion diversa en la composicion y empaque de la caja PAN, a lo
jue debe agregarse como factor generador de actividad econémica la contra-
acion local de medios de transporte, gastos de infraestructura y sueldos que
;e efectiian en la totalidad de las zonas de distribucién.

Mecanismos especiales se han aplicado para la provisién de harina de trigo,
yperando a partir del cereal aportado por la J.N.G. y contratando la molienda
1 fagon y envasado del producto.

Similar criterio se aplicé para el aceite comestible. Ante una circunstancial
arencia de ofertas en el mercado a precios razonables se contraté el procesa-
niento del girasol suministrado por la misma Junta, lo que determiné una
iignificativa baja de costos.

A modo de ejemplos podemos citar:

1. Aceite comestible, al 31/5/84 registramos el siguiente cuadro compara-
ivo de precios:

A 38.94 por litro a fagon

A 73.00 por litro, por concurso piblico de precios

A 4049

A 44.90 por litro autorizado por Secretaria de Comercio, segiin diferentes
ortes y marcas.

1. Corned beef, de acuerdo con gestiones efectuadas ante un conjunto de
‘mpresas, con el asesoramiento de la Junta Nacional de Carnes, se alcanz6 un
cuerdo sumamente conveniente en cuanto a precios; acuerdo atipico en
uanto a los mecanismos tradicionales de contratacion del Estado.

Como resultante de dicha gestion el precio obtenido fue de A 909,15 por caja
le 24 latas por 340 grs. (equivalente a US$15.50 a 16.00). De acuerdo con lista
le precios por corned beef deempresa lider, al dia de la fecha, a nivel mayorista,
\ 77,62 + IVA (5%) cada lata por 340 grs.; precio final obtenido por el PAN $a
1,89 por cada lata (délar vendedor Bco. Nacion $a 67.02 - 13/8/84).

Abundan ejemplos similares en cuanto a ventajas comparativas en los
recios de varios productos regionales, asi la optimizacién de costos y la
orrecta asignacion de recursos son dos metas ligadas permanentemente al
esarrollo del PAN.

Los delegados federales estan habilitados para recibir y canalizar ofertas de
roducciones regionales, en la intencién de que la politica de compras y
ontrataciones sirvan a los objetivos del federalismo y la reactivacién econémi-
3, como también al més racional y justo aprovechamiento de los recursos
limentarios de nuestro pais.
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12.5 DESARROLLO DE OBJETIVOS COMPLEMENTARIOS.
SUBPROGRAMAS

A nivel nacional el PAN ha desarrollado cinco subprogramas:

1) Educacion para la Salud.

2) Control de Crecimiento y Desarrollo.

3) Compras Comunitarias.

4) Huertas.

5) Saneamiento Bésico — Agua Potable.

Ademis, teniendo en cuenta las realidades locales, cada provincia realiz;
las campanas y acciones comunitarias que considera necesarias para satisfa,
las demandas de su poblacion.

Es prerrogativa de cada delegado provincial evaluar las condiciones locales
para dar cauce a los subprogramas de orden nacional, de manera tal que no se
instituyan acciones que puedan conducir a defraudar las expectativas creadas
por un determinado subprograma cuando la provincia no cuenta con infraes-
tructura suficiente para implementarlo. Tal es el caso del subprograma Control
de Crecimiento y Desarrollo, que consiste en la deteccién y derivacion a log
centros de salud de los nifios con bajo peso para su diagnoéstico y control
sanitario. Este subprograma no se puede realizar donde no existe sistema de
salud capaz de absorber la demanda, limitindose entonces el Delegado PAN
a recortarlo o aplicarlo parcialmente ya que una deteccion sin posterior control
por parte del sistema de salud no tendria eficacia alguna.

a) Educacién parala Salud

Es el tema principal de las reuniones PAN. En todo el pais se ha tratado de
abordar con metodologia participativa la discusién sobre temas de salud y
prevencion de enfermedades para lo cual los agentes recibieron formacién de
cadaDelegado Provincial; se edité material especial yayuda técnica del Sistema
Sanitario.

b) Control de Crecimiento y Desarrollo

Tiene como finalidad detectar a los nifios de bajo peso y enviarlos al 4rea de
salud para su control y/o atencidn, realizar el seguimiento de los nifos desnu-
tridos verificando su asistencia a los centros sanitarios y complementar su
alimentacién mediante la entrega de cajas suplementarias.

Para esto se capacitd en el nivel nacional a los técnicos para realizar el
registro y a los agentes en el uso de la Tabla de Crecimiento, manuales y
formularios. Este Gltimo tramo estuvo a cargo de cada delegacion.

Cada delegacion operativizé este subprograma de acuerdo con los recursos
de salud existentes en su provincia.

Esto adquiere especial importancia en lo que se refiere a la compra de
imentos permitiendo asi a la poblacién mas carenciada acceder a productos
cantidad y calidad de otra manera vedados para ellos.
En este subprograma el agente PAN cumple un rol orientador ya que su
mision es favorecer la organizacion y no realizar la operacién.

El PAN pone a disposicion de los beneficiarios la estructura organizativa:

- Centros de Informacién sobre Compras Comunitarias.

- Orientacién y formacién de grupos de compra por parte de los agentes.

- Difusién y propaganda de la metodologia y sus resultados.

d) Huertas

Enlasciudadesoenlosespacios periurbanos proponemos la huerta familiar
o comunitaria para avanzar en cambios que resulten un ahorro de recursos
ambientales y aumentos enlos niveles de satisfaccion de necesidades de la
poblacion involucrada. Tanto sea que esto signifique consumir més, consumir
mejor o consumir distinto. Esta propuesta abarca un abanico muy amplio que
apunta por una parte hacia aspectos culturales, de organizacién social y de
organizacion del consumo.

Nuestros problemas son:

- Coémoacercar produccién y consumo para reducir los costos energéticos.

- Como incorporar espacios vacios periurbanos o interurbanos a la oferta
alimenticia.

12.6 CONSIDERACIONES FINALES

a) Planificacién

Un programa con fines estrictamente alimentarios, por sus propias caracte-
risticas, tiende a un funcionamiento centralizado debido al tipo de asistencia
' que plantea, sistemética y uniforme y ademas como forma de optimizacién de
recursos.

El PAN fue centralizado en su disefio inicial, mientras que en su ejecucién
algunas de sus funciones transitan hacia una creciente tendencia de gesti6n
descentralizada.

Esta tendencia posibilita una mayor flexibilidad y adaptacion a las necesi-
dades y finalidades locales y regionales, especialmente las de indole comuni-
taria. Concretamente, el tipo de descentralizacién que se instal6 en el Programa
alcanza a las formas de aplicacién de politicas y subprogramas y controles
locales, sin extenderse al area de formulacién de éstas.

Las funciones segiin se operacionalicen centralizada o descentralizadamen-
te se distribuyen de la siguiente manera:

¢) Compras Comunitarias Centralizada
Este subprograma consiste en la formacién de grupos de beneficiarios que - Formulaci6n de politicas generales.
se dedican a comprar articulos de primera necesidad al por mayor abaratando - Administracién.

asi los precios al liberarse de los intermediarios. — Sistema de compras.
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- Sistema de contratacién.

- Distribucién de cupos de unidades.

- Politicas de capacitacion.

- Definicién de poblacion vulnerable.

- Politica Comunicacional.

Descentralizada

- Seleccidn de beneficiarios.

- Supervisién y control de distribucion.

- Supervision y control de agentes.

- Desarrollo y supervisién de acciones comunitarias.

- Implementacion subprogramas nacionales.

Organizacion del voluntariado, personal e institucional.

b) Misién del Programa

La transformacién del PAN en un programa con caracteristicas globaleq
propias de una gama de metas y necesidades que trascienden lo alimentario,

.

ha generado en su dindmica por lo menos cuatro dreas de accion, con51deradas '

de total prioridad por los reponsables de la formulacién de politicas.
Distribucién de alimentos
Capacitacion en las reuniones
Aplicacién de subprogramas nacionales
Desarrollo y estimulo de acciones comunitarias

Esta multlphcxdad de metas es consecuencia del trabajo en distintas 4reas,

las cuales, si bien no estan disociadas, implican caracteristicas y formas diver-
gentes de implementacion y complejizan el funcionamiento del Programa.

c) Ampliacién de la Estructura

Una de las consecuencias de la variedad de objetivos que exceden los
clasicos fines de un programa alimentario es la superacién de la capacidad
operativa de los recursos humanos del programa. Una soluci6n a esto es el
armado de una red de organismos gubernamentales (del tipo asistencial) que
puedan atender estos aspectos.

La coordinaci6n de esta red supone un nuevo aspecto operativo, parael cual

se debe contar con la suficiente capacidad para administrarlo.

c.1) Participacién de organismos o instituciones voluntarias

Las formas de vinculacién que el Programa asume con ellos revisten dife-
rentes niveles de cooperacién y asimilacion:

1) Nivel de Comunicacion: en los casos en que se relacionan para charlas,

intercambio de impresiones, ideas, pareceres.

2) Niveles de Cooperacion: en los casos de trabajo en conjunto, mediante
arreglos y tareas informales.

3) Niveles de Confederacion: supone acuerdos y definiciones mas formales
pero que deja un cierto grado de libertad a cada parte.

4) Nivel de Federacién: que implica la definicién de ObjetIVOS y tareas, asi
como la creacion de una estructura para su ejecucion.
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c.2) Participacién de voluntariado no institucional

Una de las campaiias comunicacionales que diseii6 la Gerencia de Difusién
se dirigia a la poblacién general con el objetivo de que asumiera como propio el
Janzamiento y puesta en marcha del Programa. La respuesta a este estimulo
fue exitosa.

Las adhesiones que se recibian presentaron diferentes niveles de involucra-
miento; desde la donacién de dinero hasta la oferta de trabajo diario.

El manejo centralizado de estos recursos desde la Comisién Ejecutiva pre-
sento falencias para la insercion de la estructura PAN, debido a dificultades en
la derivacién-aceptacién por parte de los niveles locales.

Sin embargo, en los casos en que se actué en forma descentralizada, a nivel
local se obtuvieron mejores resultados, debido a las tareas mas concretas y la
mayoria de las veces al conocimiento de la zona, por ser gente del lugar. Esto
facilit6 la integracién de éstos a los canales de la estructura del Programa.

d) Organizacién de la administracién

Es frecuente observar que generalmente en los programas ejecutados por
organismos gubernamentales (M.S.A.S.) se traslada a la implementacién de
estos proyectos sociales el mismo tipo de estructura mas o menos burocratica
que existe en el organismo central.

En el casodel PAN esto no se cumple, loque obviamente le permitié algunos
de sus logros.

El programa no depende de ninguna Direccién del Ministerio de Salud y
Accidn Social, sino de una estructura ad-hoc a nivel politico y gerencial.

— Cuenta con una planta de personal con 2.359 cargos. Si bien éstos no
fueron cubiertos en su totalidad, ya que la norma de la Comisién
Ejecutiva desde su inicio fue la de dar participacién a agentes de otros
organismos que estuvieran subutilizados, los cuales se incorporaron a
través de un trdmite de adscripcién o comisién. En las delegaciones
provinciales se acord6 implementar el Programa con una cantidad de
agentes nacionales, pero también con una contraparte similar de agentes
provinciales.

- Los cargos gerenciales de la Comisién Ejecutiva con nivel de ejecucion
(con excepcién del gerente de administracion, quien cumple funciones
como Director de Administracion) son de dedicacién exclusiva, al igual
que los Delegados Provinciales.

- Cuenta con presupuesto propio, independiente de la partida destinada
al M.S.A.S.

- Los mecanismos de compra/contratacion estin fuera de la Ley de Con-
tabilidad que rige a la Administracion Pablica Central. El PAN se rige
porel art. 11 de La Ley y Decretos reglamentarios del Programa, donde
se establece que los consumos y servicios podrdn comprar y/o contratarse
a través de la Junta Nacional de Granos, organismos descentralizados.
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La Junta esta facultada para la contratacion de: productos, serviciog,
recursos no personales y recursos personales.

Quedan excluidas de este sistema las adquisiciones relacionadas
papeleria, formulario, difusién, locaciones de obra y otros rubros,
cuales no representan demasiada magnitud, alcanzando sélo un 59
aproximadamente del presupuesto anual.

El mecanismo de compra, para estos casos, es a través de la Direccién de
Administracién del M.S.A.S. con sistemas de actos licitatorios como los
programas que administra dicha direccion. :

- Elsistema de empaque de las cajas esté a cargo de una empresa privada,
especializada en este rubro. Dado que la empresa es contratada
licitacién por la Junta Nacional de Granos, la gerencia de Distribucién y
Logistica sélo realiza dentro de la planta de empaques tareas de coordi-
nacion/supervision/control de calidad, no incluyendo la responsabili-
dad de operar en la linea de produccién.

- EIPAN, considerado como programa de emergencia, incluyé esta con-
dicién para todas las gestiones y tramitaciones dentro de la Adminis-
tracién Pablica. Esto implica urgente realizacion del tramite, y en los
casos de pago de arancel o comision (caso agencia de publicidad del
Estado) se reduce un 50%.

e) Presupuesto

En el andlisis de la distribucion de las erogaciones del crédito asignado al

programa se observa a la fecha que el 92,13% del mismo esta destinado a las
unidades PAN (caja), distribuyéndose el 7% restante entre gastos de personal,
pasajes, combustibles, distribucién y equipamiento. Pero ademas cabe desta-
car, en relaci6n con afos anteriores, como crece la tendencia hacia la optimiza-
cion de recursos para lograr una mayor concentracion en las unidades.

1984 1985 1986
81.3% 89.8% 92.13%

f) Alimentos
En lo que se refiere a la eleccién de los alimentos que incluye la caja, las

autoridades del Programa mantuvieron algunas prioridades:

1) Primera calidad.

2) Primera marca (reconocida en el mercado).

3) No se alterarian los habitos alimentarios.

Durante esta etapa de disefio del Programa se recibieron muchas ofertas
para la inclusion de productos dentro de la caja con altos valores protéicos y/o
caléricos, pero de uso no frecuente ya no para la poblacién objetivo, sino para
la sociedad en su conjunto. Si bien la inclusion de estos productos suponia
abaratamiento y, en algunos casos, disminucién de peso en el total de la caja,
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' ge resolvio no incluirlos. Estos nuevos productos tenian una alta probabilidad

de ser rechazados y consecuentemente no ingeridos, y el objetivo en este
momento es atender una emergencia alimentaria.

De todas maneras, a lo largo de estos afos, no siempre resulté posible
mantener en vigencia estos principios debido a condiciones externas al PAN,
relacionadas con la oferta y la demanda de los productos en el mercado.

g) Supervisién y Control

Los programas globales, concebidos para satisfacer una extensa gama de
necesidades, o convertidos en tales, como el PAN, se caracterizan por la
amplitud de sus metas y objetivos, y requieren, por lo tanto, mandatos amplios

recursos abundantes.

La coordinacién, supervisiéon y control asumen entonces niveles de gran
importancia, pero quizd donde m4s se necesitan es a nivel local, con lo cual la
delegacion de facultades en el personal de niveles inferiores es esencial para
que puedan coordinar eficazmente sus funciones, lo que traerd como conse-
cuencia una necesidad atin mayor de coordinacién a nivel central. En el caso
del PAN, las areas de supervision y control son las que funcionan con mayor
descentralizacion.

En lo que respecta a la seleccién de beneficiarios, el control desde la
Comisién Ejecutiva es mediato, luego de un proceso de computarizacion; en
ese lapso el agente y supervisor ya tomaron decisiones autbnomamente.

El control y reaseguro previo para la certeza de estas decisiones reside en el
entrenamiento de los agentes y el disefio de parametros claros para la seleccién
y el trabajo de campo en general.

h) Consideraciones respecto a la etapa de diagnéstico

La carencia de informacién fidedigna, como ya se explic en el capitulo
referido a caracteristicas basicas del Programa para la elaboracién del diagnés-
tico, provocd que con las variables vivienda y educacién (resumidas como
datos estadisticos secundarios) se incluyera un cimulo de informacién prove-
niente de los propios sujetos, potenciales beneficiarios, indagados bajo la
observacién de los agentes.

La etapa de recuperacién de esta informacién se realizé durante la primera
fase del Programa. Si bien ya se encontraban definidos los cuadros de situacio-
nes de riesgo, esto noimpidié que lo recogidoa través de la directa observacién
de los agentes, como de la informacién proveniente de los propios sujetos
acerca de especificas demandas segfin la pertenencia a distintos tipos sociales
en diferentes estrategias de superviviencia, fuera aprovechado para enriquecer
el cuadro original de situacién de riesgo con alternativas igualmente criticas.

i) Mecanismos de evaluacién

La evaluacién de un programa de estas caracteristicas debe cumplirse
atendiendo tres criterios:

a) El técnico-organizativo (eficacia).

b) El de eficiencia.
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¢) El de satisfaccion del usuario.

El PAN intentd, lo cual no significa enteramente que lo haya logrado,
considerar a la evaluacién como un proceso continuo a fin de ir controlang
los logros de resultados y los impactos colaterales sobre la poblacién y
repercusiones sobre otros aspectos. Especialmente porque, en este tipo
programas caracterizados como sociales, la distincién entre procesos y obj
vos finales del proyecto es menos nitido que en aquellos que poseen um(
finalidad exclusivamente técnica.

En muchos casos dentro del Programa los objetivos implicitos o exphqm
de superacion en términos de capacntacmn, técnicos, organizativos, de
paci6n son tan importantes 0 més que los objetivos finales que se sefalan en
términos técnicos o de indicadores sociales. \

Retomando los criterios mencionados mas arriba. i

El técnico-organizativo; eficacia

Requiere en primera instancia una definicién de metas de cobertura de h
poblacién vulnerable y de metas de saturacién de la necesidad a cubrir.

En este caso, poblacion definida por ciertos criterios de vulnerabilidad y
saturacion, definidos en 1/3 de las necesidades alimenticias.

El segundo criterio es el de eficiencia: el Programa deberia demostrar (hasta
el momento ocurre, con buenas perspectivas) que opera al menor costo posible,
compatible con su eficacia.

El tercero se desarroll6 a través de dos estudios, uno cualitativo y el otro
cuantitativo, a beneficiarios del Programa. En el estudio cuantitativo se utilizé
un consultor externo al Programa para lograr mayor objet1v1dad ;

Caracteristicas

— 3,000 casos.

- Muestra nacional, estratificada segtin regiones.

- Entrevistado: madre o sustituto que recibe la caja.

El resultado de esta evaluacién, juntamente con la cualitativa, sirvié como
un sistema de aprendizaje y ajuste para el personal técnico administrativo del
proyecto, pudiendo incluirse también a los beneficiarios, experiencia que atin
el Programa no realizo.

j) Efectos colaterales

Es improbable la prediccion directa de todos los efectos que un proyecto de
este orden puede desencadenar, pero si es posible plantearse a priori la posibi-
lidad de que ocurran y hasta de preverlos, con alcances dentro de la dindmica
del Programa y su poblaci6n objetivo.

En el PAN la multiplicidad de efectos colaterales es muy amplia. Como
ejemplo, se puede observar el tejido social que se estructuré dentro de la

comunidad, el cual en muchos casos sesolidifico de manera tal que se mantiene, ‘

independientemente de la presencia institucional (agente PAN).

366

Pero se destaca la experiencia del Subprograma Compras Comunitarias, el
cual, en su origen, fue una tarea comunitaria descentralizada, promovida por
una de las beneficiarias del Programa.
Debido a los buenos resultados que se lograban, la Comisién Ejecutiva
decide sistematizarlo como subprograma para toda la poblacién beneficiaria.
El éxito de este programa fue difundido a través de una campaia, cuyo
objetivo era mostrar la superacién de la etapa del “Programa como mero

~ distribuidor de alimentos”, y sus funciones como estimulador de conductas

activas hacia un mejoramiento de la calidad de vida de los beneficiarios. Esta
comunicacion actué como efecto de demostracion en el resto de la poblacién,
la cual lo incorpor6 como sistema de compras. Esto trae aparejada una refor-
mulacion de la dinamica del Mercado Central, en el cual hasta el momento sélo
compraban comerciantes para reventa. A partir de las compras comunitarias
también eran atendidos consumidores finales con sistema de compras mayo-
ristas.

Esteimpulso posibilit6 a las autoridades del Mercado Central y la Secretaria
de Promocién Social incursionar en diferentes formas de comercializacién con
menores costos para el usuario, menteniendo siempre la relacion inicial: pro-
ductor-consumidor final.

La figura final de este proceso son los Mercados Comunitarios ya descen-
tralizados del Mercado Central, y ubicados en diferentes barrios y localidades
del pais y donde el sistema de compra también es minorista.
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13.

EL TRABAJO INFANTIL Y LOS PROGRAMAS
DE ATENCION A LA INFANCIA

Jorge Carpio
y otros

13.1 POBREZA E INFANCIA EN EL DECENIO DE LOS OCHENTA

Para una gran parte de la nifiez de la mayoria de las sociedades latinoame-
ricanas, el saldo de la década que llega a su fin no es nada alentador.

El periodo de crecimiento econémico de las tres décadas anteriores y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién manifiesto en el
aumento de la cobertura educativa y de salud, y en la disminucién de las tasas
de mortalidad y morbilidad infantil, estimularon, pese a las inequidades y
desequilibrios de este desarrollo y a la persistencia de la pobreza, la esperanza
de que todo iria “siempre mejor”.

Lo sucedido en los 80 se encargd de destruir este mito, produciendo un
estancamiento en algunos de estos avances y un marcado retroceso en muchos
otros, retroceso cuyos efectos futuros pueden alcanzar una dimension dificil de
imaginar.

Es desde esta perspectiva de la heterogeneidad de la pobreza que hemos
analizado la situacién de la infancia a fines de la década del 80 en el conglome-
rado urbano de mayor significacion demografica y econémica de la Argentina,
el Conurbano bonaerense, pues entendemos que los nifios constituyen una de
las principales victimas de la crisis que atraviesa el pais.

La evidencia empirica es elocuente: entre 1980 y 1988, la cantidad de pobres
se duplica y este crecimiento es producto basicamente del aumento de la
poblacién en hogares pauperizados, poniendo de manifiesto los efectos del
fuerte proceso de reduccion de ingresos que han sufrido importantes capas de
la sociedad.
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Las implicaciones de este proceso para la infancia son alarmantes: si en 19g¢
menos de la mitad de los nifios vivian en hogares pobres, en 1988 casi las dog
terceras partes se hallan en esta situacion. 1

Pero no se trata de un problema cuantitativo: el aumento de la pobreza entpe
los nifos es producto de una compleja dindmica que se establece entre yp
contexto econémico que determina el empobrecimiento de sus hogares, Jog
comportamientos y estrategias desarrolladas a nivel familiar para hacer frente
a las limitaciones del contexto y una oferta de servicios vinculados al bienestay
infantil deteriorada por la reduccién del gasto piblico y que segmenta a I
poblacién, profundizando las diferencias sociales existentes. ‘

La “produccién” de més nifios pobres significa entonces mas nifios expues-
tos a las privaciones y carencias que impone su contexto social y familiar comg
engranajes de una cadena de reproduccin de la pobreza que castiga durame
te a las primeras etapas de la vida.

Los principales hallazgos respecto de la salud, el trabajo infantil que se
desprende de la informaci6n analizada en la Investigaci6n sobre Pobreza en la
Argentina para el Conurbano, y que se presentan a continuacion a modo de
sintesis, ilustran con toda crudeza la naturaleza de estas carencias y las dife-
rentes probabilidades de bienestar que tienen los nifos pertenecientes a distin-
tos grupos sociales.

Desde el punto de vista de la salud infantil, la ausencia de cobertura social
afecta a mas de la mitad de los nifios de hogares pobres estructurales y a casi
la mitad de los pauperizados, y esta carencia es aiin mas pronunciada entre los
de mas corta edad.

Esto implica la necesidad de recurrir a los hospitales y centros de salud del
subsector publico cuyas condiciones de atencién se han ido deteriorando como
consecuencia de las reducciones presupuestarias.

Esta desproteccion tiene como consecuencia una mayor probabilidad de
enfermar y morir de estos nifos, reflejada, sobre todo en los hogares mas
pobres, en una mayor frecuencia de fallecimientos de menores de un afio y de
nacimientos con bajo peso, situacion ésta que si no es atendida adecuadamente:
condiciona negativamente las posibilidades de desarrollo futuro del nifio.

Todos los aspectos analizados acerca del cuidado de la salud dan cuenta de
los mayores riesgos a que estan expuestos los nifios que nacen en hogares
pobres. Sus raices se encuentran ya en los mismos comportamientos reproduc-
tivos de sus madres limitadas, por motivos econémicos, culturales y politicos,
en sus posibilidades de decidir con libertad el tamafio de sus familias y el
momento en que desean concebir a sus bijos. Las distintas pautas encontradas
en cuanto al uso de métodos anticonceptivos y los distintos niveles de fecun=
didad no hacen sino confirmar estas condiciones desfavorables para las muje-
res de los hogares pobres estructurales, cuando es un hecho reconocido qué
partos frecuentes y poco espaciados constituyen un serio factor de riesgo para.
la salud materna y del recién nacido.
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Estos riesgos se contindan en los cuidados del embarazo, las condiciones

' del parto y el control del crecimiento y desarrollo del nifio sano, menor

aptacion del embarazo por los servicios de salud, peores controles pre y
st-natales, menores posibilidades de evitar partos riesgosos y menor cober-
tura de vacunacién entre los sectores mas pobres reflejan las dificultades
existentes en estos sectores para internalizar y poner en prictica comporta-
mientos preventivos en el cuidado de la salud de sus hijos. Pero también ponen
en evidencia las limitaciones de un sistema de salud que no estimula estos
comportamientos ni prioriza la atencién de los grupos més vulnerables.

Asi, mientras la demanda de atencién motivada por la percepcién de
enfermedad no presenta diferencias importantes entre los distintos grupos
sociales, el uso efectivo de los servicios disminuye sobre todo en el grupo etareo
de mayor riesgo, el de los menores de 2 afios, cuanto mas pobre es la familia.

E incluso, cuando el sistema asume un rol preventivo, como en el caso de
lasdistintasactividades impulsadas por el Programa Materno-Infantil, nologra

~ ofrecer respuestas adecuadas a las necesidades diferentes de los distintos
sectores. En consecuencia su alcance no es homogéneo y quienes mas necesitan

se encuentran mas desatendidos.
No puede dejar de destacarse la situacion intermedia en que se hallan los

~ nifios de hogares pauperizados. Desde el punto de vista de su cobertura de
~ salud, su nivel de desproteccién se acerca al de los grupos mas pobres, como
" manifestacion de una de las principales consecuencias del empobrecimiento y

precarizacién de la situacion ocupacional de sus padres. Pero los comporta-

~ mientos reproductivos y los cuidados preventivos de la salud de los nifios

muestran su origen diferente y la persistencia de pautas de conducta que se
acercan mas a las de los no pobres. Sin embargo, existen indicios, como por
ejemplo el abandono del uso de métodos anticonceptivos, de que la presion
gjercida por el deterioro de sus ingresos puede llevarlos a desarrollar compor-
tamientos ya asentados en los sectores mas pobres.

13.2 EL TRABAJO INFANTIL EN EL CONURBANO BONAERENSE
SEGUN LA ENCUESTA DEL PROYECTO IPA

Las posibilidades de captar y analizarlas distintas formas del trabajo infantil

~ plantean la necesidad de utilizar un amplio abanico de alternativas metodol6-

gicas e instrumentales adecuadas a las condiciones y modalidades de cada
situacion, y asimismo de desarrollar los marcos conceptuales necesarios para
explicar la produccién de estos fenémenos en relacion a las caracteristicas de
los grupos familiares y las condiciones del sistema global.

A partir de este reconocimiento la utilizacién de las encuestas de hogares
con propdsitos miiltiples, como es el caso de la aplicada por la IPA, agrega, a
las limitaciones propias del instrumento, la imposibilidad de contar con un
cuestionario especifico para captar el trabajo infantil, utilizando preguntas
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directas e indirectas y ampliando simultineamente la red de informantes ggj
hogar.
Dada esta situacién, el trabajo infantil captado mediante el cuestionario ge
la IPA se extrae de las preguntas convencionales destinadas a identificar |5
condicién de actividad de todos los miembros de los hogares encuestados, e
edades de seis y mas afos.
Sin embargo, ademés de las mencionadas preguntas se adopt un procedj.
miento metodolégico destinado a captar formas no convencionales de ocupa-
cién de distintos miembros del hogar habitualmente considerados inactivog:
amas de casa, jubilados, estudiantes, otros. Este procedimiento consistié en un; !
re-pregunta aplicada a quienes inicialmente contestaron que “no trabajaron”
que indagaba sobre actividades pagas o no pagas realizadas en la semana de
referencia, dentro o fuera del hogar, habitualmente no reconocidas comg
trabajo.
Posteriormente en una nueva re-pregunta se indagaba entre los inactivos
acerca de actividades realizadas en los tltimos doce meses, en forma habitual
o esporadica, pagas o no pagas, que permitieran reconocer formas de actividad
marginal no captada en las preguntas habituales sobre condicion de actividad.
Si bien como resultado de este ejercicio se pudieron captar formas de
actividad no convencionales de distintos grupos de poblacién (amas de casa,
jubilados, estudiantes, etc.), habitualmente no considerados dentro del sector
econémicamenteactivo, en el caso de la poblacién infantil de seis a catorceafios,
s6lo muy ligeramente contribuy6 a incrementar la proporci6n de activos.
De todos modos, no elimina el supuesto de un probable subregistro de Iz
informacién obtenida, cuya dimensién dificilmente pueda estimarse.
A las limitaciones de las categorias utilizadas se suman los condicionantes
culturales de los informantes, en general los propios padres, que llevan a.
ocultar las actividades laborales de sus hijos, sobre todo en sus formas atipicas
o marginales, puesto que la normativa social establece que esta etapa dela vida
sea destinada al estudio y son los adultos del hogar quienes deben garantizar:
la satisfaccion de sus necesidades basicas.
Por otra parte, la falta de informacion sobre las actividades econémicas de
los chicos sin hogar, los nifios de la calle, o los residentes de hogares institu-
cionales de menores sin familia, y las dificultades existentes para obtenerla en
base al método de la encuesta nos muestran nuevamente la necesidad de
recurrir a operativos metodolégicos que combinen distintos instrumentos de-
recoleccién, adecuados a las caracteristicas de cada situacién. 3
Por lo tanto, las caracteristicas y condiciones propias del cuestionario no
permiten concluir de los resultados obtenidos una baja representacion de
formas de trabajo atipicas o marginales entre los nifios de los hogares pobres -
urbanos. En este aspecto, mas que proporcionar una evaluacién cuantitativa:
de la dimensi6n del fenémeno, la intencién ha sido llamar la atenci6n sobre las
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correspondencias que puedan encontrarse entre esas formas de actividad
infantil y las caracteristicas socioecondmicas de sus hogares.

Es en el marco de estas salvedades que deben considerarse los datos acerca

del trabajo infantil captados por la IPA, que se presentan a continuacion.

De acuerdo a la condicién de actividad declarada por los informantes para

Jos nifios de 6 a 14 afios, sélo un 2.5% puede considerarse como poblacién
activa, puesto que manifestaron estar trabajando o buscando activamente una

\ocupacion (Cuadro 13.1).

Cuadro 13.1
POBLACION INFANTIL (6 A 14 ANOS) POR CONDICION
DE ACTIVIDAD SEGUN GRUPOS DE POBREZA. CONURBANO

(En porcentajes)

Condicién de Pobres

Actividad Estructurales Pauperizados No pobres Total
Activos 3.6 2.9 15 25
Ayudaenel

Hogar 35 1.7 2.8 2.7
Estudiantes 89.3 93.2 95.5 93.9
Invéalidos 1.1 0.3 - 0.4
Otros 2.2 1.9 02 14
Total % 100.0 100.0 100.0 100.0
(miles) 336,5 477,3 535,5 1,349,4

" Fuente: INDEC, Proyecto IPA..

Pero también puede observarse que esta poblacién infantil activa es mayor
en el caso de los pobres, especialmente en el estrato de los pobres estructurales,
donde se aprecia ademds un mayor porcentaje de nifios dedicados a las
actividades de ayuda en el hogar. Como ya se sefiald, este tipo de tareas —que
no se incluyen en las tipificaciones de poblacién activa propiamente dicha-
abarca una amplia gama de actividades orientadas a la subsistencia y asociadas
ala vida familiar, que conforman una suerte de trabajo “invisible”. El cuidado
de los nifios 0 hermanitos menores es una de las mas significativas por la
proporcion de la labor diaria que involucra y por cuanto constituye una de las
estrategias frecuentemente utilizada en los hogares pobres para facilitar la
salida laboral de miembros adultos, sobre todo mujeres, de la familia. Aunque
este tipo deactividades no esincompatible con el desempefio de otras funciones
que corresponden a la edad de los menores, aqui se trata de nifios cuya
dedicacion a las tareas domésticas no estd combinada con la actividad escolar.

Finalmente, los sefialamientos realizados sobre posibles subregistros en la
informacién pueden estar pesando en la categoria residual de “otros”, practi-
camente inexistentes entre los no pobres, pero que entre pobres estructurales
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y pauperizados representa porcentajes de 2.2 y 1.9 y que estarian disimulap,

formas de actividad marginal o esporadicas no reconocidas como laborajeg
La diferenciacién de los menores en dos grupos de edad (6 2 10 y 11 5 1,

afos) aporta algunos elementos adicionales a este analisis (Cuadro 13.2),

i

Cuadro 13.2
CONDICION DE ACTIVIDAD DE LOS NINOS ENTRE 6 A 14 ANOS
SEGUN EDAD Y GRUPOS DE_ POBREZA. CONURBANO. (En porcenta':

Pobres
Condicién de Estructurales Pauperizados
Actividad 6-10 11-14 6-10 11-14' 6
Activos ocupados 12 6.8 1.0 55
Ayuda en el hogar 15 72 12 25
Estudiantes 94.2 82.2 9.7 88.3 99.0
Invélidos 0.8 1.1 - 0.6
Otros 22 2.6 1.1 3.0
Total % 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
(miles) 200,3 136,2 290,6 186,7 221,6

Fuente: INDEC, Proyecto IPA.

Por un lado, se manifiestan diferencias mas acentuadas de la extension de
la actividad laboral de los nifios de 11 a 14 afios entre los pobres (tanto
estructurales como pauperizados) que entre los no pobres.

Porotrolado, es significativa la proporcion de nifios de estas mismas edades
que se dedican a tareas del hogar (7.2%), a expensas de su escolarizaci6n, entre
los pobres estructurales. ‘ )

Siaellose suman las diferencias que presenta la categoria “otros”, se verifica
que, aunque ampliamente predominante en todos los grupos sociales, la esco-
laridad como condicién de actividad infantil presenta niveles mas bajos entre
los chicos de 11 a 14 afios pertenecientes a hogares pobres estructurales en
relaci6n a los nifios de los otros estratos. Y también son mds pronunciadas sus
diferencias de escolaridad en relaci6n a la de los nifios mas pequefios.

Se ha visto, que los fenémenos de repitencia y abandono escolar se han
desplazado hacia esas edades. El reverso de esta situacion es que estos mismos:
nifios tienden a cumplir en mayor grado funciones intra y extradomésticas que
los apartan de su condicién de estudiante, probablemente como producto de
la dindmica del propio sistema educativo que favorece su exclusion y de las
estrategias de supervivencia de sus familias.

Finalmente, esta segmentacién en grupos de edades permite también apre-
ciar que el ingreso al mercado de trabajo se realiza mas temprano en el caso de
los pobres, puesto que el trabajo de los menores de 11 afios es casi inexistente
en los hogares no pobres. Ello se hace atin més claro en el gréfico 13.1, donde
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se evidencia que, de los nifios que trabajan, los menores de 11 afios entre Jog ne
pobres apenas llegan al 6%, pero son una quinta parte de los trabajadope
infantiles que pertenecen a hogares pobres estructurales o pauperizados,

Un acercamiento a las categorias ocupacionales de los trabajadores infang:.
les indica que los asalariados (que constituyen el 32% de estos chicos) mangje.
nen una representacion similar en los tres estratos (Cuadro 13.3).

Cuadro 13.3
COBERTURA OCUPACIONAL DE LOS NINOS QUE TRABAJAN
SEGUN GRUPOS DE POBREZA. CONURBANO. (En porcentajes)

P

100%

Pobres
Categoria Estructura-  Pauperiza- No pobres
Ocupacional les dos

Asalariados 30.6 34.4 35.1
Empleados domésticos 73.8 26.2 0.0
Cuenta propia 82.2 15.3 24
Ayuda familiar 19.8 62.0 18.

Ns/Nr. 100.0 0.0 0.0

Fuente: INDEC, Proyecto IPA.
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Sin embargo, los empleados domésticos y los cuenta propia menores de 14
anos provienen fundamentalmente de hogares caracterizados como de pobre-
za estructural. En cambio la ayuda familiar, categoria que concentra casi la’
mitad de los nifios trabajadores, aparece como una actividad tipica de los chicos
de hogares pauperizados. Si se considera que esta forma de trabajo abarca las
contribuciones a las actividades productivas del hogar, puede suponerse que:
tan alta concentracion se deba a la naturaleza de las actividades que desarrollan
estos hogares: cuentapropismo y otras, donde se requiere del aporte laboral de
toda la familia. \

La distribuci6n de estas categorias en cada grupo de pobreza (Gréfico 13.2)
muestra que entre los pobres estructurales, asalariados, cuenta propia y ayuda
familiar tienen aproximadamente el mismo peso; los no pobres son mayorita-
riamente asalariados, en menor medida ayuda familiar pero no existen practi-
camente cuenta propia; y finalmente se vuelve a corroborarla alta participacién
de los trabajadores infantiles de hogares pauperizados como ayuda familiar, lo
cual refuerza la hipétesis de que es factible que los miembros adultos de estos |
hogares hayan emprendido actividades generadoras de ingreso contando a tal
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Grifico132
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POR GRUPOS DE POBREZA

Estructurales Pauperizados

efecto con ayuda de su niicleo familiar (mujer e hijos).

Cabe por lo tanto destacar, en el marco de la heterogeneidad de la pobreza,
las diferentes funciones que parece asumir el trabajo infantil. Estas son, sobre
todo, contribuciones a las actividades productivas del hogar entre los paupe-
rizados; contribuciones que por sus condiciones e implicaciones pueden llegar
a adquirir un caracter similar al que tiene el trabajo infantil en el medio rural.

N

10080
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Pero més alarmante es el hecho de que los nifios provenientes de los hogams 3
mas pobres tienden en mayor medida a desarrollar las actividades econémicag
m4s marginales (que incluyen el cuentapropismo infantil), poco significativag
en los otros dos grupos. -

A pesar de la pequefia proporcién de chicos trabajadores, esta orientacién
debe constituir un llamado de atencion para las lineas de accién que tiendan 3
proteger a este tipo de trabajadores infantiles.

Es evidente que para estos nifios no existe el entorno familiar y que estan
~ generando trabajos que los exponena maltiples riesgos desde el punto de vista
de su salud e integridad psiquica.

Si se admite que el trabajo infantil es una realidad qulzas mas contundente
de lo que estos datos demuestran, es importante establecer que existe una
diferencia notable entre aquellos nifios que en el seno del niicleo familiar

desempeian una actividad que produce ingresos a la unidad doméstica (como

es caracteristico en las unidades domésticas rurales) y aquellos que podrian ser
tipificados como “chicos de la calle” (lustrabotas, limpiadores de vidrios,

vendedores ambulantes, etc.). Por el momento, s6lo estudios de tipo cualitativo

podrian acercar una informacién mas fidedigna y profunda sobre estas activi-
dades, permitiendo a la vez acceder a las motivaciones y percepciones de los
gruposinfantilesinvolucradosy desus familias, pues “la politica que se aplique
respecto del trabajo de los nifios debe tomar en cuenta las necesidades y
percepciones de los nifios a quienes se desea favorecer. También debera estar
basada en una cabal comprensién de las motivaciones que los llevan a trabajar,
las funciones que entrana este fenémeno y los beneficios que individualmente
pueden obtener, ya sea para ellos mismos o para otras personas que se aprove-
chan de su labor. Nada podra substituir una compilacién adecuada de datos y
una investigacién a fondo sobre estas cuestiones en contextos espeqflcos

13.3 BREVE RESENA DE LOS PROGRAMAS GUBERNAMENTALES
DESTINADOS A LA NINEZ CARENTE EN EL CONURBANO
BONAERENSE

La Informacién que se proporciona sobre estos programas no es homogénea
debido a que, mientras algunos de ellos han alcanzado un significativo nivel
de desarrollo y maduracién, otros se encuentran en etapas de disefio o de
reciente implementacion.

1 Rodgers, Gerry y Guy, Standing, Trabajo Infantil, Pobreza y Subdesarrollo, Organizacién

Internacional del Trabajo, Ginebra, 1983, p. 46.
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13.3.1 Programas no tradicionales

a) Programa Chicos de la Calle

Este programa estd destinado a chicos pertenecientes a familias en condi-
cién de pobreza, cuya situacion de deterioro socioeconémico incide en la
incapacidad de contencién emocional y afectiva, con la consecuente dificultad
para el adecuado desempefio de roles paterno y materno que revierten conflic-
tivamente en la relacion padres-hijos.

Situaciones como las sefialadas generan en los chicos fuertes sentimientos
de inseguridad, que los llevan a buscar, en ambitos distintos de su nicleo
familiar, aquellos aspectos relativos a proteccion, recreacion, identidad, dinero,
limites y pertenencia. Estos condicionantes son los que posibilitan la aparicién
de la problematica de “los chicos de la calle”, quienes a través de distintas
modalidades y por experiencias vividas en sus nicleos familiares comienzan
a hacer de la calle su hébitat natural. Buscando inicialmente formas de subsis-
tencia, comienzan a deambular en la calle para lograr ingresos minimos ya sea

or ayuda o realizando algiin servicio. Segiin destaca el programa:

“...Estando en la calle, se agrupan buscando respuestas comunes que los
identifican en una misma problemaitica, de este modo luchan por sobrevivir,
faltos de afectos, elaborandose un proyecto de vida inmediatista. Estos chicos
tienen poco o ningiin acceso a los servicios basicos, tales como los relativos a
salud y educacion, en consecuencia son escasas las perspectivas de desenvol-
verse y conquistar un futuro mejor. Durante el dia se retinen en plazas o centros
de esparcimiento, por la noche los que no regresan a sus hogares siguen
despiertos deambulando hasta la madrugada, protegiéndose entre ellos y
preocupandose por algiin compafiero que se ausenta por un tiempo prolonga-
do...”

En el disefio del programa se destaca su caracter preventivo dirigido a
reducir el ingreso de estos chicos a instituciones de menores. Entre las activi-
dades preventivas se enfatizan aquellas destinadas a la salud, educacion,
alimentacién y trabajo.

Este programa ofrece un abordaje no convencional a la problemética de los
nifios abandonados o semiabandonados.

Tradicionalmente, su atencién se realizaba a través de la internacion en
instituciones de menores. En estos programas alternativos, se enfoca la proble-
matica basdndose en el respeto a la individualidad, valores y libertad de los
ninos.

A partir de las necesidades de los nifios, se alienta su autovaloraci6n
mediante la capacitacion para su insercion al sistema productivo y a la comu-
nidad buscando a la vez generar su activa participacion en la gestién, toma de
decisiones y programacion de actividades de hogares. Asimismo, se ejecutan
acciones para sensibilizar y concientizar a la comunidad acerca de los proble-
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mas que afectan a estos chicos y para que los ayude en su integracién a gyg
distintas instancias.

Desde el punto de vista operativo, se les ofrece un hogar y pueden desarro.
llar distintas actividades en el ambito comunal, a partir de los recursos con que

cuenta (escuelas, centros de salud, hospital, clubes y centros recreativos, etc)).

En estos hogares los chicos mantienen bésicamente su condicion de libertad y

por lo tanto de eleccién y a la vez participan activamente en el gobierno de]

hogar.

La modalidad de trabajo est4 organizada en distintas etapas. La primera eg
la captacién del chico en la calle; los promotores toman contacto con los chicos
y en distintos encuentros les transmiten la posibilidad de formar un hogar. En
éstos la integracién es gradual, mientras se profundiza la relacién con los
menores, buscando detectar sus intereses. A la vez, se otorga atencién a su salud
en el caso de que se detecten problemas —previa aceptacién del chico- y se
inician los contactos con su familia. }

Se estima que esta etapa, considerada como la inicial o de captacion, tiene
una duracién aproximada de 3 meses.

La segunda etapa esta orientada a la integracion en el hogar, concebida
como un proceso gradual. En la misma, los chicos desempeifian distintas tareas
y actividades, desarrolladas en el marco de una experiencia comunitaria. Se
evaliia cuéles de ellos pueden ser reintegrados a sus hogares de origen y para
los que por distintas razones no pueden hacerlo se programa su integracién
definitiva a los nuevos hogares.

Una reciente evaluacion de este programa indic6 la necesidad de reforzar
la etapa de captacién (denominada informalmente “callejeada”) apoyando con
mayores recursos el trabajo de promocién, que se considera decisivo. Asimismo
se evalud la necesidad de enfatizar la biisqueda de alternativas laborales a
través de la generacién de empleos y de la capacitacion para su adecuado
desempeiio.

b) Subprograma Casa del Nifio y Hogares Maternales

Este subprograma esta orientado a atender las necesidades educativas y
recreativas de menores pertenecientes a familias carenciadas con dificultades
para hacerse cargo de sus hijos. Funciona como externado para nifios entre 0 y
5 afios (Jardin Maternal) y entre 6 y 12 afos (Casa del Nifo). La captacién de
los chicos es por demanda directa y son incorporados sobre la base de la
evaluacién de las caracteristicas del nifo y de su familia. En estos Jardines y
Casas, los chicos permanecen entre las 8 y las 17 horas durante las cuales se
ofrecen actividades de estimulacién temprana a los mas pequefos y se hace
concurrir a los mayores de 5 afios a colegios de la zona.

En el Conurbano existen aproximadamente 210 instituciones que atienden
alrededor de 50 chicos cada una.
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El objetivo es basicamente preventivo, ya que si bien estas instituciones
funcionan como externados, buscan a la vez crear lazos con la familia a nivel
educativo, asistencial, etc., coordinando las acciones con la comunidad ya que
su concepcion se basa en la atencién integral del nifio y su familia, reforzando
a la vez los lazos comunitarios. En este sentido trabaja conjuntamente con
instituciones intermedias de la comunidad (sociedades de fomento, religiosas,
etc.). Desde el punto de vista financiero, los aportes para su sostenimiento
surgen de donaciones provenientes de instituciones que financian o apadrinan
una parte, y becas de bajo monto que provee el Estado provincial. Estas casas
pueden ser municipales, provinciales o privadas, todas ellas dependen de la
Direccién de la Familia y el Menor del Ministerio de Accién Social. Las Casas
del Nifo tienen una larga trayectoria (mas de 40 afios) mientras que los Jardines
Maternales son de reciente implementacién y dependen de cada Municipio o
del Ministerio de Accién Social.

¢) Programa Casa de Trénsito

Este programa, que depende del Departamento de Nuevos Recursos, se
comienza a implementar en 1985/86. Esta destinado a atender en forma tran-
sitoria a menores y mujeres en situacién de abandono, con nifios pequenos,
tales como madres adolescentes. Funciona en el interior de la Provincia y en el
Conurbano bonaerense. Estas Casas reciben la demanda de mujeres menores
en situacién de riesgo. El trabajo se realiza desde la Direccién del Menor y la
Familia en coordinacién con el Consejo Provincial de la Mujer y la Direccion
de la Mujer. Su funcién es brindar una asistencia inmediata, aunque limitada
en el tiempo: el tope programatico de permanencia de mujeres con nifios y de
menores es de 6 meses.

d) Programa Pequerios Hogares

Este programa esta destinado a menores de 21 aiios, de uno u otro sexo, que
han quedado sin familia o que por situaciones de carencia critica no pueden
ser sostenidos econdmica y afectivamente y requieren estar internados en
forma transitoria o definitiva. En cada pequefo hogar conviven entre 6 y 8
menores; en el caso de que entre ellos haya hermanos, esta cantidad puede ser
mayor.

La seleccién, evaluacién y designacion de menores es realizada por la
Subsecretaria del Menor y la Familia en coordinacién con las instituciones
locales involucradas en el programa, quienes a la vez apoyan a la familia
receptora en los aspectos relativos a la integracién de los nifios al hogar.

Desde el punto de vista financiero, se les otorgan becas hasta su reintegroa
la familia de origen o su egreso por mayoria de edad.

Habitualmente estos nifios eran derivados a institutos de menores en esta-
blecimientos custodios altamente burocratizados donde no encontraban un
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dmbito de contenci6n afectiva que les posibilitara un reingreso adecuadoa ]y

vida comunitaria.

El pequeno hogar esta concebido a partir de la idea de integrar al nifio en
un niicleo familiar donde convive en unidades compuestas por matrimonigg
con o sin hijos o por personas solas, que son evaluadas y seleccionadas a fin de
determinar su aptitud para atender la problematica de estos nifios en situacign
de riesgo. ‘ :

Las viviendas son provistas por el Ministerio de Accién Social, la institucién
patrocinante o los responsables del hogar. Segiin detallan los fundamentos de]
programa: ;

“...El pequeiio hogar surge como una alternativa idonea en la necesidad de
complementar o completar la crianza de menores que carecen de proteccién
familiar por razones reversibles a mediano y largo plazo oresulten irreversibles
definitivamente, ya que se trata de una unidad convivencial, con adultos en
roles parentales sustitutos, con garantia de permanencia para los menores,
hasta su reinserci6n al grupo familiar de origen, su emancipaci6n, egreso dei
régimen tutelar por mayoria de edad o por propia responsabilidad...”

e) Programa de Adopcién

Este programa desarrolla una propuesta alternativa a la situacién institu-
cional de la adopcién de nifios abandonados. Busca establecer las caracteristi-
cas de la ruptura del vinculo paterno filial que da lugar a la entrega del nifio
por parte de la madre o padre biolégico frente a la imposibilidad de ejercer la
paternidad —entendida ésta como el lugar de padre-madre dentro de la estruc-
tura familiar- también en un sentido cultural. Concibiendo el abandono como
problema social, es funcién de la sociedad el prevenirlo, tomando en cuenta las
razones y circunstancias del mismo, o resolverlo a través de la adopcién.

La captacién de chicos en situacion de adopcion se realiza a partir de los
registros de datos de Juzgados de Menores de la Provincia de Buenos Aires y
del resto del pais, rastreindose ademads por otras vias las situaciones de
abandono.

Para efectivizar el programa de adopci¢n se implementa un conjunto de
acciones destinadas a garantizar una buena reinsercién del menor en la familia
adoptante.

Entre las actividades desarrolladas cabe destacar los Grupos de Autoges-
tién, integrados por adoptantes o familias que se encuentran en vias de adop-
cién, a fin de intercambiar experiencias y difusién de la problemitica en la
comunidad; y los Grupos de Reflexién, también integrados por pre y post
adoptantes coordinados por personal técnico o profesional con vista a crear un
espacio para debatir y reflexionar acerca de las caracteristicas del vinculo con
el hijo adoptado.

El objetivo general que propone el programa se basa en el desarrollo de
acciones que permiten dinamizar y revalorizar la institucién de adopcién,
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destacandose el apoyo a grupos de padres adoptantes, el asesoramiento y la

romocion de los recursos humanos existentes a fin de descentralizar y mejorar
ja atencion de los nifios adoptados, la creacion de un Registro Unico Provincial
de menores en condiciones de adopcion, etc.

f) Programa de Prevencién de la drogadiccion

La drogadicci6n se ha transformado en las tiltimas décadas en un alarmante
roblema social y de salud que afecta especialmente a las generaciones de
adolecentes yjévenes. A pesar de su generalizacion entre estos grupos etareos,
esta problemética tiene causas y consecuencias diferenciales en los distintos
estratos sociales.

Para un correcto abordaje de esta patologia social es necesario enfocar dos
aspectos: por un lado, el preventivo, destinado a los jovenes, las familias y la
comunidad a fin de alertar sobre las consecuencias, a veces irreversibles, que
tiene la drogadiccién; por otro, la asistencia, destinada a la cura del drogadicto

a su posterior reinsercion en la vida familiar y comunitaria.

En el disefio de politicas preventivas se sefialan las causas que llevan a esta
patologia, que se intensifica en la etapa juvenil, como son: la evasién de la
realidad, la experimentacién de nuevas sensaciones, la influencia del grupo de
pares y la necesidad de no sentirse excluido del mismo, los problemas familia-
res. Este Giltimo es un factor fundamental, ya que el joven tiene alta propension
a diferenciarse de sus padres generando conductas transgresoras a las normas
instituidas en la familia. Como tendencia general, esta situacion se ve forzada
por los estimulos de la sociedad de consumo en el medio urbano y la relativa
facilidad para el acceso a drogas y estupefacientes.

En los sectores populares la problematica de la drogadiccion adquiere
ribetes mas dramaticos, en tanto a las causas enunciadas anteriormente se unen
la falta de comprensién y comunicacion derivadas de las situaciones carencia-
les, la disgregacién familiar, la violencia, los bajos niveles socioculturales delos
padres que no se sienten capaces de ofrecer un marco de satisfaccion a los
jovenes, etc.

Desde esta perspectiva, el programa se propone detectar las condiciones
que inducen al uso indebido de drogas y cooperar con la comunidad para que,
por medio de los recursos de que ésta dispone, se puedan generar alternativas
de vida que excluyan a las drogas como soluci6n de los problemas que afectan
especialmente a los miembros més jévenes de la sociedad.

El programa esta destinado a los adolecentes entre 11 y 18 afios y participan
en él coordinadores de grupos de adolecentes, lideres comunitarios, funciona-
rios municipales, equipos técnicos y profesionales, padres y sociedades inter-
medias. Orienta especificamente sus acciones hacia la comunidad buscandola
participacién activa de la misma en cuanto a prevenir acerca de las consecuen-
cias de la drogadiccion, asf como en lograr la reinsercion de los jovenes que
fueron afectados por la droga.
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El Programa contiene 4 Subprogramas: L
— Subprograma Prevencién en Municipios: destinado a funcionarios de Joe
municipios, a través de Accidn Social, que integran un comité de trabain
en distintas dreas (salud, deporte, educacion, etc.) para promover actj -
dades a fin de desarrollar el plan preventivo en la comunidad. Para gfjq
se proponen realizar un diagnéstico en cada Municipio acerca de sye

o

caracteristicas y de la problemética del uso indebido de drogas, anal;.

zando la naturaleza y magnitud del problema y delimitando los inst
mentos y recursos para abordarlos. Asimismo, se utilizan distintag
técnicas de sensibilizacién y movilizacién: talleres, debates, mesag pe.
dondas, etc. :
— Subprograma Familia: destinado a equipos técnico-profesionales y pa-
dres, trabajando en coordinacién con diversas instituciones como Casas

del Nifo, Jardines Maternales o guarderias Municipales que nucleana

padres de nifos adolescentes.

- Subprograma Capacitacion sobre Prevencién en el Uso Indebido de Drogas:

destinado a lideres naturales de la comunidad y asociaciones interme-

dias, trabajando con los mismos en clases expositivas, talleres de capa-

citacion, etc.
— Subprograma Adolecentes: destinado a adolecentes entre 11 y 18 afios a fin
de promover en los mismos el logro de una identidad propia. Se trabaja

sobre la base de equipos interdisciplinarios encargados de aplicar e]

programa, realizando con los adolecentes un conjunto de actividades
que va desde las charlas y grupos de reflexion hasta actividades recrea-
tivas y deportivas. A su vez, los grupos de adolecentes formados en esta
experiencia se transforman en agentes multiplicadores a fin de extender

la experiencia en otras dreas de la comunidad.
En los casos de nifios y adolecentes drogadictos se atiende su recuperacién
através deinstituciones dedicadas ala asistencia de menores drogadictos. Para

esto, el Ministerio de Accién Social ha establecido un sistema de becas a finde

solventar los gastos de tratamiento para familias de escasos recursos con nifios
adictos y ha firmado convenios para tratamientos ambulatorios o internacio-
nales con distintas instituciones —generalmente de caracter confesional- dedi-
cadas a esta problemaitica, entre otras: Viaje de Vuelta, Centro Juvenil
Esperanza, APRE (Asociacion de Prevencion y Recuperacion de Estupefacien-
tes).

8) Otros Programas no tradicionales

Crecer en familia: Estd destinado a jovenes que egresan de institutos de
menores y no tienen hogar, privilegiando especialmente los casos de hermanos
para que puedan convivir enla unidad de vivienda asignada, a fin de favorecer
la reconstitucion del grupo familiar. El programa contempla la entrega de una
vivienda que se efectiviza por medio de un convenio establecido con el Fondo

384

Nacional de la Vivienda (FONAVI). Esta programada la adjudicacién de 100
unidades habitacionales.

Crear Jugando: Este programa, que recientemente se inici6, estd concebido
como apoyo a actividades recreativas y de formacion artistica para nifios de
escasos recursos. Funciona en coordinacién con Municipios e Instituciones
intermedias y ha establecido un convenio con la Facultad de Bellas Artes de La
Plata para la realizacién de las actividades previstas.

13.3.2 Programa de Redefinicion de las Instituciones Tradicionales

Los institutos de menores han sido y son la respuesta institucional clasica
para atender a nifios y adolecentes que padecen situaciones de méximo riesgo
como: chicos huérfanos o abandonados —atendidos en instituciones asistencia-
les (conocidas como orfanatos)-, madres jévenes o adolecentes que no tienen
capacidad de abastecer las necesidades afectivas y de sustento de sus hijos
(institutos materno-infantiles) y chicos que han delinquido de diversas formas,
para los cuales la funcién que cumple la institucién es la de reeducacién
(institutos de reeducacién también llamados reformatorios).

En el Conurbano bonaerense existen aproximadamente 50 institutos de los
tres tipos mencionados, que atienden a nifos, adolecentes y jévenes entre 0 y
21 aiios. La mayoria de ellos son de caracter privado y funcionan a través de
convenios con becas de bajo monto otorgadas por la Direccién Provincial del
Menor, la Familia y el Discapacitado o la Subsecretaria del Menor, la Familia y
la Tercera Edad, del Ministerio de Accién Social de la Provincia de Buenos
Aires.

El abordaje institucional tradicional esta actualmente cuestionado debido a
que las condiciones de aislamiento y marginacion unida a las carencias afecti-
vas, a la escasa atencién personalizada, la apelacion frecuente al castigo como
posibilitador de una restitucién a un estado de normalidad, asi como otros
factores derivados de las condiciones globales del habitat y de relaciones
interpersonales conflictivas, tienden a limitarla capacidad de reinsercion social
reforzando atin mas su condicion de marginalidad.

El interés de elaborar una propuesta diferente se inscribe en el cuestiona-
miento al tratamiento institucional dado a estos chicos, en especial a los
menores que han cometido algtin delito y que son derivados a estos institutos
desde los juzgados de menores.

La propuesta del programa parte de un enfoque alternativo al que tradicio-
nalmente se otorgd a estas instituciones. Se busca modificar sustancialmente la
atencién de los institutos, tomando en cuenta aspectos como la contencién
afectiva y la revalorizacion personal, a partir de un tratamiento integral de los
problemas de los menores, y a la vez se persigue la reinsercién en sus familias
de origen y en su comunidad.
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Desde esta concepcion, se ha proyectado crear centros de reeducacién; ung
de ellos est funcionando en la actualidad y 3 se encuentran en proyecto de
constitucion.

13.3.3 Programas de Organismos No-Gubernamentales
destinados a la infancia carente

Para afrontar esta problematica, diversos organismos no-gubernamentales
desarrollan programas con distintos enfoques. En el presente afio, UNICEF
public6 la “Némina de las Organizaciones Relacionadas con la Minoridad en
Argentina” y, si bien no es posible especificar exactamente su cantidad, se

estima que existen mas de 20 organizaciones no-gubernamentales en el Conur-

bano bonaerense que, con diferentes recursos humanos y financieros, parten
de un enfoque en el que se privilegian los aspectos preventivos, concibiendo
que los chicos que pertenecen a familias de escasos recursos tienen mayor
tendencia a estar expuestos a situaciones de alto riesgo social.

Por esto, evaluando las necesidades de los chicos, buscan recuperar en ellos
el sentido de la dignidad, la solidaridad y el trabajo como eje articulador que
les posibilite ingresar en la vida comunitaria y familiar desarrollando al maxi-
mo sus potencialidades.

En particular, interesa destacar algunos de estos programas que comparten
enfoques similares a los encarados por el Ministerio de Accion Social de la
Provincia de Buenos Aires, jerarquizando los lazos solidarios y de participacion
comunitaria, revalorizando el rol de los chicos y el accionar en los aspectos
preventivos.

a) Hogar de la Paz (Avellaneda)

Este hogar, donde conviven aproximadamente 30 menores entre 6 y 22
afios, estd destinado a chicos de la calle y tiene como objetivo su revalo-
rizacién y la reintegracién al medio comunitario a través del logro del
sustento por el trabajo para el que se los capacita adecuadamente. El
trabajo autogestionado constituye el eje articulador de esta experiencia
comunitaria y se tiende a que los chicos que participan en ella se
transformen en agentes multiplicadores frente a sus pares.

b) Sélo el comienzo

Esta es una comunidad donde conviven con un matrimonio, aproxima-
damente 40 chicos de la calle. Surgié como una iniciativa privada que
tiene su eje central en el trabajo autogestionado entendido como el
elemento principal parala recuperacién dela dignidad de estos menores.
Se realizan trabajos de huerta, granja y construccién y, si bien cuentan
oon algunas fuentes de financiamiento, los aportes mas significativos
surgen del autosustento y del apoyo de la comunidad que ofrece su
infraestructura (escuelas, centros de salud, recreativos, etc.).

¢) Pelota de Trapo (Avellaneda)
Esta experiencia comunitaria surgi6 por iniciativa privada y atiende a
niftos abandonados o semiabandonados. Aunque también en este caso
el eje articulador es el trabajo, se busca la salida laboral fuera del ambito
de residencia.

13.3.4 Consideraciones finales

Esta breve reseiia de los programas oficiales y no oficiales focalizados en la
infancia carenciada da cuenta de la prioridad asignada a una problematica que
no tiene soluciones faciles ni inmediatas. No obstante, resalta en todos ellos una
concepcion comiin que es el abordaje comunitario, solidario y participativo en
reemplazo de lo meramente asistencial. Desde esta perspectiva, ni los pobres,
ni los nifios son considerados actores pasivos a los que se les ofrece paliativos
para su situacién de carencia. Por el contrario, se los visualiza como sujetos
activos que, a través de su accionar, se transforman en protagonistas y al
reforzar su insercion en la comunidad impulsan los cambios necesarios para
modificar las condiciones criticas en que se encuentran.

A su vez, estos programas se enfocan como propuestas alternativas a
aquellas concepciones tradicionales que, partiendo de un criterio funcionalista
del “desvio social”, privilegiaron la internacién y el aislamiento.

Habida cuenta de los resultados nocivos que durante largo tiempo genera-
ron estos lineamientos y que no s6lo obstaculizaban el reintegro de la totalidad
de sus capacidades a los menores en situaciones criticas (con problemas de
conducta, de abandono, etc.) sino que tendian a reforzar las patologias que
supuestamente debian atenderse, lo novedoso de estos programas consiste en
concebir a la pertenencia comunitaria, la participacién y los lazos de solidari-
dad como los pilares sobre los cuales los chicos pueden reconstruir su expe-
riencia vital para el ingreso a la edad adulta.

Al focalizar a la nifiez pobre como problema social prioritario, se sitia como
centro de interés al sector que se encuentra mas profundamente involucrado
con el futuro, intentando evitar que queden inmersos en ese circulo de pobreza
que hace de la infancia el destinatario mas perjudicado. La actual crisis resalta
aun mas la necesidad de profundizar estos ejes, construyendo estrategias que
posibiliten una distribucién mas eficiente de los recursos destinados a las
franjas més pobres y vulnerables de la poblacién.

13.4 CONCLUSIONES

En cuanto al trabajo infantil, hemos mencionado las limitaciones concep-
tuales y metodoldgicas que impiden captar la verdadera naturaleza y dimen-
si6n del problema, sobre todo en lo que hace a las formas de trabajo atipicas o
marginales propias de los sectores urbanos carentes. Por lo tanto, la reducida
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proporcién de poblacién activa infantil (2.5%) detectada en el Conurbang 3
través de la IPA no permite extraer conclusiones sobre una baja representacién
de estas formas entre los nifios de hogares pobres.

Lo que surge nuevamente son las diferencias en la situacion de los nifios de
acuerdo con las caracteristicas socio-econémicas de sus hogares. Merecen
destacarse en particular: ‘

- unamayor proporcién de activos entre los nifios pobres, sobre todo entre

pobres estructurales, a los que deben sumarse también los que se dedican
a actividades de ayuda en el hogar a expensas de su escolaridad, lo que
constituye una de las estrategias usadas con frecuencia en este tipo de
hogares para facilitar la salida laboral de miembros adultos;

- el ingreso a mas temprana edad al mercado laboral entre los pobres,
tanto estructurales como pauperizados, que entre los no pobres;

- las diferentes funciones que, en el marco de la heterogeneidad de la
pobreza, parece asumir el trabajo infantil: mientras entre los pauperiza-
dos son sobre todo contribuciones a las actividades productivas familia-
res (que pueden asimilarse ala naturaleza del trabajo infantil en el medio
rural), los nifios provenientes de los hogares mas pobres tienden a
desarrollar las actividades econémicas mas marginales, que incluyen el
cuantapropismo en pequeiias empresas de produccion y servicios infor-
males, la venta ambulante, la limpieza de vidrios, limbiabotas, etc.

Quienes, por su condicién social, tienen mayor probabilidad de sufrir
carencias en el cuidado de su salud y més limitadas sus posibilidades educati-
vas, también estin expuestos a las situaciones de riesgo para su integridad
psicofisica que implican estas modalidadesambulatorias de trabajoen las calles
delos centros urbanos y que han dado lugar al fenémeno creciente denominado
de los chicos “en” y “de la calle”.

La orfandad en materia de informacién y la ausencia de politicas orientadas
a este tipo de trabajadores infantiles no constituyen sino otros sintomas de su
desproteccion.

Finalmente la revisién del alcance de los principales instrumentos de
politica social orientados hacia los nifios muestra la existencia de desajustes
entre las necesidades de la poblaciéninfantil ylos programas destinadosa ellos,
desajustes que llegan a veces incluso a reforzar las diferencias en la situacién
de los nifios pertenecientes a distintos sectores sociales. Las raices de estos
desajustes son diversas, entre ellas se destacan: a) la adopcién de una orienta-
cién predominantemente asistencialista para paliar, en los sectores carentes,
los efectos de las politicas de ajuste sucesivamente implementados; b) el carédc-
ter universalista en la formulacién de muchos programas que, al intentar —en
un marco de recursos limitados- dara todos porigual, termina dando a quienes
estdn en mejores condiciones de demandar o presionar que no son precisamen-
te los més necesitados de apoyo institucional en dreas como salud, educacién
yalimentacién; y ¢) una idea de necesidades en que se sustentan la formulacion
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y ejecucién de estas acciones, que no se nutre de informacién proveniente de
los destinatarios de las mismas.

En sintesis, podriamos concluir que la envergadura de la crisis socioecon6-
mica ha puesto en evidencia la incapacidad de los actuales criterios e instru-
mentos de la politica social para dar respuestas adecuadas al desafio que
signiﬂca atender las necesidades primarias de los nifios més pobres y encarar
actividades de promocién que posibiliten romper, estructuralmente, los meca-
nismos de reproduccion de la pobreza.

Pero ademas, la mayor parte de los programas vigentes en el campo social
muestran la inexistencia de una tinica politica de desarrollo social y de ataque
a la pobreza que permita concentrar esfuerzos y recursos hoy desintegrados
entre las diferentes areas sociales y muchas veces también entre distintos
programas de una misma area.

En funcién de estas conclusiones es importante preguntarse si con los
recursos que actualmente destina esta sociedad, y el Estado en particular, a
atender las necesidades sociales, no podrian obtenerse mejores resultados.

Esto implica definir una politica, plantearse claramente los objetivos y
encarar una estrategia que integre a las diferentes lineas de accion de un sector,
a los distintos sectores, a los niveles nacional, provincial y municipal asi como
a la accién estatal con la de los organismos no gubernamentales y con las
mismas organizaciones de los sectores populares.

En lo que al sector piblico se refiere, es necesario implementar cambios
importantes en los criterios de asignacién de recursos, definiendo con suficien-
te flexibilidad los programas, de modo de atender a las necesidades diferencia-
les de los distintos sectores sociales. En este sentido, el trabajo presentado
muestra la gran heterogeneidad que tiene el universo de la pobreza. Cada
grupo se encuentra en una situacion diferente y en consecuencia exige respues-
tas adecuadas a estas diferencias.

Una politica cuyo eje sea el de alcanzar la justicia demanda componentes
asistenciales y componentes de accién estructural. Una opcién porloasistencial
ataca solo los efectos y concluye en programas de emergencia que se consolidan
irremediablemente en el tiempo. Una opcién por lo estructural requiere de
todos modos de lo asistencial a fin de reducir al maximo posible los déficit que
tienen las generaciones presentes. En consecuencia, asi planteada, la contradic-
cién es falsa en la medida en quela politica contemple la necesidad de enfrentar
el desafio de atender simultineamente los requerimientos actuales asi como de
construir una sociedad en que la insatisfaccién de necesidades esenciales sea
una lacra del pasado.

Una politica que contemple programas y acciones focalizados en ciertos
grupos, requiere de un sistema de informacién que permita conocer quiénes
son, cuantos son y dénde estan. El pais invierte una gran cantidad de recursos
en recolectar datos, que podrian aprovecharse para ir conformando un banco
integrado de informacion que sistematice ese esfuerzo, defina los nuevos
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insumos y oriente a los politicos y técnicos en la toma de decisiones. En este
sentido, existen incluso metodologias relativamente sencillas que permiten
disponer de informaci6n para el diagnéstico y seguimiento, compatibilizandg
las necesidades del nivel central y del nivel local. _

Por tltimo, el compromiso con el pueblo y sus necesidades exige llevar a
cabo no s6lo acciones dirigidasa erradicar la miseria, sino a evaluar permanen-
temente y con la participacion plena de las organizaciones populares, la gestién

y los resultados de la aplicacion de las politicas sociales. Mejorar hoy la calidad
de vida de los nifios es hacer una mejor sociedad para mafiana. La actual

situacién de la infancia en la Argentina es un testimonio de que tal aspiracién
merece el disefio de politicas que no hagan de los nifios las principales victimas
del ajuste.
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14.

LOS MECANISMOS DE FINANCIACION
DEL ESTADO ARGENTINO

Susana Lumi

Una de las manifestaciones de la crisis estructural que afecta al sector
ptiblico argentino es la existencia de un persistente desequilibrio de las cuentas
fiscales. Sus efectos mas visibles, desde la 6ptica del anilisis econémico, son la
inestabilidad de precios, las elevadas tasas de interés y un sistema tributario
complejo, inequitativo y de bajisimo rendimiento. Desde el punto de vista de
la sociedad en general aquella crisis se manifiesta, también, a través de una
oferta deficiente de bienes piblicos y de la prestacién inadecuada de servicios
sociales que llegan mal o no llegan a los supuestos destinatarios.

Ambos fendmenos tienen origen en la brecha existente entre las funciones
que se le demandan al Estado y los recursos con que cuenta hoy el Estado para
atenderlas. Por tal motivo, el logro de un equilibrio fiscal sostenible en el tiempo
no parece ser s6lo una cuestién de disciplina fiscal, sino también una tarea que
implica una reformulacién de las funciones del Estado.

Esos desequilibrios fiscales se fueron constituyendo, asi, en una fuente
importante de inestabilidad, potenciando, y siendo a su vez potenciados, por
las propias limitaciones del Estado, que en este terreno se expresan a través de
tres factores principales:

1) El Estado no logra hacer operativo al sistema tributario o, dicho mas
directamente, no se pagan los impuestos, privando asi al Estado de lo
que deberia constituir su principal fuente de recursos.

2) La demanda de dinero es, en el mejor de los casos, muy baja (cuando no
tiende a desaparecer en los periodos de alta inflaci6n) y, por lo tanto, la
opcion del Estado de financiarse via emision se convierte en una alter-
nativa inflacionaria.
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3) No existe un mercado de deuda piiblica con “masa critica” sufi‘ciente
como para constituir una fuente de financiamiento del sectf)r ptblico,
sin que éste deba recurrir a la colocaci6n de deuda involuntaria o al pago
de tipos de interés muy elevados para poder captar recursos.

La realimentacién mutua de estos factores limitantes, dalugara un régimen

fiscal de alta inflacién, dificil de desactivar.

Detrés de esos problemas de desequilibrio y desfinanciamiento, ex’iste un
profundo de disenso fiscal, que tiene una expresion manifiesta a través de la
imposibilidad de formular un presupuesto del sector piiblico que se constituya
en un marco estable para los actores involucrados en €l (el propio Estado, los
contribuyentes, los proveedores, los subsidiados, etc.) -

El presupuesto del sector piblico, una regla muy desvalor.lzada en la
estimacion de la sociedad, y cuya ausencia o debilidad deriva en inconsisten-
cias de politica econdmica, deberia constituir, sinembargo, un eje estructurador
de las acciones del Estado. El vacio provocado porla ausencia de un presupues-
to discutido en el Parlamento y que funcione adeciadamente, es ocupado por
un conjunto de relaciones bilaterales entre el Poder Ejecutivo y lqs distinto§
grupos, cada uno de los cuales intenta obtener mayores transferer.mas parasi,
sinimportar, naturalmente, las externalidades que tal comportamiento origina
en el resto de la sociedad.

" La resultante de esta concentracién de presiones es que casi todos los
peticionantes consiguen algo, unos pocos no consiguen nada y otros ni siquiera
acceden a la posibilidad de pedir o presionar, pero es la sociedad entera la que,
finalmente, financiara el conjunto de las demandas. Los costos y déficit que asi
se originan son, con certeza, mucho mayores que los que resultarian desPués
de un proceso de negociacién clara con sancién de los acuerdos a través de
mecanismos legislados. Si no se genera el espacio para que esos mecanismos
operen, entonces, la presencia de déficit altos y sobre todo variables, es inevi-
table, como también lo es la presencia de una puja permanente donde nadie
sabe quién va a ser el ganador mafana.

Una vez més nos enfrentamos aqui con los limites que impone una relacién
Estado-Sociedad, plagada de conflictos no resueltoslo que no seria demasiadO.
grave si no fuera porque en el caso de la Argentina, parece que buena parte de
la resoluci6n de los problemas supone, para algunos sectores sociales, no ya el
detener su avance hacia posiciones de mayor poder y bienestar economico, sino
que implica francos retrocesos, pérdidas de posiciones adquiridas. )

Es en este marco que creemos se debaten las alternativas de politica econd-
mica de la Argentina de hoy, y esa fue la 1azén que motivé un cambio en la
intencion original de este trabajo, que inicialmente se habia diagramado en
funcién de un interrogante formulado con total nitidez: ;Cémo se financia el
gasto social en la Argentina? o

Sin embargo, cuando se intenta discriminar con precision las distintas
fuentes de financiamiento de una parte del gasto ptblico, se comprueba con
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rapidez que la mayor parte del gasto social se lleva a cabo con recursos
provenientes de lo que se conoce como “rentas generales”, de modo que es muy
poco lo que se puede analizar las restricciones financieras de la politica social
si no se abordan desde la perspectiva de los limites y conflictos de la politica
presupuestaria global.

En este trabajo se expondran los principales rasgos que caracterizan las
modalidades con que el Estado argentino financia sus actividades. El propésito
ha sido elaborar un retrato del Estado en su caricter de organismo fiscal, que
ayude a comprender la naturaleza de las restricciones de las politicas piblicas
sociales. De ese modo, se estard en mejores condiciones para disenar alternati-
vas compatibles con un programa macroeconémico global, superando el aisla-
miento y la escasa viabilidad predominante en las propuestas de politica,
cuando ellas se formulan desde una perspectiva excesivamente auténoma.

14.1 LOS RECURSOS DEL SECTOR PUBLICO

Segiin Schumpeter, el Estado de nuestro tiempo es un Estado Fiscal, es decir,
basado en los impuestos. Sin embargo, el hecho de que los impuestos dominen
el financiamiento ptblico no significa que deban monopolizarlo. Tal como
varios analistas han propugnado, ningiin Estado deberia renunciar a distribuir
parte de la carga de los servicios que ofrece, por vias distintas a la impositiva.
Esa carga por servicios puede adoptar dos variantes diferentes: una voluntaria,
los precios; otra coactiva, las tasas. En la Argentina la crisis fiscal ha alcanzado
tanto a los impuestos como a las otras dos alternativas de ingresos piblicos.

El sector piblico argentino gast, en el periodo 1983-1987, un promedio
equivalente al 46% de lo que se produjo internamente.Un 38% fueron gastos
corrientes y un 8% correspondi6 a gastos de capital. Los ingresos que percibi6
fueron, por su parte, cercanos a un 37% del producto bruto interno, lo que
implica un déficit equivalente a siete puntos del producto. ;Qué significado
tienen esas cifras? ;Ese desequilibrio entre ingresos y gastos es desaconsejable,
peligroso, malo en si mismo?

En 1970, el sector ptiblico operaba con un desequilibrio, que entonces
llegaba al 1.8% del PBI. ;Era ése un escenario mejor? Y si fuera asi, ;qué hizo
que lo abandonaramos?

El mundo desarrollado nos da cuenta de paises como Estados Unidos, que
presenta un déficit del 2.3% del PBI, o Jap6n, cuyo desequilibrio es menora un
1%; pero también existe Italia, con déficit superior al 11% de su producto. En
tales casos, jestan dichas diferencias asociadas a distintos niveles de bienestar?
¢Qué es lo que hace que una sociedad pueda desenvolverse con aceptable

calidad de vida aunque su economia opere con desequilibrios fiscales, desequi-
librios que en otros casos provocan situaciones de fuerte inestabilidad?

Un repaso a alguna informacién sobre las cuentas piblicas ayiidara a
componer un cuadro de situacién. Tal como se expone en el Cuadro 14.1, en la
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década de los afios sesenta, y hasta el primer tercio de los setenta, el gasto del
sector publico mostraba un nivel relativamente estable, que se Ex}ncaba al,rec.ie-
dor de un 34% del PBI. A partir de 1974, y consistente con la politica econdmica
populista llevada a cabo, el gasto llegb aproximadamente a un 40% del PBI.y
desde entonces no descendera de ese porcentaje. Por el contrario, la tendencia
serd a incrementarse en la década siguiente y superaré el 50% en 1?83:

La historia de las tltimas décadas muestra, con algunos altibajos, una
situacion repetida de desequilibrios fiscales que tienden a incrementarse como
consecuencia de efectos combinados de un gasto que empuja hacia 'mveles
siempre mayores, 0 que al menos se muestran muy inflexibles a la baja, y un

Cuadro 14.1
EL GASTO DEL SECTOR PUBLICO.
(En % del PBI )
GASTOS

ANO Corrien- De Total
tes Capital *)

1961 s/.d s/.d 38.20
1962 sfd -1 ' s /.d 37.50
1965 s/d s/.d 31.50
1970 25.10 8.50 33.60
1972 23.62 8.81 32.43
1973 27.18 7.50 34.68
1974 30.54 8.81 39.35
1975 30.57 8.94 39.51
1976 26.63 13.06 39.69
1977 24.60 13.26 37.86
1978 30.81 12.54 43.35
1980 34.39 9.51 43.90
1981 39.34 9.65 48.99
1982 39.64 8.56 48.20
1983 41.04 9.68 50.72
1984 38.18 7.82 46.00
1985 40.52 7.06 47.58
1986 35.35 7.11 42.46
1987 35.67 7.52 43.19

Fuente: Secretarfa de Hacienda

(*) Incluye: Administracién Nacional, provincias y M. C.B. A.; Empresas Piiblicas y Entes Binacionales;
Sistema de Seguridad Social.
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volumen de ingresos que no acompaiia, o lo hace muy de lejos, a la evolucién
de los gastos, poniendo en evidencia la escasa maniobrabilidad del sector
publico para absorber recursos del sector privado.

Entantoel nivel de gasto piiblico evidencia una considerable independencia
respecto de la coyuntura, los recursos fiscales son muy vulnerables a las
condiciones econémicas prevalecientes, principalmente a través del nivel de la
actividad industrial (vinculado a gravamenes como Ganancias, Ingresos Bru-
tos, Valor Agregado, Aranceles de Importacién, etc.); el tipo real de cambio y
los términos de intercambio (derechos de exportacion) y la tasa de inflacion,
que afecta a través de diversos mecanismos a la mayoria de los tributos.

Por su parte, otraimportante fuente de recursos, las tarifas, aunque también
acusan el impacto de coyunturas desfavorables, dependen principalmente de
decisiones politico-administrativas del gobierno.

Los desequilibrios de las finanzas piblicas han desempefiado un rol de
considerable relevancia en los sucesivos fracasos delos intentos para estabilizar
la economia argentina. El déficit del sector piblico se mantuvo en niveles
elevados desde mediados de la década de los 70 hasta 1985. Los recurrentes
desequilibrios constituyeron serios obstaculos para la instrumentacion de po-
liticas destinadas a estabilizar precios y equilibrar el balance de pagos.

En 1975 el déficit alcanz6 el 15.5% del PBI, y luego de una abrupta caida en
ellapso 1976-1977, se incrementda partir de 1978. Desde 1979 el déficit comenzé
a ser financiado crecientemente con recursos de origen externo, lo que de algiin
modo ocultaba el acelerado deterioro de los ingresos domésticos. La recauda-
cién impositiva que hasta principios de los afios setenta habia permitido cubrir
alrededor del 80% del gasto del gobierno, al comenzar los 80 financiaba el
equivalente a la mitad del mismo.

Varias son las causas de la caida en la recaudacion a partir de 1981, pero
existen tres que han sido sefialadas como las de mayor incidencia. En primer
lugar, la caida de la actividad econdmica redujo considerablemente la base
impositiva. En segundo término, la aceleracién de la inflacién influy6 negati-
vamente en la recaudacién porque aumento el deterioro de los ingresos en el
lapso que transcurre entre su liquidacién y su percepcion. Por fin, la mayor
evasion, facilitada por la insuficiencia de normas de procedimiento que otor-

garan a los organismos recaudadores los medios necesarios para detectar con
eficacia a los evasores, erosion atin més los ingresos piiblicos. A estos factores
debe agregarse la incidencia negativa que sobre la recaudacion fiscal tienen los
programas de promocion, que implican exenciones y desgravaciones de diver-
sos impuestos, franquicias arancelarias y diferimientos impositivos, asi como
también los regimenes de emergencia agropecuaria, que privan al fisco de
importantes ingresos y conducen a una reduccion de la base impositiva dificil
de cuantificar. En efecto, los distintos regimenes de promocion constituyen
modos de uso de los recursos fiscales que tienen el mismo impacto econémico
que una decision de gasto ptblico, pero operan como un subsidio encubierto
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al utilizar mecanismos que impiden: a la sociedad proceder a una evaluacién
clara de sus costos y consecuencias.

El escenario en el que comenzd a acentuarse el senalado deterioro de las
cuentas fiscales, estaba dominado por un elemento de significativa importan-
cia: la crisis del sector externo que interrumpio los flujos de créditos y privé al
sector piiblico de una fuente de financiamiento de gran relevancia; las fuertes
devaluaciones ylasaltas tasas de interés internacionales incrementaron el costo
de los recursos internos necesarios para el pago de los intereses de la deuda
externa. Este proceso aceler9 la inflacion.

Las consecuencias de la crisis externa sobre la balanza de pagos fueron
directas. La disminucién del flujo externo neto de capitales y el aumento de los
intereses devengados por la deuda erosionaron la disponibilidad de divisas,
restringiendo la capacidad de importacion, tanto de bienes de consumo final,
como de insumos intermedios necesarios para la inversion. También fue ad-
verso el efecto de la crisis de financiamiento externo sobre el presupuesto
pblico. El corte del flujo de capitales limit6 la capacidad de endeudamiento
del sector piblico en el exterior, mientras el alza de los tipos de interés agravo
el peso de la deuda externa.

En la Argentina, en un proceso semejante a los ocurridos en otros paises
deudores de América Latina, pero en una versién mas dréstica, el Estadoavalé
la deuda privada con el exterior, subsidiando a los deudores privados y al
sistema financiero doméstico, a fin de evitar el colapso de este ultimo. El
conjunto de estos factores impactd negativamente en las finanzas pfblicas, alo
que se sumd el deterioro que las politicas de ajuste recesivo impusieron a los
ingresos fiscales, tanto porel menor nivel de actividad interna, y la consiguiente
caida de la recaudacién tributaria, como por el descenso de las importaciones
y su secuela sobre la recaudacion proveniente del comercio exterior.

La conjuncién de bajos ingresos fiscales y ausencia de créditos externos
obligd al sector ptiblicoa concentrar en el mercado domésticoel financiamiento
del déficit con el propdsito de evitar que el deterioro de la posicion fiscal se
tradujera en una merma del consumo y la inversion del gobierno. Saturado el
endeudamiento interno, y enfrentados a una escalada inflacionaria, se impuso
finalmente una reduccion de los gastos corrientes y de inversion, con la consi-
guiente depresion de la inversion privada.l.

En 1983 el déficit fiscal fue uno de los més elevados que registrara la
Argentina en los iiltimos treinta afios, alcanzando el 16% del PBI. El gobierno
democrético que asumio ese ano tuvo que afrontar estos desequilibrios bajo

1 La crisis de la deuda externa ha impuesto restricciones directas e indirectas ala capacidad de
invertir. La evidencia empirica, tanto para la Argentina como para la mayorfa de los paises
endeudados de América Latina, indica que la aplicacién de politicas de austeridad en el
consumo resultan ineficientes y puramente recesivas en la medida que no se actie sobre los
determinantes de la inversién que también son afectados por la crisis, esto es, el proceso de
generacién de divisas y el presupuesto fiscal para inversién publica.
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cond iciones muy restrictivas: un elevado nivel de gasto piiblico, con persisten-
tes presiones alcistas y un sistema tributario ineficiente. Desde mucho tiempo
atrés los procedimientos constitucionales para el disefio del presupuesto fue-
ron Feemplazados por negociaciones (que muchas veces se transforman en
presno-ne’s) entre distintos grupos o sectores y el gobierno. Al final de esas
negociaciones/presiones surge un presupuesto de gastos e ingresos que, en
lugar de responder a una cuidadosa planificacion de la gestién piiblica, es el
nesu’ltado de algunas previsiones estatales y numerosas decisiones ”an:anca-
das” al gobierno central o a algiin organismo piiblico especifico, por aquellos
que Iograr.on ubicarse en las mejores posiciones para la negociacién.

La creciente presion inflacionaria que se abati6 sobre la economia argentina
a mediaéos de 1985 impuls6 a las autoridades a intentar aplicar una politica de
contencion y reasignacion de los gastos piiblicos. El Plan Austral instrumenta-
do en el segundo semestre de ese afio, incorpor el compromiso de no financiar
el déficit mediante emisi6n y logré reducirlo a 4.3% en 1986.

Cuadro 14.2
LOS INGRESOS Y EL DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO.
(En % del PBI)

AR INGRESOS
(@] ; DEFICIT
Tributa- No Tri- Totales
rios butarios *)

1961 20.00 13.30 33.80 4.40
1962 15.70 13.30 29.80 7.70
1965 16.00 11.10 27.40 4.10
1970 19.40 12.00 31.80 1.80
1972 15.30 11.02 26.64 5.79
1973 16.49 10.61 27.22 7.46
1974 19.74 10.95 3118 817
1975 13.62 10.60 24.37 15.14
1976 15.84 11.90 27.89 11.81
1977 19.20 13.55 33.15 471
1978 20.88 15.35 38.68 6.48
1980 23.26 12.27 36.43 7.47
1981 2035 . 14.27 35.73 13.26
1982 18.73 15.34 33.09 15.11
1983 18.55 15.61 34.64 16.08
1984 18.15 14.78 33.36 12.64
1985 22.01 18.48 41.49 6.09
1986 21.93 15.31 38.16 4.30
1987 21.20 13.93 35.91 7.29

Fuente: Secretarfa de Hacienda.
(*) Incluye recursos de capital.

397



Entre 1983 y 1986 los ingresos aumentaron 2.2% del PBI y los gastos cayeron
aproximadamente 9 puntos porcentuales del producto.

Sin embargo, el fuerte descenso de los precios internacionales de nuestros
pincipales bienes exportables redujo agudamente la recaudacion del afio 86, a
lo que se sumé la decisién gubernamental de eliminar las retenciones.

Asimismo, la contencién de gastos lograda con la instrumentacién del Plan
Austral resulté precaria. En efecto, las demandas por mayores gastos no
tardaron en reaparecer y en 1987 el déficit y el gasto de algunas empresas
piiblicas y administraciones provinciales y municipales superaron las erogaciones
presupuestadas. El repunte inflacionario atacd las mejoras obtenidas a nivel de
recaudacién impositiva y el déficit alcanzd al 7.3% del PBi en 1987.

La experiencia del Plan Austral llevé a reconsiderar la estrategia utilizada
hasta ese momento. Asi lo expresaron las autoridades econdmicas:

“La disciplina fiscal y la contencién del gasto son necesarias en la accién
cotidiana del Tesoro, pero no son suficientes en si; maés alld de lo que es
superfluo y excesivo, el gasto piiblico refleja demandas sociales sobre el Estado
que exceden estructuralmente los recursos con que éste cuenta. En 1987, el
déficit estructural de la Tesoreria no fue menor del 7% del PBI, y hubiera estado
claramente por encima del 10% si se operara con los niveles de gastos de la
década del 70. Dada la incompatibilidad de esos desequilibrios con la estabili-
dad de precios, la tarea de equilibrarlas cuentas piiblicas requiere un replanteo
de las funciones y de los modos de operacion de los organismos publicos®.

14.2 CARACTERISTICAS DE LA ESTRUCTURA IMPOSITIVA

A lo largo de muchos aiios la Argentina enfrent6 un progresivo deterioro y
resquebrajamiento de su sistema tributario. Estas tendencias negativas se
manifestaron no sélo en la continua caida de los ingresos fiscales sino también
en la pérdida de equidad, neutralidad y transparencia del sistema impositivo.
En realidad, estos aspectos se realimentan entre si, creando un circulo vicioso
de dificil ruptura. La insuficiencia de recursos genuinos para financiar el
crecimiento del gasto publico determin que sucesivos gobiernos apelaran ya
sea a un uso mas intenso de la emisién monetaria, o bien a crear tributos de
facil recaudacién pero inequitativos y con efectos distorsionantes sobre la
asignacién de recursos. A medida que se recurria a estos mecanismos, se
favorecia un clima generalizado de injusticia tributaria, que contribuia al
debilitamiento global del control y fiscalizacién del sistema impositivo, lo cual
asu vez facilitaba mayores niveles de evasiér y elusion, provocando una nueva

caida de los ingresos fiscales.

2 Ministeriode Economia, Programas para la recuperacién econdmica y el crecimiento sostenido, agosto
1988.
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De esta forma el sistema tributario se fue cristalizando como una estructura
donde fueron ganando espacio impuestos ineficientes e inequitativos, pero de
facil recaudacion. Veamos algunos niimeros.

En el Cuadro 14.3 es posible comprobar que los recursos tributarios repre-
sentaron, en 1987, el 16.55% del PBI, correspondiendo el 13.03% a tributos
nacionales y un 3.52% a tributos provinciales. Los ingresos previsionales
alcanzaron a 3.77% del producto y los destinados al FONA VI un 0.92%, lo que
signific6 una presion tributaria total del 21.24% del PBI.

ElIVA es el impuesto de mayor peso relativo, y su recaudacién significé en
1987 un 2.64% del PBL

Le siguen en importancia el impuesto a los combustibles (1.81%), a las
ganancias (1.47%); impuestos internos (1.46%) y los derechos de importacién
(1.25%).

Los cinco tributos hasta aqui mencionados representan el 66% del total de
ingresos tributarios nacionales, dentro de los cuales se han identificado 17
fuentes distintas.

Entre los tributos provinciales, los ingresos brutos (equivalente a 1.82% del '
PBI) y el impuesto inmobiliario (0.98% del PBI) constituyen las fuentes de
recursos mas significativas.

Las variaciones ocurridas en la estructura impositiva argentina entre 1970
y 1984, quedan expuestas en el Cuadro 14.4. Mientras en 1970 los impuestos a
las ganancias y a los capitales sumaban el 2.4% del PBI, en 1984 sélo repre-
sentaban el 1%. Simultineamente, los principales impuestos indirectos como
el IVA, internos y combustibles, que en 1970 aportaban el 3.9% del PBI, en 1984
pasan a proveer el equivalente a un 6.6% del producto, lo que evidencia el
caracter crecientemente regresivo que fue adoptando el sistema tributario
argentino.

Uno de los signos distintivos de la estructura impositiva argentina es que
descansa, fundamentalmente, en tributos indirectos, cuya principal caracteris-
tica es que se agregan a los precios de venta de los bienes o servicios gravados,
especialmente en los casos en que la demanda es poco sensible al precio, es
decir, cuando el que compra el producto no lo puede sustituir por otro no
gravado. ;

La fuerte incidencia de los tributos indirectos, que recaen sobre los consu-
midores, independientemente de su nivel de ingreso, sumada al uso excesivo
delimpuestoinflacionario, confiere a la estructura impositiva un elevado grado
de regresividad. Los gravamenes directos, de caracter personal, que son los que
permiten diferenciar la carga impositiva en funcién de las diferentes capacida-
des de pago de los contribuyentes, han venido perdiendo, en cambio, impor-
tancia relativa.

Cabe sefialar que, considerando un grupo de ocho paises latinoamericanos,
algunos de los cuales tienen ingresos per capita varias veces inferiores al
nuestro, la Argentina exhibe la menor participacion de los impuestos sobre el
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- Cuadro 14.3

PRESION TRIBUTARIA.
(En % del PBI)
PRESU-
1987 PUESTO
1988
I. TRIBUTOSNACIONALES 13.03 13.61
Combustibles (total) 1.81 1.55
Valor Agregado 2.64 2.56
Internos 1.46 1.46
Débites Bancarios 0.42 1.04
Sellos 0.19 0.17
Compra - Venta. Divisas 0.12 0.12
Patrimonio Neto 0.15 0.16
Capitales 0.57 0.67
Venta y Transf.Titulos Valores 0.09 0.09
Ganancias 1.47 1.85
Beneficios Eventuales 0.04 0.04
Premios de Juegos 0.05 0.05
Zonas Afectadas Inundacién
(2% s/ intereses y actualizacién) 0.15 0.27
Derechos de Importacién 125 1.48
Derechos de Exportacién 0.31 0.23
Derechos de Estadistica 0.18 0.19
Normalizacién Tributari a 0.41 0.03
Otros 0.10 0.10
Otros de Afectacién especifica 1.62 1.55
I. TRIBUTOSPROVINCIALES 3.52 3.85
Ingresos Brutos 1.82 1.82
Inmobiliario 0.98 0.98
Patente Automotor 0.44 0.44
Sellos 0.24 0.24
Otros 0.04 0.04
Fondo p/Déficit Pcias. (L. 23562) 33.00
IlI. PARATRIBUTARIOS (FONAVI) 0.92 1.02
IV. SEGURIDAD SOCIAL 3.77 5.26 (*)
TOTAL 21.24 23.74

Fuente: Secretaria de Hacienda, Reformulacion del Sistema Tributario Argentino 1988.

(*) Incluye 1.53 % proveniente de recursos L. 23.549
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_ Cuadro 14.4
PRINCIPALES IMPUESTOS NACIONALES.
(En % del PBI)

IMPUESTO 1970 1975 1980 1981 1982‘ 1983 1984
Ganancias 2.0 8.0 15 1.6 1.3 1.0 0.5
Capitales’ ;AR 0.8 0.8 1.0 09 05
IVA (o Ventas) 17 1.8 40 47 3.7 34 158
Internos 12 0.6 1.6 1.7 1.6 1.3 1.1
Combustibles 1.0 1.3 1.3 1.9 22 24 3.2
Derechos

Importacién 1.1 0.6 1.3 14 1.0 0.8 0.6
Derechos
Exportacion 05 05 0.1 0.2 05 1.5 1.2

Fuente: Secretarfa de Hacienda. Proyecto de Ley de Presupuesto para 1987.

'lncluye el impuesto al patrimonio neto.

Cuadro 14.5
LOS IMPUESTOS SOBRE EL INGRESO Y LA RIQUEZA.
(En % del total de impuestos )

Argentina 52
Brasil 14.5
Uruguay 19.4
Chile 214
Bolivia 22.0
Colombia 26.0
México 412
Venezuela 77.1

Fuente: Secretaria de Hacienda. Proyecto de Ley del Presupuesto para 1987.

ingreso y la riqueza, en el total de impuestos explicitos, tal como puede
comprobarse en el Cuadro 14.5. Mas aiin, en una estimacién de los impuestos
individuales en relacién al Ingreso Nacional realizada para un total de 63 paises
y ordenados en sentido decreciente, la Argentina se ubica en el puesto sesenta
y dos (Cuadro 14.6).
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PARTICIPACION DE LOS IMPUESTOS PERSONALES

Cuadro 14.6

EN RELACION AL INGRESO NACIONAL

Aio  Imp. Perso Afio  Imp. Perso-
PAISES de nalcomo% | PAISES de nal como %
Obser- del Obser- del
vacién Ingreso vacién Ingreso
Nacional Nacional

1.Nueva Zelandia 1982 58.45 33.Malta 1982 13.10
2.Australia 1982 50.81 34.Zaire 1982 12.95
3.Estados Unidos 1982 45.17 35.Malawi 1982 12.62
4.Japon 1982 41.24 36.Ecuador 1982 12.29
5.Canada 1982 37.31 37.Barbados 1982 11.95
6.Singapur 1982 33.65 38.Trinidad Tobago 1982 11.91
7. Fiji 1982 30.69 39.Chile 1982 11.79
8.Italia 1982 29.75 40.Chipre 1982 11.38
9.Bélgica 1982 26.54 41.Francia 1982 10.94
10.Irlanda 1982 26.34 42 .Senegal 1982 10.13
11.Reino Unido 1982 26.34 43.Corea 1982 10.07
12.Kenya 1982 26.13 44 Filipinas 1982 10.00
13.Bostwana 1982 24.90 45.Grecia 1981 9.78
14.Luxemburgo 1982 24.89 46.Nicaragua 1982 9.70
15.Zimbabwe 1982 24.39 47.Tailandia 1982 9.62
16.Sudéfrica 1982 24.10 48.El Salvador 1982 9.35
17.Dinamarca 1982 23.74 49.Colombia 1961 8.83
18.Panama 1982 22.50 50.Marruecos 1982 8.30
19.Finlandia 1982 20.92 51.Brasil 1982 7.83
20.Holanda 1982 20.41 52.Indonesia 1982 7.26
21.Papua M. Guinea 1982 19.65 53.India 1982 6.85
22.Suiza 1982 19.62 54.Rep. Dominicana 1982 6.83
23.Liberia 1982 17.82 55.Noruega 1982 6.50
24.Costa Rica 1982 17.03 56.Costa de Marfil 1980 5.96
25.Jamaica 1981 16.41 57.Venezuela 1982 4.05
26.Austria. 1982 16.38 58.Pakistan 1980 452
27.México 1982 16.20 59.Egipto 1979 4.41
28.Espana 1982 16.08 60.Guatemala 1982 2.07
29.Islas Salomén 1982 15.11 61.Pert 1982 1.89
30.Zambia 1982 14.81 62.Argentina 1982 1.50
31.Suecia 1982 14.40 63.Nigeria 1975 0.00
32.Alemania Federal 1982 13.62

Fuente: International Monetary Fund (MF). International Stadistics. Varios Nmeros
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14.2.1 El impacto de los impuestos indirectos

En un trabajo reciente (Bour]. L., 1989) se ha intentado estimar la incidencia
global de los impuestos indirectos sobre los gastos de consumo de diferentes
estratos de la poblacién. Trabajando sobre datos de consumo promedio de
Capital Federal y Gran Buenos Aires, se calcul6 que los impuestos indirectos
representan el 16.3% del gasto total de las familias, con base en la canasta de
consumo elaborada por INDEC (Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares).

Los calculos que llevaron a tal resultado, suponen plena traslacién de
impuestos a precios y excluyen la incidencia de los impuestos al trabajo y de
los tributos sobre las importaciones.

La desagregacion de la incidencia de los impuestos indirectos segiin tipo de
consumo, revel6 que el 27% de los impuestos indirectos abonados por las
familias, proviene de sus gastos en alimentacién, que es el rubro a través del
cual se recauda la mayor parte de aquellos impuestos (mas de cuatro puntos
de los dieciseis a los que alcanza el total). El pago de impuestos por compra y
mantenimiento de automotores particulares representa un 2.9% del gasto total;
un 1.4% corresponde a pago de impuestos por consumo de cigarrillos, y un
0.8% es absorbido por impuestos al consumo de alimentos fuera del hogar.

Al analizar las tasas impositivas promedio que gravan los distintos rubros
de la canasta de consumo, se comprueba que la tasa promedio mas elevada
(38%) corresponde a “Bienes y Servicios Diversos”, donde se incluyen, entre
otros, a los cigarrillos, que presentan la mayor carga impositiva relativa. Le
siguen en importancia las tasas aplicadas a Transporte y Comunicaciones
(29%), Indumentaria (22%), Equipamiento y Funcionamiento del Hogar (16%)
y Esparcimiento (15%).

Si se observan las tasas promedio de los distintos impuestos (Cuadro 14.7),
se comprueba que es el IVA el tributo que capta la mayor parte del pago de
impuestos indirectos (7.1%), el impuesto a los Ingresos Brutos representa un
5.3% del gasto familiar, los Impuestos Internos un 2.7%, en tanto los siete

impuestos restantes representan un 1.2% del gasto total.

14.2.2 Laincidencia de los impuestos indirectos por estrato de gasto

La carga tributaria indirecta es decir, el porcentaje de impuesto contenido
en el gasto familiar, presenta un nivel promedio de 16.3%, con variaciones que
oscilan entre un 15.1% para el estrato I (de menores ingresos) y un 16.6% para
el estrato V; esto es, un leve crecimiento a medida que aumenta el ingreso de
las familias (Cuadro 14.8). Si bien ese comportamiento es el que caracteriza al
IVA, que crece junto con los ingresos desde un 5.6% hasta un 7.9%, no ocurre
lo mismo con otros tributos indirectos. En efecto, tanto el impuesto a los
Ingresos brutos, como los Impuestos Internos, los Impuestos sobre los consu-
mos de Energia Eléctrica y Gas y los Impuestos sobre los Cigarrillos son
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Cuadro 14.7 R
TASA EFECTIVA POR RUBRO DE GASTO . (Porcentajes)

IVAA.  Ing. Otros  Transf. Intermos Total
Brutos Ingresos comb.liq

Rubros de gasto
**)
Alimentos y Bebidas 3.918 8.930 0.000 0.000  0.707 13.555ﬁ
Indumentaria 15.254 6.650 0.000 0.000 0.000 21.905
Viv. Comb. y Elec. 6.743 1.975 0.338 0.433 1.883 11.179

Eq. y Func. del Hogar 11.875 4360 0.000 0.000 0.000 16.235
0.000 5.927 0.000 0.000 0.000 5.927

Gastos para la Salud

Transp. y Comunicaciones 10.963  3.162 1061 7.015 7.019 29.220
Esparcimiento 9.342 4438 0.000 0000 1568 15.350
Educacién 0358 4520 0.000 0000 0.000 4.877
Bienes y Servicios 10.712 4226 3.089 0.000 18849 37.962

PROMEDIO GENERAL 7.068 5331 0336 0848 2710 15.295

Fuente: Bour J. L. Et. al., 1989.

(*) Tasas impositivas promedio que gravan los distintos rubros de la canasta de consumo.
(**) Incluye : Sellos, Cigarros, Tabaco, Fondo nacional autop, Energfa Eléctrica y gas.

claramente regresivos, puesto que gravan con una tasa mayor a la poblacién

de menores ingresos.
Por otra parte, si bien la tasa impositiva promedio es creciente en los

sucesivos estratos de gasto, la tasa sobre el ingreso equivalente revela una
situacién de inequidad vertical en la tributacién, ya que los grupos con menores
ingresos contribuyen con una fraccién mayor que los grupos con ingresos mas

altos.
El célculo de las tasas impositivas en relacion al ingreso corrobora la

regresividad del esquema tributario indirecto, ya que mientras el estrato de
mayores recursos esté sujeto a una carga del 14.2% sobre su ingreso, el estrato
de menores recursos tributa el equivalente a un 16.3% de sus ingresos.

Este resultado es de algiin modo esperable, puesto que el consumo tiene
una mayor incidencia en los sectores de menores ingresos, aunque esta regre-
sividad podria compensarse por medio de la aplicacién de otros tributos, como
el impuesto a las ganancias o el impuesto al patrimonio, que tienden a gravar
no sdlo los consumos sino también el ahorm.

14.2.3 Los impuestos directos

El conjunto de los tributos directos aporta aproximadamente ocho mil
millones de délares, y su incidencia sobre los ingresos gravados varia amplia-
mente segiin quién sea el perceptor de tales ingresos.
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2.797 15.785

Transf. Intemos Total
0.808 2.917 16.355
1.025 2.833 16.708
0.849 2.710 16.295

Comb.liq.
0.376 2.753 15.101

0.571

gresos.

hasta el 20 % de la poblacién con mayores ingresos.

0.000 0.995 2.489 16.517

Gas
0.001

ia

0.004
0.002

Autopist. Eléctrica
0.183

Tabaco Fdo.Nac. Energ

Cuadro 14.8
INCIDENCIA DE LOS IMPUESTOS POR ESTRATO DE GASTO'. (Porcentaj es).

Adic.

S/cigar
0.085 0.147 0.051

gastos de consumo de los distintos estratos de in

0 % de la poblacién con menores ingresos,

Sellos
0.103 0.080 0.123 0.119 0.003 0.001

Ing.

Brutos
6.086 0.022 0.092 0.153 0.018 0.004 0.001

7107 5.389 0.030 0.062 0.126 0.133 0.002 0.001
4.755 0.037 0.034 0.093

6.718 5574 0.030 0.086 0.148 0.069 0.003 0.001

6.194 5.909 0.026

LV.A.
5.598
7.929
7.088 5.331

Estrato [
EstratoII
Estrato I11
Estrato IV
Estrato V
PROMEDIO

GENERAL
Peso relativo de los tributos indirectos sobre los

Los cinco estratos considerados varfan entre el 2

Fuente: Bour, J. L., et. al., 1989.
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Los trabajadores en relacién de dependencia remunerados en blanco y que
generan un valor agregado de aproximadamente 19 mil millones de délares,
pagan impuestos directos por 6,400 millones, de modo que sus ingresos de
bolsillo resultan sélo de 12,600 millones de délares. Estos impuestos directos
resultan principalmente de la incidencia de los aportes patronales y personales
al Sistema Jubilatorio, al Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados
y Pensionados, al Sistema Nacional de Seguro de Salud y al FONAVLI. En ese
calculo no estan incluidos como impuestos los aportes a las cajas de subsidios
familiares, ni a la obra social, ni tampoco la cuota sindical, porque se los
consideré como pagos de servicios o fondos de redistribucién entre los mismos
trabajadores.

El resto de los perceptores de ingresos, entre los que se incluyen los que
obtienen rentas del capital y del trabajo por cuenta propia, o remuneraciones
en negro, contribuye sélo con 1,600 millones de délares, a pesar de que sus
ingresos se estiman en casi 52 mil millones. Es decir, que mientras losimpuestos
directos representan un 34% del ingreso total imputado al trabajador en rela-
cién de dependencia, ocupado en empresas que cumplen (al menos parcial-
mente) con las leyes sociales, la incidencia efectiva es de s6lo el 3% en el resto
de los ingresos. Desde este punto de vista podria entreverse una posible alianza
entre el poder sindical y los promotores de un capitalismo competitivo, ambos
eventualmente interesados en captar ingresos de la economia negra. Sin em-
bargo, no deberia soslayarse el impacto que la imposicién tributaria en el sector
negro de la economia seguramente tendra sobre la tasa de desempleo, al
desaparecer los resquicios gracias a los cuales hoy subsisten actividades con
niveles de productividad muy bajos, para quienes serd imposible absorber las
nuevas cargas tributarias.

Entre los impuestos directos, el impuesto a las ganancias es un gravamen
de crucial importancia en la mayoria de los sistemas impositivos modernos,
por cuanto permite establecerbases impositivas y tasas marginales progresivas
en funcidn directa a la capacidad contributiva de las personas. Es interesante
advertir lo ocurrido en la Argentina, donde este tributo ha visto perder su
significacién dentro del conjunto de impuestos que recauda la administracion
nacional, y de ser la principal fuente de recursos tributarios en el segundo
quinquenio de los 60 (cuando representaba entre un 2% y un 2.6% del PBI), se
convirti6 en un gravamen de escasa relevancia, que en 1984 sélo logré recaudar
el equivalente a medio punto del PBIL.

Por otra parte, tanto la legislacién sobre el impuesto a las ganancias, como
las leyes referidas a los tributos sobre los patrimonios y capitales, declaran
exentas a las rentas y a la propiedad de los bienes radicados permanentemente
en el exterior, aunque hayan sido adquiridos por recursos obtenidos en Argen-
tina. Esta exencidn, que no requiere de ninguna tarea de ocultamiento por parte
del contribuyente, dado que esta otorgada por la ley, genera una situacion de
franca inequidad en relacion con aquellos que pagan impuestosa las ganancias,
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alos patrimonios y alos capitales radicados en el pais (sobre quienes en algunas
ocasiones se aplicaron tasas de ahorro obligatorio), mientras se absuelve de
todo tributo a los ingresos obtenidos en el extranjero.

14.24 Laevasion y la elusién impositiva

Los elevados niveles de evasi6n y elusién impositiva, uno de los factores
que afectan con mayor severidad el manejo de las cuentas del sector piiblico,
se traducen en una concentracién de la recaudaci6n en pocos contribuyentes,
dandolugara una distribucién inequitativa de las cargas. Este efecto se registra
incluso dentro de grupos de contribuyentes con igual capacidad contributiva,
debido a las diferentes capacidades de evasi6n y elusion, que varian segiin el
sector de la economia en el que operan.

En el caso del impuesto a las ganancias, la informacién disponible para el
afo 1984, indica que sobre un universo de inscriptos de 1,6 millones, sélo el
32.7% presentaban declaracién jurada, y apenas 57,000, 3.6% de los inscriptos,
ingresaban efectivamente al tributo. Las cifras son igualmente desalentadoras
en el caso de los impuestos a los capitales y el valor agregado. (Cuadro 14.9).

El circuito evasion - elusion, recrea, en cierta forma, un dilema de causa-
efecto (¢se admite nombrarlo como el dilema del huevo y la gallina?), que
sintéticamente, puede ser expresado asi:

Por un lado, la Argentina corporativizada consigue arrancar exenciones
fiscales a un Estado débil y colonizado. Los que quedan afuera del sistema de
privilegios, perciben que la elusién de las obligaciones impositivas crea una
situacion de aguda inequidad horizontal, porque naturalmente, el Estado

Cuadro 14.9
LOS CONTRIBUYENTES DE LA DIRECCION GENERAL IMPOSITIVA®
(DGI). 1984
Inscriptos Declarac. 21 Saldoa Pagadores
TIPO DE IMPUESTOS jurada % favor /
(miles) (miles) (miles) Inscriptos
(1) (2) (3) (4)

a. Impuesto alas Ganancias 1597 523 32.7 57 0.1
*Personas Fisicas 1380 474 34.3 50 0.4
*Sociedades de Personas 112 20 17.9 3 0.3
*Sociedades por Acciones 105 29 27.6 4 0.4

b. Impuesto alos Capitales 477 142 29.8 137 28.7

c. Impuestoal Valor Agregado 950 350 36.8 210 221

Fuente: Secretaria de Hacienda. Proyecto de Ley de Presupuesto para 1987.

(1) Contribuyentes Inscritos.
(2) Contribuyentes que presentan Declaracién Jurada
(4) Contribuyentes que presentan Declaracién Jurada con saldo a favor de la D.G.1.
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sobrecarga las alicuotas de los escasos contribuyentes efectivos. Esta percep-
cién de ser “los tinicosque pagan” alienta la evasién y da lugar ala construccién
de argumentos que se utilizan como justificacién de aquella cond.u’cta. La
evasion deja asi de ser un delito y se convierte al menos en la percepcién de la
mayor parte de la sociedad, en un acto de.d'efensa propia. :

El proceso puede, sin embargo, describirse como recorriendo un camino
inverso: la existencia de altos niveles de evasién empuja a las autoridades a
elevar las alicuotas como forma de compensar una base imposjtiva .eS'ttecha_
Los sectores productivos reaccionan frente a la presion tributaria, solicitando,
y obteniendo, regimenes preferenciales, exenciones, diferimientos de‘pag.o, etc.
Los poderes corporativos ejercen presion suficiente hasta logr’ar algun tipo de
tratamiento de excepcion, el que una vez instaurado: f'eforzat.'a} la situacién de
inequidad horizontal y alimentara el circuito de elusnon-evas.lon. .

Se trata, pues, de un circulo vicioso que como tal se retmalm.\enta, al tlem.]?o
que da lugar a una mala asignacién de recursos, pues no existe correlacion
conocida entre la capacidad de evadir y la eficacia en la utilizacién de los
recursos.

Cabe formular aqui el siguiente interrogante: _ . =

¢En qué medida podrian cambiar los precios fina!es si no huble'ra evasion?
O, planteado desde un dngulo diferente, en qué medl(%a el c.onsumldor fmfll se
asocia al evasor o comparte, a través de un menor precio, el impuesto evadnd.o?

Aunque estos interrogantes son dificiles de responc_ler, puesto que no exis-
ten estudios que puedan probar fehacientemente la incidencia d.e la evasion en
el precio final, la hipétesis generalmente adoptada en los _traba]os vu_1culados
al tema fiscal, es que la evasion eleva el margen de ganancia fiel contribuyente
y es generadora de cuasirentas, puesto que su efecto econdmico no es traslz’idef-
do a precios. Bajo estas hipotesis se explica la exister}aa de unidades econémi-
cas que operan con costos medios de producci(?n mas elevados' que otras en el
mercado y que compensan su menor prod uctivnda(! con la evasion del pago de
los tributos y otras obligaciones fiscales y /o previsxonal.es. e .

Un cémputo més ajustado deberia asi mismo incluir la incidencia de los
aranceles a la importacion, puesto que no siempre son el resultado de la
aplicacién de una politica fiscal con fines recaudatorios. En algufto.s casos,
responden a objetivos de promocién o reflejan mayores costos domestncqs por
causas ajenas a la eficiencia productiva y vinculadas, en cambio, ‘ r.egulac:lones
estatales, 0 con mayores costos de insumos basicos que son suministrados por
empresas publicas. - .

Por su parte, los impuestos a la exportacién, depnmer.i, en algunos casos,
los precios domésticos, y constituyen, por lo tanto, un subsidio al consumo que
corresponderia evaluar como un efecto fiscal que favore‘c? al consumidor,
aunque no necesariamente constituye un factor de progresividad.
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14.2.5 Laadministracién tributaria

Una caracteristica adicional del sistema tributario argentino, es la existencia
de una legislacién compleja y poco adecuada a las caracteristicas del sistema
econoémico actual, a lo que se une la presencia de severas debilidades y
deficiencias en los sistemas de administracién y control.

La debilidad del sistema tributario es un problema da larga data, y se
agudiza con los frecuentes cambios legislativos y con el establecimiento de
tributaciones de emergencia.

La administracién tributaria se deteriora severamente cuando se la somete
a un proceso frecuente de cambios de legislacion. Esto afecta transitoriamente
la capacidad recaudatoria debido a que frente a cada cambio del esquema
tributario (cuanto mas importante, mayor impacto), se pierde el valor de la
experiencia adquirida en la administracién del sistema previo, asi como el de
la jurisprudencia interpretativa acumulada previamente. Asimismo, la inefi-
ciencia administrativa de la Direccién General Impositiva genera condiciones
que favorecen el incremento de los margenes de evasién tributaria®.

Ello trae aparejadas consecuencias negativas no s6lo sobre la recaudacién
impositiva sino también sobre la equidad, el anular una norma tributaria
bésica: dos personas o empresas con la misma capacidad contributiva deben
tributar lo mismo. Esta regla es permanentemente violada, lo que contribuye a
la existencia de una extrema concentracion de la recaudacién en pocos contri-
buyentes y un escaso niimero de los mismos que cumplan puntualmente sus
obligaciones impositivas, generando asf situaciones de injusticia que alientan
conductas evasoras.

Existe, en este terreno, una correlacién inversa entre equidad y progresivi-
dad porunlado, y simplicidad, porel otro. El disefio de un sistema que cumpla
con requisitos de equidad horizontal Yy se proponga, ademas, objetivos redis-
tributivos, exige, por un lado, el desdoblamiento de alicuotas en varios niveles,
perorequiere, ademas, la consideracién de situaciones diversas queresguarden
el principio de “igual tributo a igual ingreso”. Los encargados de disefiar un
sistema tributario se enfrentan, inevitablemente, con la opcion entre algin
grado de “justicia” (utilizando aqui este término para reunir los conceptos de
equidad horizontal y progresividad) y algin grado de “efectividad” en el
sentido que cuanto mas complejo y matizado es el sistema, mayores son las
dificultades de control, y por lo tanto, mayor la probabilidad de evasién. Cabe
preguntarse si un gobierno que se enfrenta, como en la Argentina, a una
combinacién de una generalizada conducta evasora a una administracién
tributaria débil e inhabil para cobrar los tributos, puede aspirar a una reforma

3 Existe, ademds, un bajo nivel de utilizacién y aprovechamiento de la informacién estadistica,
tanto cuantitativa como cualitativa, imprescindible para orientar la tarea de fiscalizacién hacia
las dreas o sectores de mayor incumplimiento.
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tributaria fundada en un régimen equitativoy pmgresi\,/o y como consecue.nc.ia
sumamente complejo y que seguramente sobrepasara el poder de adminis-
tracion con el que se puede efectivamente contar. .

Puede argumentarse, sin embargo, que cualquier }Ptento d.e reforma tr.lb.u-
taria no puede sino incluir una profunda reC(‘)nve‘rsxo‘n’ del sistema adminis-
trativo encargado de la puesta en marcha, la fiscalizacion y el control d'e’todo
el mecanismo tributario. Tampoco puede ignorarse que una reconversion de
tal naturaleza involucra nosélo una tecnologia adecuada sino Fam.blen recursos
humanos* apropiadamente calificados y adecuadamen.te retribuidos, y, porlo
tanto, se requeriran recursos y tiempo para hacerla .p051ble. ) .

Una evaluacién de los recursos y restricciones existentes, no sélo de caracter
instrumental, sino también politico, permitird conocer los grados de.llbet‘t?d
con que habran de operar los encargados de llevar a cabo la reforma tributaria,
tema sobre el que se habra de volver més adelante.

14.2.6 La presion tributaria

Con frecuencia se intenta dar un orden de magnitud de cuanto le cuesta a
la sociedad mantener el gasto del sector ptblico, a t.ravés de lo que se conoce
como presién tributaria y que se calcula como el ?0c1ente entre la rec-a’udagon
tributaria explicita y el producto bruto interno. Sin en.\barg_o, la. presion tribu-
taria asi calculada, no explica todo el fenémeno del financiamiento guberna-
mental. B ‘

En efecto, el gobierno puede, ademas de utilizar los fondos provenientes de
impuestos, financiar sus gastos colocando titulos de de’ud.a tantoen ?l mercado
interno como en el extranjero. El endeudamiento piblico a través de estos
mecanismos puede tener efectos perturbadores en el desenvolvimiento econd-
mico como consecuencia de un posible incremento en las tasas reales de interés
o de un mayor endeudamiento externo. . B

La otra razén por la que la presién tributaria expllcm? no es un buen
indicador de la carga que efectivamente recae sobre la 5(.)c1edad, es que los
gobiernos recurren con asiduidad a la emision monetaria como fuente de
financiamiento de sus gastos, que es lo mismo que deqr que recurren a un
impuesto implicito, no legislado, y de amplia base de apllcaa.?n. . .

Ambos motivos explican por qué la medicion de la presion tnbu}tana tal
como se la definié6 mas arriba tiene un uso muy difundido en paises con
estabilidad de precios, pero en casos como la Argentina, con muy elevados

4 Losorganismos tributariosde Alemania Occidental y Francia reiinen aproximadamen-te ?0,(100
agentes. La DGI supera ligeramente los 10,000. La puesta en marcha d.e procedlmlgn.g:
enérgicos de fiscalizacién y control demandarfa, seguramente, una expansi6n de la dotaci

de recursos humanos.
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niveles de inflacién, su validez se relativiza al no incorporar entre los tributos
al impuesto inflacionario.
Una forma de sortear esta tiltima limitacién consiste en relacionar los gastos

pﬁblicos con el PBI, puesto que en tltima instancia, el Estado debe financiar
sus gastos con la utilizacién de tributos y endeudamiento. Los tributos pueden
ser explicitos —como los que se incluyen en la definicién convencional de
presion tributaria- o implicitos, como el impuesto inflacionario. Para poder
medir la presién tributaria total en paises con alta inflacién, se requiere enton-
ces, apelar a este método indirecto de llegar a determinar a través del total de
erogaciones la carga correspondiente al impuesto inflacionario y a la variacién
de la deuda publica. Los datos expuestos en el Cuadro 14.10 ilustran la
situacion descrita. Las cifras correspondientes a la relacién Recursos Tributa-
rios/ PBI (tercer renglén) representan la presion tributaria explicita. Si se
observa su evolucién en el periodo 1980-1983, se advierte una tendencia
fuertemente declinante, pasando de un 23.3% a un 18.7% del PBI; si se lo mide
en relaci6n al financiamiento total del gasto, la caida va desde un 66% en 1980
a un 46% en 1983. Simultineamente, el nivel de erogaciones totales se incre-
ment6 del 35.3% a un 40.4% del PBI. Al aumentar los gastos mientras simulta-
neamente cae la percepcién de impuestos, el sector piblico apela, en un
principio (afios 1981 y 1982), a las dos fuentes no tributarias de financiamiento
antes mencionadas:los créditos internos y externos, que representaron entre
seis y ocho puntos porcentuales del PBI, y a la emisién monetaria, que de
representar 3.5% del PIB en 1980, paso a alrededor de un 15% en los dos aiios
siguientes. En 1983, cuando se agotaron las posibilidades de colocar titulos de
la deuda piblica, mas de un 40% del gasto gubernamental se financié con
emision (en 1980 rozaba el 10% y en 1970 era s6lo un 3.5%). Estas cifras ponen

en evidencia que, en un contexto de alta inflaci6n y alto endeudamiento del

sector publico, medir la presion tributaria como el cociente entre impuestos

explicitos y PBI, nos conduciria a concluir que, por ejemplo, en el lapso

1980-1983 se redujo la presi6n tributaria sobre el sector privado, al tiempo que

crecid el gasto piblico total. Enrealidad, el desequilibrioentre ingresos y gastos

fue resuelto mediante el uso creciente de un impuesto de facil recaudacién
gran inequidad: el impuesto inflacionario, y también a través de la colocacién

de nuevos instrumentos de deuda.

Si se observa la informacién correspondiente al periodo 1983-1986, puede
comprobarse una situacion casi inversa a la descrita anteriormente. En efecto,
la presion tributaria explicita aumenté, en ese periodo, desde un 19% hasta casi
un 23%, mientras la relacién gasto total /PBI cay6 de un 40% a un 32%. Por su
parte, el uso de crédito interno y externo que se habia contraido en 1983 y 1984,
comenzo a recuperarse el afio siguiente, y en 1986 ya represent6 un volumen
equivalente al 9% del total de las erogaciones. Se trata, en su mayor parte, de
endeudamiento doméstico, voluntario e involuntario, pero siempre de alto
costo para el sector piiblico, y con plazos de amortizacién cada vez mas cortos.
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3.6
0.7

1986
317
28.1
229

52
3.6
2.9
88.6

1985
338
279
22.0

5.9
5.9
5.9
0.6
2.3
3.0
825

-1.0

1984
35.6
22.8
18.1

4.7
12.8
12.8

5.8

8.0
64.0

40.4
23.6
18.6
5.0
16.8
16.8
-15
154
29
58.4

1983

385
234
18.7
4.7
15.1
15.1
6.4
4.8
3.9
60.8

1982

Cuadro 14.10
FNANCIAMIENTO DEL SECTOR PUBLICO
(En % del PBI)
1981
38.9
25.5
204
51
13.4
13.4

8.3
5.0
0.1
65.6

1980
35.3
27.8
233

45
7.5
7.5
3.4
3.5
0.6
78.8

15.8
13.6
2.2
15.4
154
1.8
9.8
3.8
50.6

312
os financieros”. Dependen bésicamente de los cambios en el nivel de depdsitos bancarios que man-

“ Adelantos a proveedores y contratistas del Estado”.

1975
es”

1970
25.1
233
19.4

3.9
1.8
1.8
0.9
0.9
92.8

1

2

oS
ye “Erogaciones para contribuciones”
Excluye “Financiamiento por contribucion
Incluye “Variacién neta de activos y pasiv
tiene el gobierno en el sector financiero y los

Erogaciones Totales

Emisién Monetaria
(en %)

*Créditos internos y
* Resto

externos

* Tributarios
* Resto3
*BCRA -

Déficit
Fuente: Proyecto de Ley de Presupuesto para 1987.

1. Total de Erogaciones
2. Total de Recurs:

3. Déficit Fiscal

4. Financiamiento del
5. Recursos Totales/

IExclu
2
3

Durante el Plan Austral, la mayor presion tributaria explicita permiti6 sustituir
impuestoinflacionario, como fuente de financiamiento de un gasto ptblico que
ademds bajé en términos del PBI. La sustitucién de un impuesto implicito por
otro u otros explicitos, ejerce un doble efecto favorable: por un lado, permite
reducir la inflaci6n, lo que tiene una influencia positiva en la distribucién del
ingreso, dado que son los sectores de escasos recursos los que tienen menos
capacidad de protegerse financieramente de una inflacion creciente; por otra
parte, facilita una mejor asignacién productiva, al tiempo que hace posible el
disefo y aplicacién de gravamenes progresivos.

14.3 LA RELACION ENTRE LA NACION Y LAS PROVINCIAS

La Argentina es —supuestamente— un pais federal. En €l las relaciones
financieras entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Provinciales estan
consignadas en la Constitucién Nacional, que delimita los poderes tributarios
de cada nivel de Gobierno y prevé los Aportes del Tesoro Nacional.

Los mecanismos de asignacién de recursos entre la Naci6n y las Provincias
presentan tres instancias: 1) definicién de la masa coparticipable; 2) division de
la masa coparticipable entre Nacién y Provincias; 3) distribucién entre los
gobiernos provinciales de los recursos correspondientes a las provincias. Di-
chos mecanismos estin encuadrados en el Régimen de Coparticipacion Federal
de Impuestos, como parte de un esquema de coordinacion financiera entre el
gobierno central y los gobiernos provinciales.

De acuerdo al mismo, los fondos recaudados se distribuyen automatica-
mente entre la Nacién y las Provincias (distribucién primaria) y entre las
distintas Provincias (distribucién secundaria), segiin los coeficientes fijados
con la Ley de Coparticipacion.

El régimen se inici6 en 1935, y fue sometido a revisioén y discusién en
distintos momentos. Hacia 1973, la ley 20.221 unifico los tres sistemas de
distribuci6n vigentes en ese momento, logrando una mayor simplificacién
operativa, y establecié para la distribucién secundaria un método explicito,
basado en el principio de promover igualdad de trato, en cuanto a provisién
de servicios publicos provinciales, hacia todos los habitantes del pais.

A fines de 1980, y como parte de un anunciado cambio en la estructura
tributaria, se modific la Ley de Coparticipacién Federal de Impuestos, esta-
bleciendo que dela recaudacion total se deducirian ciertos importes destinados
al pago de jubilaciones y pensiones y al financiamiento de gastos en vivienda;
una vez efectuadas esas deducciones, el resto se distribuiria entre la Nacién y
las Provincias, segin los porcentajes fijados en la Ley 20.221. El perjuicio
financiero que experimentaron las provincias como resultado de la modifica-
ci6n de 1980, condujo a la crisis total del régimen que finalmente caducé en
diciembre de 1984. Entre 1983 y 1984 los aportes del Tesoro alcanzaron una
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magnitud excepcional, llegando a superar en tésrminos absolutos a los fondog
asignados segiin el régimen de coparticipacion.”.

Desde 1985 y hasta el final de 1987, la recaudacion total de impuestog
coparticipables ingresé al Tesoro Nacional y su asignacion a provincias se
realizé a través del presupuesto nacional en concepto de aportes del Tesoro,

Cabe tener en cuenta, que a diferencia del Régimen de Coparticipacién
Federal, para el que se fijan coeficientes legales de distribucién primaria y
secundaria, los aportes del Tesoro, en general no han estado fijados claramente
ni en cuanto al monto total ni en cuanto a su distribucion entre jurisdicciones,

En enero de 1988 el Congreso aprobé un régimen de cardcter transitorio
(destinado a tener vigencia entre el 1/1/88 y el 31/12/89) con el propésito de
cubrir el vacio legal producido a partir de 1985. La Ley sancioanda (N® 23.548)
intent6 legislar tanto un régimen transitorio de distribucién automética de los
impuestos nacionales, como un régimen de aportes del Tesoro Nacional, con
limites explicitos. En tal sentido, contempla que el 1% del total recaudado por
los gravamenes a que se refiere dicha ley se destinara al Fondo de Aportes del
Tesoro Nacional a Provincias, con el propésito de atender situaciones de
emergencia y desequilibrios financieros de los gobiernos provinciales. Se dis-
puso, asimismo, que el Poder Ejecutivo no podra girar suma alguna que supere
el porcentaje antes citado. La distribucién del total de recursos recaudados
quedo establecida como sigue:

Gobiernos Provinciales 57.66%
Gobierno Nacional 42.34%

El porcentaje asignadoa las provincias, se distribuye de la siguiente manera:

Distribucién automatica de impuestos 56.66%
Aportes del Tesoro Nacional 1.00%

El coeficiente de distribucién primaria correspondiente a las provincias en
el régimen automatico (56.66%) es el mas elevado desde 1935 (Cuadro 14.11).
Si a ese monto, resultante del régimen de distribucion de impuestos, se agrega
el del Fondo de Aportes del Tesoro Nacional, se alcanza una suma total que
supera en un 9.4% a la registrada en 1987 y en un 18.4% al promedio 1984/86.

Es necesario seiialar, sin embargo, que el coeficiente de distribucion prima-
riano es un dato que permita determinar en forma concluyente la participacion

5 En 1983, por cada peso asignado al conjunto de provincias en concepto de coparticipac!(?n
federal se giraron 1,74 pesos en concepto de Aportes del Tesoro Nacional. En 1984 la relacion
fue de 1,84. Estos valores s6lo son comparables con los de 1975 (2,56 pesos de aportes del Tesoro
Nacional por cada peso de coparticipacién federal) cuando fue necesario compensar con
Aportes del Tesoro el efecto producido por la alimentacién del impuesto a las actividades

lucrativas provinciales.
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: Cuadro 14.11
COFPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS

DISTRIBUCION PRIMARIA
3 % Correspon- } % Correspon-
ANO diente a las ANO diente a las
provincias provincias
1935 29.1 1959 32.0
1936 27.9 1960 33.2
1937 25.0 1961 35.1
1938 24.0 1962 37.1
1939 234 1963 38.7
1940 24.3 1964 41.7
1941 24.6 1965 41.6
1942 23.9 1966 41.6
1943 221 1967 38.3
1944 18.9 1968 38.8
1945 19.1 1969 38.8
1946 17.9 1970 387
1947 20.8 1971 38.7
1948 20.5 1972 38.6
1949 19.8 1973 48.5
1950 19.4 1974 485
1951 20.2 1975 52.4
1952 20.3 1976-1979 485
1953 21.9 1980 44.0
1954 21.9 1981 32.6
1955 24.6 1982 32.6
1956 25.9 1983 29.0
1957 25.5 1984 315
1958 23.9 1988-1989 56.7
(Ley-
23.548)

Fuente: Secretarfa de Hacienda. Proyecto de Ley de Presupuesto para 1988.

efectiva de las provincias en el total de los recursos que dispone el gobierno
nacional. En efecto, con relaci6n a ios fondos que perciben las provincias, tan
importante como el coeficiente de distribucion primaria es el porcentaje de
participacién de los impuestos coparticipados en el total de recursos del
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gobierno nacional. Cabe sefialar, que dentro de esos recursos debe incluirse ]
impuesto inflacionario, que es un tributo no coparticipado.

Expresado en términos algebraicos muy simplificados, la situacién puede
sintetizarse asi:

GN =RT = (1-*) FC + FNC + RNT + D (1)
donde:
GN=  Gasto Nacional
RT=  Recursos Totales (Tributarios + No Tributarios).
FC=  Fondos Tributarios Coparticipables.

FNC= Fondos Tributarios no Coparticipables®.

RNT = Recursos no Tributarios.

D = Déficit (Gastos no financiados con recursos tributarios).

* = Coeficiente de distribucién primaria correspondiente a las Provincias.

Para el conjunto de gobiernos provinciales, la ecuacién de financiamiento

puede expresarse como sigue:

GP = “FC +FP V)

donde:

GP=  Gasto Provincial

y FP= Fondos Propios

De las ecuaciones (1) y (2) se desprende que el nivel de los recursos
provinciales esta estrictamente ligado a la estructura de financiamiento del
gasto nacional. Para un mismo nivel de ese gasto, un financiamiento que
impliquela utilizacién de una mayor proporcién de recursos no coparticipables
(FNC) y/o que se acuda a un nivel mas elevado de emisién monetaria, se
traduce en un menor volumen de recursos coparticipables, y se afecta, por lo
tanto, el financiamiento del gasto provincial.

cP=".P.RT (3
donde:

CP = Fondos de Coparticipacién a Provincias
y ¥ refleja la estructura de financiamiento del gasto nacional.

RT-FNC-D

Es decir: P

RT

6 Integrados, en su mayor parte, por los impuestos al comercio exterior y el excedente del
impuesto a los combustibles.
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La expresion (3) resume los factores que inciden directamente en las finan-
zas provinciales: la distribucién primaria de tributos, y la proporciéon de
recursos coparticipados en relacién al resto de los recursos que financian el
gasto total.

Una sustitucién de impuestos no coparticipados por impuestos copartici-
pados aumentaria Py las provincias percibirian mayores ingresos aunque los
recursos totales se hubieran mantenido constantes.

La ecuacion (2) puede, entonces, corregirse de la siguiente manera:

GP=RP=".P RT+ATN+FP (4

donde:
RP = Recursos Provinciales
y ATN = Aportes del Tesoro Nacional.

En la expresion (4) los recursos provinciales incluyen, ademas de los fondos
de coparticipacion y los fondos propios, los recursos obtenidos a través del
Tesoro Nacional que —como antes se sefialara— constituyeron en algunos perio-
dos, un componente de mucha importancia.

El Cuadro 14.12 resume los aspectos hasta aqui mencionados. En él se
exponen los coeficientes de distribucién primaria fijados legalmente, y los
coeficientes de participacion efectiva, en los cuales inciden, ademas de la
participacion primaria, el peso relativo de los recursos coparticipables en el
total de recursos y los aportes realizados por el Tesoro Nacional con destino a
las finanzas provinciales.

El resultado observado es que la estabilidad o las variaciones registradas en
la distribuci6n primaria no siempre se traducen en cambios del mismo signo
en la distribuci6n final. Entre 1976 y 1979, por ejemplo, aunque el coeficiente
de distribucién primaria se mantuvo en un nivel de 48.5% (el mas elevado del
periodo expuesto), la participacién resultante final varié entre un 35% y un
30%, como producto de cambios en la combinacién de recursos coparticipados
y no coparticipados y de distintos niveles de aportes del Tesoro Nacional.
Solamente en 1989 se logra superar el 30% que se habia registrado en 1979. Una
evolucion de los impuestos coparticipados y no coparticipados en relacion al
PBI puede verse en el Cuadro 14.13.

Medidas como la eliminacién del financiamiento del sector publico via
emision monetaria y la disminucién y/o eliminacién de las retenciones a la
exportacion, dos reformas que se intentaron en oportunidad del Plan Austral,
son instrumentos que conducen, ambos, a incrementar la participacion efectiva
de las provincias en los recursos totales; equivalentes a un aumento de la
distribuci6n primaria, pero que implican cambios de caracter estructural en la
aplicacion de la politica econémica.
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LA PARTICIPACION DE LAS PROVINCIAS

Cuadro 14.12

EN LOS RECURSOS TOTALES. (En %)

Distribu- (DP + ANT) Participa-

cién prima- cién resul-

Aiio ria RC tante final
& (1) (2)
1970 38.7 47.0 279
1971 38.7 57.6 28.7
1972 38.6 68.1 29.8
1973 48.5 91.1 32.0
1974 485 89.0 34.3
1975 40.8 174.7 35.3
1976 485 89.8 325
1977 48.5 56.4 349
1978 48.5 55.5 33.4
1979 48.5 52.4 30.0
1980 44.0 47.9 28.6
1981 32.6 46.2 234
1982 32.6 42.3 22,6
1983 29.0 79.6 20.1
1984 315 78.0 21.7
1985 (3) - 63.3 23.3
1986 (3) - 62.4 31.7

Fuente: Secretaria de Hacienda

(1) (Distribucién Primaria + Aportes del Tesoro Nacional) / Recursos Coparticipables.

(2) (Coparticipaci6n a Provincias + ATN) / Recursos Totales Nacionales.
(3) Entre el 01-01-85 y el 31-12-87 s6lo existieron aportes del Tesoro Nacional.

14.3.1 Otras transferencias a las provincias.

Las transferencias de recursos de la Nacién no se limitan a los recursos
coparticipables y a los aportes del Tesoro Nacional, ya que existen otros
métodos, que se concentran, bisicamente, en algunos fondos especificos, entre
los que se pueden citar los siguientes:

¢ Fondo de Desarrollo Regional (FDR)
* Fondo de Desarrollo Eléctrico del Interior (FEDEI)
* Fondo de Coparticipacion Vial

* Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI)

¢ Fondo Nacional del Tabaco

Los recursos transferidos a las provincias a través de estos fondos se han
incrementado en forma sostenida desde comienzos de la década del 70. En 1986
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Cuadro 14.13

IMPUESTOS COPARTICIPADOS Y NO COPARTICIPADOS EN RELACION ALP.B1.

1985 1986

1983 1984

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982

542 652 7.89
0.51

0.

788 7.11

1.31

8.91
1.58

794 732 6.70 8.20
1.71 1.48

5.49
1.16

COPARTICIPADOS6.65 5.40 430 454 590 3.40

095 1.23

1.01

0.09

1.07

1.62

139 144 149 079
036 033 023 030 038 0.03
1.75

1.66

1.97

Ganancias

0.62 0.69

2.96

134

55

1.01

0.16 049 057 067 077 077

232 291

Capitales

345
1.61

2.65

373 335
1.56

293 3.13 4.00 471

1.65
0.90

1.17
0.89

1.34
1.09 0.90

1.66

72
1.23

I.V.A. (Ventas)

Internos
Débitos

1.07
029 043 057

1.34

0.09

68

130 136 158 1.

1.04

0.14 023 0.24 0.01

064 071

035 022 0.34

156 066 046 037 0.17 028 042

1.00

137 066 0.44 148 0.19

Otros Copartici-
pados

430 448 385

340 422

152 247 313

1.82

2.16 2.10

252 259 3.00 1.87

229 230

NO COPARTICI-
PADOS

147 146 201 1.07 1.00

1.01

-0.22 046 058 0.10 0.32

0.24

035 025 037 079 0.38
037 030 036 038 0.24

0.21
0.40

(Tesoro)

Combustible

015 0.19 0.27

034 029 023

037 041

0.33 0.31

Sellos

Operac. con

0.10 0.14 0.12

0.08 0.13 0.17 0.15 0.14

0.11 0.2 0.11 0.13 0.11

0.09

0.07 0.04 0.05

divisas

1.11

0.62 0.78

096 0.83

1.42

077 095 132

065 0.81

0.59

0.88

Derechos de

0.58

1.00 0.92

1.07

Importacién

Derechos de

199 1.11

1.17

148

037 0.05 0.02 0.08 0.17 0.54

1.38

0.84 0.54

054 054 1.00 1.19

Exportacién
Derechos de

0.16 0.16

0.08

0.08

0.20 0.02

Estadistica
Inundaciones

0.08

0.17 0.16




1.52
1.49
3.89

235

Conclusién

1984 1985 1986
0.86 0.80

1.70
1.53
3.06 4.66 4.86
3.80 4.06
0.70 0.57
18.29 16.11 14.12 16.11 19.62 1333 1559 19.60 21.33 21.62 23.41 20.10 18.25 18.29 18.18 23.03 24.07

3.44

9.72 11.00 11.74
1.17
1.08
56
0.50
3.15

2.

1983
0.91
1.29
2.27
2.27
2.49

1.15
1.86
1.86
3.25

00 1.05
592 242
497 242
0.95

3.70

8.22 10.67 12.04 11.28 11.33
2.

1.17 093 0.89 0.71

2.85
5.71
0.90
3.67 3.89

Cuadro 14.13
1.29
1.78 2.51
050 0.68
287 345

IMPUESTOS COPARTICIPADOS Y NO COPARTICIPADOS EN RELACION ALP.BI.

096 0.84

1.28
0.35
1.48

527 7.65 10.04 9.14
0.96
1.51
0.40
222 097

8.90
1.35
1.70
364 490 545 462 422 4.07 494
0.48

145
0.40
1.81

364 450 497 4.22 387 357 426 481

059 0.82

682 7.13
1.32

1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
1.75

7.70
0.61
1.20
4.50

50
2.10

4.

8.94
0.79
1.51
4.51

51
2.54

1970 1971
4.

Seguridad Social
Seguridad Social

Nacional
Ahorro Forzoso

Combustibles
TOTAL

Otros Asig.
Especifica
FONAVI
Tributos
Provinciales

Fondos
Fuente: Secretaria de Hacienda.

SUB-TOTAL

TOTAL TRIBUTOS 18.29 16.11 14.12 16.11 19.62 13.33 1559 19.60 21.33 21.62 23.41 20.10 18.25 18.29 18.18 22.33

dichos recursos triplicaron, en términos reales, a los recaudados en 1972.
(Cuadro 14.14).

Mientras tanto, los fondos de coparticipacion federal muestran marcadas
oscilaciones que fueron en general acompafiadas, con sentido compensatorio,
por aportes provenientes del Tesoro Nacional. Estos dos items, a los que hay
que agregar las regalias petroliferas y gasiferas, constituyen los recursos de
libre disponibilidad de las transferencias explicitas totales, aunque en los
primeros afios de la década de los 70 superaban holgadamente aquel porcen-
taje; la diferencia esta explicada por la creciente importancia delos recursos con
destino especifico anteriormente comentada.

El anilisis de las dificultades y conflictos que se enfrentan en la instrumen-
tacién de las politicas tanto a nivel provincial como nacional, parecen sefalar
que el peso exagerado que los fondos de afectacion especifica tienen sobre el
total de la recaudacion tributaria argentina resta flexibilidad a las politicas
ptblicas, cristalizando posiciones que luego son esgrimidas porlos ocasionales
beneficiarios como “derechos adquiridos”.

14.3.2 Las transferencias implicitas

Se han considerado hasta aqui las distintas vias de transferencias explicitas
de fondos hacia las provincias. Sin embargo, los estados provinciales son
también receptores de recursos a través de los mecanismos de promocién
industrial. En 1983 se transfirieron, por medio de dichos mecanismos, fondos
equivalentes a un 7% del total de las transferencias a las provincias; dicho
porcentaje se incrementd en los afios posteriores hasta alcanzar un 18% en 1986
(Cuadro 14.15).

De este modo, cuando se asigna el costo de la promocién industrial al
conjunto de las provincias, la distribucién primaria pasa del 56.66% al 61.3%.

Millones Porcentaje
Austr's7 Distr. Prim.

1. Impuestos Coparticipables: 8,241 56.66%
2. Costodela Prom. Industr.: 1,735 100.00%
3. Total (1+2) 9,976 61.30%

La distribucién del costo de la promocién industrial entre cada una de las
provincias se expone en el Cuadro 14.16.

14.3.3 Distribucién secundaria

La distribucion secundaria constituye un tema de gran complejidad por el
conflicto de intereses implicito en el proceso asignativo. La ganancia de una
provincia en términos de mayor participacion significa una pérdida para, por
lo menos, una de las otras. En el corto plazo esta situacién implica también mas
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L“uaaro 14.14

ESTRUCTURA Y EVOLUCION DE LAS TRANSFERENCIAS EXPLICITAS A LAS PROVINCIAS

* 2

Evolucién

Recursos libre disponibilidad

Recursos de afectacién especifica

Total

Trans-

Estructura Porcentual Evolucién

Evolucién

Estructura Porcentual

ANOS

ferencias

Anual

Anual

explicitas

R.L.D.

R.AE.

(*)

(*)

pacién
60.7

Otros  Total (*) Copartici- ATN Regalias Total
vial

41.6

FEDEI FONAVI Cop.

FDR

100
154
221

100
162
232
272

100
206

100

3.3
1.8

100 36.0
114
4.0

100
100
100

26.6

29.0 2.8

1972
1973

45.6

52.6

324

43.8

15
1.3

223

100
100
100
100
100

52.8 432

168
208

24.8

423

20.7

10.9

1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986

261
200

744 2.6

23.0

100
100
100
100
100
100
100
100
100

2.7 236 242 423

7.2
155

385 277 150 173 514 460 2.6
195
257

3.3

196
191
184
209
208

2.6 196
178
169
188

13.8

83.6

2.9 353 239 15.9

22.0

12.8 4.9

82.3

8.4
7.1

26 532 229

12.9

100
100
100
100
100

47
39

5.4

75
75
272

257 878

313
311

2.0 2.1 58.7 20.1

1
14.8

88.6

9.3
12.0

56.5 17.0

2.4

187
145
248
261

67.4

2.2 57.3 174

11.1

159

252

1.5 546 19.3 14.3 227 68.4 19.8 11.8
1.7 275
1.8 281

37
35

10.3

56.5 10.3

332

215 16.7

532

6.9

217
213

645  20.1 9.2 100 369 517 114 100
152 100 100
100

4.4
71

256

139

86.1

275

294

44.6

245

295

14.6

85.4

29.1 13.7 100 301

438

9.9

Fondo de Desarrollo Regional.

Fondo de desarrollo Eléctrico del Inte

Notas: FDR
FEDEI

2
rin.

Fondo Nacional de la Vivienda.

Recursos con Afectacién Especifica.

Aportes del Tesoro Nacional.

Recursos de Libre Disponibilidad.
100

FONAVI

R.AE. =

ATN =

(*) Indice Base 1972

R.L.D.

Fuente: Elaboracién de la autora con base en datos de la Secretaria de Hacienda.

Cuadro 14.15

(En millones de A de Dic. 86 )

TRANSFERENCIAS TOTALES A LAS PROVINCIAS .

ANOS Implicitas
Explicitas (promocién Totales
industrial)
1983 6,874 (93%) 514 (7%) 7,388 (100%)
1984 5919 (91%) 554 (9%) 6,473 (100%)
1985 5797 (86%) 913  (14%) 6,710 (100%)
1986 6,681  (82%) 1,489 (18%) 8,170 (100%)

Fuente: Secmlarl;a de Hacienda

fondos para las que ganan participacién (y menos para las que pierden). A mas
largo plazo, sin embargo, el efecto sobre el monto de fondos recibidos por las
Provincias que ganan participacion puede no ser tan claro en la medida en que
las redistribuciones afectan la tasa de crecimiento de las provincias que aportan
fondos (Porto, 1987).

En el Cuadro 14.17 se muestran los coeficientes de distribucién para cada
provincia, correspondientes a los afios 1960, 1971, 1973 y 1980. Sin embargo,
estos no son indicadores de la distribucion efectiva total de recursos hacia las
provincias, puesto que, como se sefialara antes, la Nacion realiza transferencias
explicitas también por otras vias: los aportes del Tesoro y los Fondos Especifi-
cos, y efectiviza, ademads, transferencias implicitas a través de los regimenes de
promocién industrial.

La consideracién de la totalidad de las transferencias explicitas y de la
promocién industrial, altera significativamente los coeficientes iniciales de
asignacion, tal como puede comprobarse en el Cuadro 14.18 donde se compa-
ran, para el afio 1986, los coeficientes originales establecidos por el acuerdo
financiero, con los coeficientes resultantes de considerar primero el resto de los
aportes explicitos e incluir luego los aportes implicitos.

Un examen del monto de las transferencias por habitante (Cuadro 14.19)
revela que los mayoresaportes per cipita corresponden a esta dltima provincia,
con un nivel casi nueve veces superior al promedio del conjunto de las provin-
cias y a Santa Cruz (7.74 veces superior al promedio); Buenos Aires, por su
parte, registra el menor nivel de transferencias per cépita (67% inferior al
promedio), y le siguen Cérdoba (37% inferior) y Santa Fe (23% inferior).

El régimen transitorio de distribucion de impuestos entre la Nacion y las
provincias, establecido por la Ley sancionada en enero de 1988 (Ley 23.548),
significé un crecimiento real de fondos a disposicién de las provincias del 7.5%,
en relacién con los niveles de 1987. La Ley previ6 la creacién de un Fondo de
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Cuadro 14.17
COEFICIENTES DE COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS

PROVINCIAS 1960 1971 1973 1980
Buenos Aires 29.6 342 28.0 28.3
Catamarca 1.9 14 1.9 2.0
Cérdoba 8.9 8.3 8.9 8.2
Corrientes 4.7 43 3.8 3.8
Chaco 35 2.9 41 4.6
Chubut 14 1.6 1.9 2.0
Entre Rios 4.6 42 4.6 3.8
Formosa 15 15 2.3 2.;
Jujuy 2.6 2.7 22 ?.7
La Pampa 1.6 1.6 1.8 1.7
LaRioja 1.4 12 1.7 .3
Mer:doza 54 5.7 4.7 4,
Misiones 29 2.6 3.0 5132
Neuquén 1.4 14 1.7 2.6
Rio Negro 1.6 1.7 23 !
Salta 34 3.3 3.8 42
San Juan 29 2.8 2.6 2.6
San Luis 1.6 1.4 1.8 1.7
Santa Cruz 1.1 1.6 14 14
Santa Fe 10.4 9.4 9.1 ig
Santiago del Estero 29 2.3 4.0 4.8
Tucuman 4.7 4.0 4.6 A
TOTAL 100 100 100 100

Fuente: Secretarfa de Hacienda
Nota: En los perfodos en que existi6 mds de un régimen, se consider6 la participacién promedio.

Aportes del Tesoro Nacional para atender situaciones de emergfen‘cia y des:-
quilibrios financieros de las provingias, fijando como suma maxima quet a
Nacién podra girar por ese concepto, el 1% del to’tal de la masa fle impues 2
distribuibles segtin la misma norma legal. Esa clausulz} constituia una seve .
restriccion tanto para el gobierno nacional, que se veia obligado a “no gn;ar
suma alguna” en forma adicional, como para las provincias, que debian ajus ;e
sus erogaciones a su restriccién presupuestaria (da(.ia por la. lrecauc.iacu;nDe
impuestos provinciales y los fondos que perciben de ]unsq iccién naciona ).f y
todos modos, e! hecho mas relevante asociado a la s'anc.lon .d’e esta ley, fue,
seguramente, restablecer un régimen automatico de distribucion de {or}dps.e 3
Sin embargo, y a proposito del actual debate sobre la nef.om_la dg’reglml g
tributario, existe un tema vinculado estrechamente a la distribucion de
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Cuadro 14.18
TRANSFERENCIAS ACORDADAS Y EFECTIVAS.
19 86 . (Porcentajes).
Aportes Total Total
PROVINCIAS acuerdo aportes aportes
financiero  explicitos explicitos
implicitos
Buenos Aires 19.4 16.4 145
Chubut 14 32 4.0
Neuquén 1.8 5.1 4.6
San Luis 22 2.0 7.5
Santiago del Estero 4.0 35 29
Tucuman 5.0 4.3 3.9

Fuente: Secretarfa de Hacienda.

"Participaci6n porcentual de las provincias en el total de cada tipo de aporte considerado.

ingresos que se logren recaudar. Atin en la mejor hipétesis sobre el resultado
de la reforma en términos de recaudacién, no puede olvidarse que por cada
austral que se recaude en impuestos coparticipables (que son el niicleo del
nuevo régimen), la Nacién percibira sélo cuarenta y dos centavos. Eso significa
que —suponiendo un déficit fiscal de seis puntos del producto- la eliminacién
de ese desequilibrio por via de ingresos tributarios exige un incremento de la
recaudacion superior a los doce puntos porcentuales del PBI.

Por cierto, esto podria atenuarse, en parte, con una redistribucién entre la
Nacién y las Provincias de los gastos totales del sector ptiblico consolidado, o
con una modificacién a la ley de coparticipacion federal, pero, en todo caso
parece evidente que existen serias dificultades estructurales que habra que

enfrentar, si lo que se desea es alcanzar un acuerdo federal compatible con un
equilibrio fiscal estable en el largo plazo.

14.4 LA REFORMA TRIBUTARIA EN LA ARGENTINA

La sociedad argentina parece estar poco dispuesta a financiar los gastos
estatales, tanto a través de los impuestos, como a través de la adquisicién de
deuda piblica en los mercados financieros. A lo largo de este trabajo se han
expuesto diversas evidencias que fortalecen esta presuncién.

En efecto, por medio de miiltiples mecanismos de evasion y elusion, se
omite el pago de tributos, y la captacién de crédito en el sistema financiero sélo
encuentra prestamistas predominantemente a corto plazo, condiciones que el
sector ptiblico —en su afdn por superar estas restricciones— no vacila en conva-
lidar. Cuando el endeudamiento piblico alcanza proporciones demasiado
elevadas en relacién al crédito total del sistema, las exigencias de los tomadores
aumentan a ritmo creciente, porque una cartera poco diversificada incrementa
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Cuadro 14.19 _
TRANSFERENCIAS A PROVINCIAS, POR HABITANTE, ANO 1986
(Promedio Provincias = 100)

Total transferencias Total transferencias
PROVINCIAS explicitas a provincias explicitas e implicitas
Buenos Aires 38 33
Catamarca 301 434
Cérdoba 73 63
Corrientes 149 128
Chaco 168 144
Chubut 306 378
Entre Rios 111 98
Formosa 276 231
Jujuy 183 173
La Pampa 299 263
LaRioja 344 349
Mendoza 118 101
Misiones 143 178
Neuquén 524 473
Rio Negro 237 216
Salta 172 154
San Juan 189 235
San Luis 242 875
Santa Cruz 828 774
Santa Fe 77 77
Santiago del Estero 146 121
Tucuman 111 100
PROMEDIO GENERAL 100 100

Fuente: Secretarfa de Hacienda.

el riesgo. En tales circunstancias, el sector ptblico puede acudir, y lo hace, a
cambiar deuda voluntaria por deuda involuntaria, a través de la politica de
encajes bancarios.

Por supuesto, mds alld de estos mecanismos siempre queda el recurso de
crear el dinero que le es negado, opcion sélo disponible para los estados
soberanos (dejando de lado los falsificadores).

Sin embargo, esta sociedad que rechaza financiar al Estado es la misma que
reclama de él el cumplimiento de sus runciones de proveedor de los “clasicos”
servicios de seguridad, justicia, salud, educacién, etc., y otros no tan “clasicos”
como la promocioén de ciertas actividades vinculadas al desenvolvimiento
econémico y una demanda porque el Estado comparta con el sector privado
una mayor cuota de riesgo en las decisiones de inversion.
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Los rasgos que dominaban la escena fiscal en la Argentina de la inmediata
post-guerra (considerable relevancia inicial de los impuestos directos y los
avamenes al comercio exterior; absorcion institucional del ahorro privado;
posibilidad de financiar los desajustes en un mercado monetario con elevado
indice de monetizacion) fueron diluyéndose uno a uno, y condujeron, gradual-
mente, al debilitamiento estructural del Estado.

La interaccion de un conjunto de factores de indole interna y externa pueden
articularse en un modelo que explique las causas de aquel debilitamiento. Pero
lo cierto es que la propia inestabilidad, fruto de la erosién de los recursos
fiscales y de la crisis de fuentes alternativas de financiamiento del sector
publico, fue impulsando un proceso acumulativo en el que mientras los dese-
quilibrios del sector piblico daban lugar a un clima de incertidumbre y poca
credibilidad (porel cambio cada vez mas frecuente de precios relativos) aquella
incertidumbre era, por su parte, generadora de nuevos reclamos y, con ellos,
mayor gasto piiblico y ampliacién de los desequilibrios (Gerchunoff — Vicens,
1989).

Esta situacién de un Estado sobredemandado y extraordinariamente limi-
tado en sus posibilidades de financiamiento, constituye el marco en el que la
necesidad de una reforma tributaria surge como impostergable.

14.4.1 Los episodios recientes

La Argentina de mediados de 1987 aparece, pues, “a punto” como para
encarar su propia “revolucién impositiva”’.

Si bien la necesidad de una reconversién del sistema impositivo se venia
expresando desde tiempo atras, los escasos resultados obtenidos con la aplica-
cién de algunas reformas remarcaron la necesidad y urgencia de cambios mas
draésticos.

En diciembre de 1988 se instrumentaron algunas medidas, con el propésito
de que constituyeran el comienzo de un proceso global de reforma impositiva.
La intencion original de dichas medidas fue convertiral IVA en la pieza central
de un nuevo esquema impositivo, ampliando significativamente su base, en
especial a través de la limitacion de algunos instrumentos de promocién que
se consideraban excesivos, y por medio de mejoras en los mecanismos de
administracién tributaria.

7 Esta situacién es comparable a la de Bolivia en 1985. Ademds del reciente episodio
hiperinflacionario de Argentina presenta otras semejanzas en relacién con aquel pais: su base
impositiva ha sido severamente socavada por diversas exenciones y regimenes de excepcién,
disminuida porla inflacién y administrada ineficientemente. Sin embargo, la estructura formal
del sistema impositivo argentino es notablemente mas compleja que la que presentaba Bolivia
antes de la crisis.
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Para hacer un poco mas aceptablesloscambios implicitosen dichas medidas
se propuso la reduccién dela tasa del IVA a ur}}4% (ya se habia producido una
previa reduccion del 18% al 15%, sin ampliacion debase).

A lo largo de las discusiones sobre esta reforma, la generalizacion del IVA
fue atendida, introduciendo una tasa adicional del 7% e incorporanc.io algunas
exenciones para ciertos productos. Més atin, comenzd a hac’erse evidente que
ninguno de los cambios administrativos propuestos’lleganan a plasm.arse a
menos que formaran parte de una mejora mucho mas profunda del sistema
administrativo global, lo que parecia un proposito dificil de alcanzar, al menos
en el corto plazo. ) ¥ ;

La base del IVA fue experimentando una sistematica erosion, a través de
deficiencias administrativas en lo que hace a pequeios contnpuyentes ya
través de concesiones legislativas en el 4rea de los grandes contlzlbuyentes‘. La
reforma finalmente instrumentada logro ejercer alguna influencia en este alti-
mo problema, pero s6lo con carcter temporario, e inclu§o a expensas f’e
introducir cambios que redujeron tasas (e ingresos) y comphcarqn la adminis-
tracion. La evolucion en este terreno fue semejante a lo ocurrido con otros
componentes de la reforma de fines de 1988. Todo lo que se consigui6 con
respecto al complejo sistema de impuestos directos fue reducir }as tasas, en
particular nada se logré en el sentido de poder superar los deletere(?s efectos
que las altas tasas de inflacion ejercen sobre el rendimientczlc’ie_ esos trlbu?o,s’. El
tinico ingreso adicional significativo provino del siempre ultlrr}c? refuglo‘ de
los gobiernos: los tradicionales impuestos sobre consumos especificos, particu-
larmente sobre el alcohol y las naftas. .

En los meses siguientes, la situacién econémica y soqa'l fue.empeorando
sistematicamente, hasta el punto que algunos analistas han mfendo que cuan-
do el nuevo gobierno asumi6 el poder, las condic.iones habn:f\n llegado a un
punto de gravedad tal que la tradicional preferencia de l.a sociedad argentina
por pagar el impuesto inflacionario antes que Ragar los impuestos regulargs,
parecia debilitada lo suficiente como para permitir que una reforma tributaria
de tal envergadura tuviera lugar. Pero ;qué clase de ref(?rma? ! '

Es una afirmacién generalmente aceptada el que un §}stema tributario debe
satisfacer el equilibrio esencial de asegurar la recaufiacnon df: recursos necesa-
rios para que el Estado pueda cumplir con sus finalfdflc.ifzs basicas, aunque tan
amplio acuerdo se agota cuando se avanza en la definicién deesas fmal‘ldades.

No es ese el debate que aqui nos ocupa. Nos detendremos, en cambio, en la
otra 4rea de conflicto que se genera en torno de cudles son las restantes
funciones que se esperan de un sistema tributario. . . B

Estan, por un lado, los que enfatizan el rol del snst'ema u'nposmvo cqmo
redistribuidor de ingresos entre grupos sociales de distinto mve! de recursos.
Se encuentran, por otra parte, los que consideran que el sistema tributario debe
tender, al igual que la politica de erogaciones, a favorecer una adecuada
expansi6n econémica (Por ejemplo, Lopez Murphy et al, 1988).
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Desde el primer punto de vista, se enfatiza la necesidad de lograr un sistema
tributario que tenga un efecto neto progresivo en el sentido de gravar propor-
cionalmente mds a quienes mayor capacidad contributiva tienen.

Este propdsito va més alla de los objetivos de equidad vertical y horizontal
generalmente reclamados como condicién necesaria para lograr eficacia en el
sistema. En efecto, cuando personas de ingresos muy similares tributan cargas
impositivas muy diferentes, se crean las condiciones ideales que favorecen la
evasion y generan una presuncién de inmoralidad en su propia estructura.

Cuando se aspira a que el sistema tributario actile como instrumento de
redistribucion, se requiere, entonces, superaraquellos principios de proporcio-
nalidad vertical para dar lugar a transferencias netas de recursos que permitan
modificar la distribucién personal del ingreso.

Los argumentos esgrimidos desde el otro punto de vista enfatizan, en
cambio, la necesidad de evitar cualquier freno u obsticulo a la expansién
(produccion/inversion), y alertan sobre la posibilidad de que los impuestos
pueden ejercer un efecto de discriminacién contra el ahorro, asi como constituir
un sesgo antiexportador. De acuerdo a este enfoque, el propésito principal de
una reforma tributaria deberia ser incrementar la recaudacién (especialmente
reduciendo la evasién) sin crear distorsiones en la asignacion de recursos ni
desalentar el ahorro. Se advierte, en particular, sobre la inconveniencia del uso
de instrumentos fiscales como herramienta de correccién de desvios entre la
distribucién del ingreso a la que se aspira y la resultante de los mecanismos de
mercado. Se sostiene que el accionar redistributivo puede ser instrumentado a
través dela composicion y el direccionamiento del gasto ptiblico y que mientras
la utilizacion de los instrumentos impositivos esta limitada por un conjunto de
restricciones de dificil remoci6n®, el gasto priblico, por el contrario, permite,
seglin este criterio, “apuntar precisamente a la carencia que se quiere subsanar
o al apoyo que se procure brindar” (Lépez Murphy et al, 1988).

Sin embargo, aqui se considera que estos argumentos que enfatizan la
complejidad implicita en los sistemas tributarios cuando se le asignan metas
redistributivas sdlo ven la mitad del conflicto. Las recomendaciones por dejar
a la politica tributaria libre de todo objetivo de redistribucién y concentrar ese
proposito en la politica de erogaciones, parece entonces, un modo de desplazar
los problemas que surgen con el intento de progresividad, desde el campo de
los ingresos al campo del gasto piiblico. Se descarga en la asignaci6n del gasto
toda la responsabilidad de la redistribucion. La “poblacién-objetivo” se trans-
forma asi, en un problema exclusivo de quienes deciden el gasto, mientras se

8  Secitan, usualmente, las siguientes: a La dificultad de gravar el capital en economfas abiertas;
la inconveniencia de introducir tratamientos muy discriminatorios a nivel de bienes
particulares; las dificultades administrativas del sistema tributario y los problemas de evasién.
(Lépez Murphy et al, 1988).
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rechaza, al mismo tiempo, la posibilidad de trabajar con “poblaciones objetivo”
en el 4rea tributaria.

No se ignora, naturalmente, que los matices complican, y que por ello, los
objetivos de progresividad tributaria y focalizacion del gasto, ambos, restan
simplicidad a las politicas gubernamentales en toda.s’ las etapas: desde su
disefio y programacion, hasta su administracion, gestion y contml.. Esa com-
plejidad requiere flexibilidad, y s6lo un actor fuerte puede ser ﬂex1'ble. En tal
sentido, la problemética del gasto se atina con la problematica tributaria, y
ambas surgen como expresiones del conflicto en el que se debate el Estado,
conflicto que presenta un frente interno (las relaciones dentro del Estado) y un
frente externo (las relaciones Estado-Sociedad Civil). ! .

En los Gltimos tiempos, y a propésito de la anunciada reforma tributaria, se
instaléen la Argentina un debate que hasta el momento (y el proyecto del Poder
Ejecutivo ya ingres6 en el Parlamento), ha soslayado esta filSCI.JSIOII. Esto ha
significado, en los hechos, abandonar todo prop6sito redistributivo, enfatizan-
do, en cambio, objetivos de recaudacién y simplicidad.

14.4.2 Principales rasgos de la reforma proyectada

A fines de octubre de 1989, ingresaron a la Camara de Dipu?ados .dos
proyectos de ley: el primero referido a un nuevo régimen pena_ll tributario y
previsional, y el segundo referido a modificaciones de varios tributos y dero-
gacion de otros. '

El mensaje que acompaiiaba a este tltimo proyecto formula una breve
descripcion del sistema actual, al que caracteriza como de alta com plejidad en
dos sentidos: por el elevado niimero de impuestos que lo componen y por la
sobrecarga normativa que fue acoplindose a muchos gravamenes, desnatura-
lizando, con frecuencia, las caracteristicas originales de aquellos. El elevado
namero de tributos existente es, de acuerdo al proyecto, el reflejo de una
administracién tributaria ineficaz que no logra cobrar los impuestos e intenta
compensar la escasa recaudacién con la creacién de otros lo que agrava, a su
vez, la situacion inicial. |

A partir de ese diagn6stico, se formulan las siguientes premisas sobre las
que se funda el proyecto de reforma (Cdmara de Diputados, 1989): iy

a) “Elsistema debe tener continuidad”, conel propésito de crearun “marco

de confianza y previsibilidad que, como condici6n, requiere el creci-
miento econémico sostenido, evitando la inestabilidad que generan las
sucesivas modificaciones”’.

9 Tal vez valga la pena alertar sobre el uso a veces excesivo del tema de !a fredibilida'd.c.om_o
requisito insustituible para alcanzar el éxito de cualquier programa econémico. Credibility is
the buzz word of the late 1980s, used to explain vacuosly why programs fail or succed. T!\e
need for credibilily is used as right wing smoke screen for social injt.lsti.ce; left wing apologls}:
of mismanagement blame lack of credibility for their plight. In practice it comes down to hig
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b) Es necesario lograr “coherencia con los modos de tributacién desarro-
llados porla doctrina y la practica que son compatibles con los principios
de justicia y equidad, la neutralidad econémica y las vinculaciones
comerciales con otros paises”.

~ ¢) “El sistema, en su conjunto, debe proporcionar los recursos suficientes
para financiar el programa fiscal”.

d) “Las materias imponibles seleccionadas no deben afectar las bases de
contribucién adoptadas por las provincias”.

e) “El sistema debe tender a la simplificacién, tanto en el nimero de
tributos como en la composicién intrinseca de cada uno de ellos, de
manera de facilitar su aplicacion y administracion”.

Las modificaciones més importantes contenidas en la propuesta radican,

bésicamente, en los siguientes cuatro puntos:

1) Simplificacién tributaria: se derogan tres tributos: sobre los beneficios
eventuales, sobre capitales y sobre patrimonio neto, aunque este Gltimo
es, en realidad, reemplazado por un impuesto a los activos empresarios.

2) Gereralizacién del Impuesto al Valor Agregado, que responde a una

tendencia internacional en esta direcci6n orientada a reducir las posibi-
lidades de evasién y elusién. Si bien la propuesta de generalizacién de
este impuesto es una opcién claramente preferible a la alternativa del
impuesto a las ventas, defendido por algunos sectores empresarios,
acentda el cardcter regresivo del sistema al incrementar la presién tribu-
taria sobre las familias de menores ingresos. En efecto, el sentido impor-
tante de la generalizacién propuesta es que abarca a alimentos y
medicamentos, bienes que usualmente eran excluidos por razones dis-
tributivas, ya que constituyen un componente fundamental en el ingreso
de los hogares con mayor vulnerabilidad social.
Por otra parte, esta propuesta tiene la caracteristica de dividir a los
empresarios entre aquellos que, por pertenecer a sectores productivos
integrados verticalmente, propugnan su reemplazo por un impuesto a
las ventas (el cual se liberarfan de pagar en las etapas integradas) y
aquellos otros sectores de empresas no integradas que perderian com-
petitividad frente a los primeros.

interest ratesand an exchange rateso competitive that expected further depreciation is unlikely.
But high interest rates are counterproductive from a point of view of growth because they lead
to holding of paper assets rather than investment. A low real exchange rate cuts the standard
of living and thus reduces domestic demand and profitability for all investments except in the
traded good sector. If real depreciation is not sufficient to bring about investment the
government faces a very awkard position: income is being redistributed from labor to capital,
butbecause the real depreciation is not sufficient, the increased profits are taken out as capital
flight. (Dornbusch R., 1989).
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3) Modificacién en el niimero de escalas del impuesto a las ganancias, las
que se proponen reducir de ocho a cinco, siguiendo aqui también una
tendencia que se verifica a nivel internacional.

Se reduce, ademads, el minimo no imponible en el Impuesto a las Ganancias
delas personasy se elevalaalicuotainicial del 6% al 10%, fijindose una alicuota
maxima del 30% para las personas fisicas, que supera en un 20% a la aplicada
a las empresas. El resultado es que el aumento de la presion impositiva se
concentra en las personas fisicas, puesto que las empresas se ven beneficiadas
con una reduccién en la alicuota correspondiente.

Puesto que la carga impositiva sobre los salarios, originada fundamental-
menteen las contribuciones a la seguridad social, no se modifica, desdeel punto
de vista de los precios de los factores productivos el esquema propuesto
significa una discriminacién contra el trabajo'’.

4) Reemplazo del impuesto al patrimonio neto por unimpuestoa losactivos
empresarios brutos. La creacion de este nuevo tributo, el tinico rasgo de clara
progresividad contenido en el proyecto, ha generado una oposicion en bloque
del sector empresario, porque se les impide descontar los pasivos comprome-
tidos, y de ese modo, reducir los montos imponibles. :

A diferencia de la propuesta de generalizacién del IV A que, comose ha visto
antes, divide las aguas dentro de los sectores empresarios, el establecimiento
de esta sustitucion genera, pues, una reaccion empresarial,. casi sin fisuras.

Una vez descritos los principales rasgos del nuevo régimen tributario cabe
la siguiente pregunta: jen qué medida las modificaciones propuestas tienen la
categoria de una reforma tributaria?

La magnitud del cambio parece mucho menor al anunciado. Se limita, en
realidad, a algunas ligeras simplificaciones y a una mas definida alineaci6n con
la tendencia internacional de organizar un sistema tributario que aumente la
recaudacion, a través de una ampliacién de la base tributaria y de mejoras en
laadministracién, al tiempo que se presta mucho menosatencion alos objetivos
de la redistribucion personal de los ingresos.

Las evidencias parecen pues, indicar, que no nos encontramos frente a una
reforma tributaria global. De todas maneras, para un pais como la Argentina,
que ha venido conviviendo durante largo tiempo con un sistema tributario
injusto e ineficiente, que fue empeorando paulatinamente y vaciando al Estado
de sus fuentes de financiamiento genuinas, seria significativo poder hacer
efectivas algunas modificaciones que constituyan, al menos, el comierzo de un
cambio. La reforma posible (en una primera etapa) tal vez no sea la reforma
necesaria, pero puede ser el camino para ilegar a ella.

10 Enestesentido, a propuesta de reforma tributaria entra en conflicto con la intencién declarada
en las propuestas de desregulacién laboral, las que se suponen persiguen el objetivo de
incrementar la demanda de empleo.
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En tal sentido, si selogra una reorganizacién administrativa que le devuelva
al sector piblico la capacidad ~hoy perdida- de cobrar impuestos, es probable
que esa misma recuperacion del poder recaudatorio se constituya en una base
mas s6lida para abordar los temas de largo plazo.

En primer lugar, abordar el tema acerca de cuiles son los impuestos (y no
s6lo sobre como cobrar “algiin” impuesto) que resultan compatibles con las
necesidades fiscales, pero también con los objetivos que en materia de sistema
productivo y distribucién del ingreso se aspira lograr. En otras palabras,
reincorporar al debate fiscal, el vinculo entre sistema tributario y metas de
crecimiento y equidad social, de modo de poder avanzar en el dificil arbitraje
entre la progresividad, que necesariamente requiere un sistema tributario mas
complejo, y la eficiencia recaudatoria, para lo cual parece inevitable transitar
hacia una mayor simplicidad.

En segundo lugar, una vez recuperada la capacidad recaudatoria del Esta-
do, sera posible —y necesario- volver a plantear la discusién atinente a cudles
son los mecanismos mas idéneos para desarrollar la politica ptblica social. En
el marco de un Estado con mayor capacidad de llevar a cabo (en forma més o
menos directa y mas omenos descentralizada de acuerdoal 4rea de que se trate)
las politicas globales, cobrard nuevo sentido explorar las alternativas que
armonicen politica tributaria y politica de gasto piblico social y resulten las
mas eficientes para concretar las metas deseadas en materia de redistribucién
personal del ingreso. La reforma necesaria habra coincidido, entonces, con la
reforma posible.
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Tercera Parte:
HACIA UNA POLITICA DE DESARROLLO SIN POBREZA
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15.

CIUDADANIA O INEQUIDAD
Politica social argentina en los 90

Ernesto A. Isuani

En un periodo en que la inversion productiva y por ende, el crecimiento
econdmico se encuentran inhibidos, se torna particularmente dificil garantizar
un prerrequisito principal para una sociedad democratica: que todos sus
habitantes puedan acceder a condiciones de vida socialmente aceptables.

Efectivamente, la crisis econémica se abate sobre gran parte de la poblacion
y se expresa en crecientes niveles de desempleo y abruptas caidas en salarios e
ingresos. Asf, el acceso a un nivel basico de consumo a través del ingreso que
genera la insercién en el mercado laboral es cada vez mas dificil. Parece existir
un regreso a situaciones similares a las existentes en el periodo prekeynesiano
y que parecian desterradas por el uso de instrumentos anticiclicos que el estado
intervencionista habia logrado utilizar con éxito a partir dela segunda postgue-
rra.

Sin embargo, las recesiones de nuevo cufio encuentran una importante
innovacién. El consumo realizado por mecanismos ajenos al mercado se incre-
ment6 notablemente. La existencia del Estado-benefactor desarrollado durante
las dltimas décadas, constituye sin duda una crucial diferencia con el panorama
previo a la década del 30, especialmente en los momentos recesivos.

En nuestro pais, el gasto adquirié un volumen significativo y constituye una
herramienta clave en la presente coyuntura para reducir el impacto negativo
dela crisis econdmica. Sin embargo, para que su papel en evitarla marginalidad
social y contribuir a una sociedad mas justa se potencie, es necesario que supere
concepciones, modos de operacién y prioridades que lo han caracterizado.

En este trabajo intentaremos puntualizar los principales problemas de la
politica social argentina. Para ello, hemos seleccionado la equidad y racionali-
dad como ejes de anilisis para evaluar las diversas problematicas sectoriales.
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En un segundo momento, ofreceremos un intento de explicacién de los proble-
mas que afectan a la politica social argentina, centrado fundamentalmente en
la acentuada sectorializacion de la organizacién socio-politica nacional; en
otras palabras, la relativa ausencia de fuerzas politicas con capacidad de
articular intereses diversos.

Una vez descritos los problemas y ofreciendo un intento explicativo, intro-
duciremos algunas reflexiones sobre el papel del Estado en los procesos de
redistribucién de ingresos. La discusion abarcara tanto lo que consideramos
deben ser las funciones del Estado como las formas en las que deben ser
ejercidas. Esto tltimo conduce a replantear tanto la responsabilidad estatal
como la de la sociedad civil en la provisién de bienes y servicios.

Por tltimo, y a partir de las reflexiones sobre el papel del Estado, presenta-
remos lo que creemos constituyen lineamientos generales de politica que
contribuirdn a elevar los niveles de equidad y racionalidad de la politica social

argentina.

15.1 EJES PARA EL ANALISIS DE LA POLITICA SOCIAL

Equidad y racionalidad constituyen dos ejes centrales para analizar los
problemas de la politica social argentina.

El concepto de equidad no responde aqui a una visién individualista que
vincula “retribucién” con “esfuerzo” independientemente de los niveles de
desigualdad existentes en la sociedad. Como a nuestro juicio, la estratificaciéon
social se relaciona mas con la estructura de poder existente que con la “indo-
lencia” de ciertos sectores sociales, el concepto de equidad aqui empleado
trasciende, sin rechazar, la acepcion individualista privilegiando su dimensién
social: equidad implica en primer lugar, reduccién de desigualdades sociales.

En otras palabras, si bien “a mayor aporte, mayor beneficio” es una férmula
que ilustra la acepcion individualista de equidad, no consideramos equitativos
los sistemas de produccion de bienes piiblicos que tienden a perpetuar desi-
gualdades sociales, aunque sean “equitativos” en un sentido individual; esto
es, en la relacién que poseen aporte/beneficio. Por ello no nos preocupan
ciertas “inequidades” (para la perspectiva individualista) si ellas contribuyen
a reducir desigualdades sociales, como por ejemplo, que los que menos tienen
reciban beneficios proporcionalmente mayores a las contribuciones que reali-
zan para financiarlos.

En el caso argentino y desde esta perspectiva, tres son los aspectos que
deben ser analizados en relacién a la equidad. En primer término, la exclusion
de un conjunto de la poblacién de los productos de la politica social. En
segundo lugar, las pronunciadas desigualdades existentes en el monto y cali-
dad de los servicios que reciben aquellos que estan cubiertos y finalmente, la
inequidad que se expresa en la forma como la politica social es financiada.
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El término racionalidad califica a las formas institucionales y reglas de juego
que articulan o presiden los diversos sistemas de produccién de bienes y
serviciosen funcién de cémoellasinciden en el logro de determinados objetivos
(eficacia) optimizando recursos (eficiencia).

En nuestro pais, la naturaleza institucionalmente fragmentaria de estos
sistemas y la légica de los modelos que prevalecen en ellos implican un bajo

ado de racionalidad si se juzgan en relaci6n al objetivo de proveer beneficios
de calidad, eficientemente y en condiciones de equidad social.

15.1.1 Sobre la equidad

a) Los excluidos de la Polftica Social

Entre los problemas referidos a la equidad de la politica social argentina, la
existencia de un significativo sector de la poblaci6n sin acceso a la misma y las
marcadas diferencias territoriales de dicha exclusion son los mas importantes.

En relacion al sistema educativo, existe un importante niimero de personas
que no han concluido el ciclo primario a pesar de la existencia de un ya
centenario precepto legal que establece no sélo la gratuidad, sino también la
obligatoriedad de ese nivel de ensefianza.

En 1980, el 6% de la poblacién mayor de 15 afios no tuvo acceso alguno a la
escuela primaria y el 33% no la completé. Este promedio nacional oculta
importantes diferencias regionales. Mientras en la Capital Federal menos del
2% de la poblacion mayor de 15 afios no fue nunca a la escuela y sélo el 13%
no habia completado el ciclo primario, en provincias como Jujuy, Salta, Corrien-
tes, Chaco, Santiago del Estero, Misiones y Formosa los porcentajes se elevaban
amasdel 10% y 50% respectivamente (Sanchez, 1987). Otro indicador que mide
el grado de exclusi6n del sistema educativo es el analfabetismo. El promedio
nacional de analfabetas en las personas mayores de 10 afios existente en 1980
(5,8%) también esconde las diferencias regionales: este indicador varia de 1.4%
en la Capital Federal y 3.8% en Buenos Airesa 14.8% en Corrientes y 16.5 en el
Chaco (INDEC, 1980).

Uno de los indicadores de la cobertura del sistema previsional es el porcen-
taje de beneficiarios sobre el conjunto de la poblacién potencialmente benefi-
ciaria (Feldman-Golbert-Isuani, 1988). Si utilizamos los requisitos de edad que
la actual legislacién establece para la concesién de jubilaciones a varones y
mujeres (60 y 55 afios como minimo respectivamente), esta poblacion alcanzaba
en 1980a 3"952,000 personas. En el mismo afio, el Sistema Nacional de Prevision
pagaba 2342,000 beneficios. A ellos deben sumarse alrededor de 450.000
beneficios de Cajas provinciales y de las Fuerzas Armadas. En, dicho afio,
entonces, la cobertura previsional ascendia a alrededor de 70%.

Pero este es en realidad un limite maximo de cobertura ya que una cantidad
importante de personas menores a dichas edades poseen beneficios. De acuer-
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do a informacién de 1982, un 13.5% de los beneficios del Sistema Nacional
pertenecian a estas personas. Por otro lado existe el fenomeno de mdiltiple
cobertura (personas que poseen mas de.un beneficio del sistema de previsién
nacional y simultineamente de otro provisto por un sistema provincial o
municipal. Inclusive, en el mismo sistema nacional no es incompatible poseer
una pensién por vejez y otra por viudez. Noes posible determinar con precisién
el fenémeno de la miiltiple cobertura, pero se estimaba que en 1980, entre 14 y
22% de las mujeres en edad de jubilarse percibian al menos dos beneficios.

En consecuencia, el nivel real de cobertura debe situarse por debajo del 60%
de la poblaci6n potencialmente beneficiaria con fuertes desigualdades regio-
nales. Utilizando el porcentaje de beneficios para varones de mas de 65 afios
sobre el total de varones en ese tramo de edad, surge con claridad el fenémeno
de sobrecobertura (doble beneficio) en el caso de la Capital Federal (104%) y
los bajisimos porcentajes de cobertura en provincias como Formosa, donde mas
del 70% no recibian beneficio previsional alguno o en Corrientes, Misiones,
Neuquén, Rio Negro y Santiago del Estero donde la poblacion masculina
anciana no cubierta superaba el 50%. '

En el sector habitacional el déficit de viviendas supera 2500,000 unidades.
Si bien la definicion de precariedad de la vivienda, componente (junto a
hacinamienito) del concepto de déficit, puede llegar a ser catalogada de amplia
(lo que implicaria una sobreestimacién de dicho déficit), en ningiin caso 1.0 que
podria denominarse déficit critico, aquel que combina precariedad delavivien-
da con hacinamiento familiar (dos o mas familias nucleares en la misma
vivienda), seria inferior a 200,000 viviendas o a 800,000 si la precariedad se
combina con el denominado “hacinamiento por cuarto” (dos personas o mas
por cuarto), de acuerdo a las estimaciones de Susana Lumi. A pesar de la ya
dilatada historia de la politica habitacional en Argentina ésta no ha conseguido
eliminar este tipo de déficit, accion sin duda prioritaria para una politica de
vivienda preocupada por la equidad.

La distribucién del déficit global estimado es notoriamente desigual en
términos regionales. Mientras en el Gran Buenos Aires el déficit equivale al
17.4% de las viviendas ocupadas, en la region del NEA llega a representar el
62% y en el NOA el 57%. ,

En el terreno de la atencién médica, la existencia de un sistema publico
abiertoala poblacién y!a falta de informaci6n censal o muestral sobre demanda
de servicios de salud, hace dificil la estimacion de quienes no poseen acceso a
dichos servicios. Sin embargo una encuesta sobre el drea metropolitana de
Buenos Aires (Ministerio de Salud Piiblica, 1982), indica que la cobertura delos
diferentes tipos de obras sociales alcanzaba al 61.5% de la poblacion y los
seguros médicos privados cubrian a un 12% adicional. Como existen fuertes
indicios que revelan que el porcentaje de cobertura es mayor en el Gran Buenos
Aires que en el pais en su conjunto, seguramente més de un 30% de la poblacion
no tenia acceso a seguros médicos privados ni a obras sociales.
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La casi totalidad de este sector de la poblacién tiene en la infraestructura
publica de salud la tinica posibilidad de atencién médica y su utilizaci6n esta
condicionada, entre otros elementos, por la existencia de infraestructura pro-
xima y por ende posible de ser efectivamente utilizada.

Por tltimo, los nifios en el tramo de edad de 0 a 6 afos parecen ser los
grandes excluidos de la politica social argentina, la que orienta dos tercios de
su gasto hacia el sistema previsional y el sistema educativo formal. Esta
afirmacién adquiere especial dramaticidad en relacién ala infancia que provie-
ne de hogares humildes.

b) La estratificacion de los beneficios

Ademas de la existencia de un sector de la poblacién excluida de la politica
social, es posible hallarimportantes desigualdades en los beneficios que reciben
los cubiertos por ella.

El sistema previsional plantea inequidades en relacién a los beneficios
otorgados y a las condiciones para acceder a ellos. Por ejemplo, los regimenes
especiales para funcionarios del sector piiblico existentes dentro del sistema
nacional de prevision constituyen una situacion de privilegio. En la mayoria
de estos regimenes la pensi6n oscila entre el 82% y el 85% del salario asignado
al cargo que el empleado poseia al momento de su retiro, actualizable cada vez
que se producen ajustes en la retribucién correspondiente al cargo. En cambio,
la jubilacién promedio otorgada por el sistema nacional de prevision equivalia
aproximadamente al 50% del salario promedio en la economia en los afios 1984
y 1985 (Secretaria de Seguridad Social, 1985). :

Diferencias adicionales se detectan relacionando el balance financiero delas
tres Cajas Nacionales con el nimero de beneficios en el nivel minimo. Mientras
la Caja de Industria y Comercio tiene mayor participaci6n en los ingresos que
enlos egresos del sistema previsional, en las del Estado y de Auténomos sucede
lo contrario. En 1985 sin embargo, el 80% de los beneficios otorgados por
aquélla se hallaban en la categoria minima, mientras que en la Caja de Emplea-
dos Piiblicos se reducia al 51% (Golbert-Lo Vuolo, 1989).

Los beneficiarios con miiltiples beneficios y las diferencias en los requisitos
de edad o afios de aporte que es dable hallar en ios diversos regimenes
previsionales, también plantean problemas de equidad.

En el campo de la salud, los servicios disponibles estin sujetos a una fuerte
estratificacion. Un sector de ingresos altos adquiere servicios médicos en forma
privada. Un segundo conjunto, bisicamente trabajadores del sector asalariado
formal, lo hace a través de las obras sociales y un tercer grupo (el de menores
ingresos) tiene en el sector ptblico la tinica opcién para cubrir sus necesidades
de salud.

De esta manera, la estratificacion en los servicios se correlaciona con la
estructura de ingresos existentes en la sociedad. Pero ademas, la estratificcion
se reproduce, y con mucha intensidad, al interior de cada sector. Por ejemplo,
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si observamos lo que sucede al interior de la seguridad social, concluiremos
que existen marcadas diferencias en el gasto médico per cdpita de las diversas
obras sociales (Pérez Irigoyen, 1989), (Lerner, 1988), (Isuani-Mercer, 1988).

La existencia de una marcada estratificacién en la atencién a la vida y la
salud de las personas es un hecho particularmente cuestionable desde el punto
de vista dela equidad social. Pero ella noes el tinico tipo de inequidad existente,
Otra expresion es al subsidio que el sector piblico realiza a la seguridad social.
Aqui se trata de un porcentaje, atin no precisado pero ciertamente importante,
de afiliados que se atienden en el sector piiblico sin que las obras sociales a las
que pertenecen retribuyan los servicios por éste brindados. Se descarga asi
sobre el sector publico una gran cantidad de prestaciones, especialmente
aquellas de baja rentabilidad. Ello agrava la precaria situaci6n de los servicios
piiblicosal no poder contar con recursos adicionales a los asignados presupues-
talmente. Debe advertirse que debiendo administrar casi 2/3 de la capacidad
asistencial del pais (medida por camas hospitalarias) el sector piiblico sélo
dispone de 1/4 de los recursos totales para la salud (MSAS-OPS, 1985).

También el sistema educativo presenta desigualdades de varios tipos. Una
de ellas se refiere a los logros en relacién a las diferencias regionales. Por
ejemplo, mientras en la Capital Federal mas de la mitad de la poblacién mayor
de 15afios tuvoaccesoala educacion secundaria y mas de un terciola complets,
enla mayoria de las provincias del NEA este sector poblacional se reducia a un
25 y un 12% respectivamente (Sinchez, 1987). Por otra parte el nivel de
escolarizacién de los nifios de 5 afios en el nivel pre-primario es del 90% en la
Capital Federal y menor a 40% en Chubut, Misiones y Chaco. Estos indicadores
expresan elocuentemente las desigualdades en el acceso a diferentes niveles de
escolarizacién por regiones (Tenti, 1989).

Otra expresion de inequidad se encuentra en la existencia de un importante
subsidio del sector pblico a la ensefianza privada que llegé a representar en
el periodo 83-85 un 0.74% del PBI y un 20% del gasto ptblico en educaci6n.
Este subsidio se ha estimado beneficia a los dos quintiles superiores en la
distribucién del ingreso, lo que habla de la regresividad de este gasto (Banco
Mundial, 1987).

La forma como se distribuyen los recursos humanos, materiales y la calidad
de los mismos plantea otras formas de desigualdad. En este aspecto y como
ilustracién, un tercio de los edificios escolares carecen de iluminacié6n, ventila-
cién y espacio. Por otra parte, un 20% de los edificios tienen més de 70 afios y
_ se encuentran en estado de obsolescencia. La falta de infraestructura obliga a
crear turnos escolares reducidos para atender un mayor niimero de nifios,
fenémeno que afecta fundamentalmente a los sectores méas modestos de la
sociedad (Ministerios de Educacion y Justicia, 1984).

En el campo habitacional los subsidios no han sido enmarcados en reglas
claras que permitan su asignaci6n a los sectores que menos recursos poseen
para hacer frente a la adquisicién de un bien tan caro como es la vivienda. En
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realidad ha existido alta discrecionalidad enla adjudicacién del subsidio dando
espacio para una asignacién regresiva de los recursos del sector (Lumi, 1989).

¢) Inequidad en el financiamiento

A pesar de ser financiado a partir de una estructura impositiva fuertemente
regresiva como es la argentina, el gasto en educacién primaria y salud piblica
parece cumplir una funcién redistributiva con sentido progresivo. Esto no
sucede con el grueso del gasto social que es financiado por un impuesto a la
némina salarial. El sistema de jubilaciones y pensiones, las obras sociales, las
asignaciones familiares y la politica habitacional representan mas de dos tercios
del gasto piiblico social siendo el impuesto al salario que los financia conside-

rablemente elevado (casi 50% del salario) distribuyéndose de la siguiente
forma:

FINANCIAMIENTO DE LA POLITICA SOCIAL
APARTIR DE LA NOMINA SALARIAL. (En %)

Empleadores Empleados Total
Servicio previsional 11 10 21
Obras sociales 8 6 14
FONAVI 5 - 5
Asignaciones familiares 9 - 9
33 16 49

No es dable pensar que las contribuciones patronales que equivalen a 1/3
de la némina salarial sean absorbidas como costo. Ellas son normalmente
transferidas a precios con lo que en definitiva el consumidor es quien financia
el sistema de politica social. De ahi que los excluidos de estas politicas piiblicas
(los sectores sin dudas de menores recursos de la sociedad) financian, aiin
cuando fuese en pequefia escala un sistema del cual no pueden beneficiarse.
Este es también un aspecto central de la inequidad de la politica social argen-
tina.

15.1.2 Sobre la racionalidad

El nivel del gasto publico social argentino, que gira en torno al 20% del PBI,
expresa que una porcion considerable del esfuerzo productivo nacional es
asignado por los gobiernos nacional, provinciales y municipales a un conjunto
de finalidades tales como educacién, salud, vivienda, jubilaciones y pensiones,
asignaciones familiares y asistencia social en general (Isuani y otros, 1989).

La importancia de este esfuerzo se torna evidente cuando lo comparamos
con el que realiza el conjunto de paises de la OCDE que asigna, en promedio,
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alrededor de 25% del P.B.1. a los mismos fines (OECD, 1987). Si bien los montos
absolutos son notoriamente diferentes, el esfuerzo relativo realizado porel pais
se halla muy cercano al realizado por un conjunto importante de paises
desarrollados. _

Sin embargo, el impacto positivo de este gasto social no es mayor por una
serie de elementos que tienen que ver con la racionalidad de la estructura
institucional existente en los diversos sectores sociales y por la légica de los
modelos prevalentes en cada uno de ellos, aspectos que abordaremos a conti-
nuacion.

a) Racionalidad Institucional

Existe en el pais una estructura de servicios de salud sumamente diversifi-
cada. En primer lugar, y a pesar de su estancamiento y deterioro, el sector
publico tiene atn una fuerte presencia en el campo de la atencion médica.
Ahora bien, la responsabilidad piblica en salud descansa en las provincias y
municipios, debido a que administran la mayor parte de los establecimientos
publicos. Por otra parte, cada nivel del sector piiblico brinda servicios con un
alto grado de independencia. Asi, el gobierno central, cada provincia y cada
municipio que presta servicios de salud lo hace respondiendo a su propia logica
y no conforman unidades que funcionen de acuerdo a una estrategia global.

En segundo lugar, la seguridad social presenta, por el peculiar sistema
constituido por alrededor de 340 obras sociales, una gran heterogeneidad en
nimero de afiliados y poder econémico. Por ejemplo, sélo 5 de estas obras
sociales (pensionados, rurales, empleados de comercio, metaltirgicos y obreros
de la construccién) cubren al 50% del total de beneficiarios de la seguridad
social. Si tomamos como referencia las 20 obras sociales de mayor niimero de
afiliados, ellas cubren aproximadamente al 80% de la poblacién total beneficia-
ria (MSAS-INOS, 1984). De esta forma, los servicios para el 2G% restante, son
administrados por més de 300 obras sociales. La independencia de decisi6n de
cada obra social es virtualmente absoluta. Las acciones por ellas desarrolladas
no responden a planificacién alguna dentro de la seguridad social y la relacién
entre ellas y el sector piblico es extremadamente pequefia. Replicando lo que
sucede en el sector publico, cada obra social actiia con total autonomia.

Como es de esperar, el sector privado acompana a los otros dos sectores en
cuanto a autonomia de funcionamiento. Este sector esta constituido por clinicas
que son propiedad de profesionales médicos, por hospitales pertenecientes a
colectividades nacionales (hospitales italiano, espafiol, francés, aleman, etc.),
por instituciones médicas de alta complejidad con presencia de capital no
médico en el paquete accionario, por esquemas de seguro médico privado o
“pre-pagos” y finalmente debemos incluir la labor realizada individualmente
por el médico, relacionada basicamente con la consulta ambulatoria, a cambio
del pago directo del paciente.
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Este conjunto pluralista y diversificado de instituciones prestadoras de
servicios médicos ha devenido fragmentario por la ausencia de un centro que
pueda orientarlo hacia metas nacionales en materia de salud y posibilitar la
coordinacién y optimizacién de recursos. La Secretaria de Salud del gobierno
nacional noesti en condiciones de ejercereste papel de direccién. La irrelevante
presencia que ella tiene en la prestacion de servicios (posee s6lo 1.8% de los
establecimientos hospitalarios del sector piiblico) se correlaciona con ausencia
de poder econémico. Los gastos de esta Secretaria equivalen a menos del 5%
de los gastos totales en atencién médica en el pais (Gonzalez y otros, 1987). Con
dichos recursos es virtualmente imposible utilizar el poder de financiamiento
como instrumento para dar direccién a las diversas unidades del sistema.
Ademas de no poseer recursos para estimularla adopcién de comportamientos
acordes a una estrategia nacional en salud, el gobierno central tampoco posee
la capacidad de fiscalizar efectivamente el cumplimiento de normas debido,
entre otras razones, a la pobreza de sus sistemas de informacién y al deterioro
de la funcién piblica como profesion. .

En definitiva, el gobierno nacional no tiene ni la capacidad financiera ni la
de regulacién y supervisién para dar direccién al pluralista sistema de salud
argentino. El pluralismo se transforma asi en una suerte de anarquia con
ineficiencia como principal resultado.

El sistema educativo también presenta problemas a la hora de evaluar su
racionalidad institucional (Tenti, 1989). En la ensefianza primaria, el sector
publico posee 82% de la matricula (80% provincias y municipios y 2% escuelas
nacionales) y el sector privado el 18% restante. En el nivel secundario el
gobierno nacional posee la mayor parte de la matricula (45%), las provincias
26% y el sector privado 19%. El 90% de la matricula universitaria corresponde
a las universidades piblicas, auténomas administrativamente, pero depen-
dientes del financiamiento del gobierno nacional.

El desarrollo histérico del sistema educativo cristalizé6 asi un mosaico
institucional donde la accién educativa esta dividida entre los distintos niveles
del sector piblico y del sector privado. Pero comosucede en el sistema de salud,
la articulacién entre las distintas instancias presenta un perfil poco racional. En
realidad la forma de coexistencia es mas la de competencia que la de articula-
cién.

En lo que respecta al papel del gobierno nacional, este no tiene virtualmente
participacion alguna en la ensefianza primaria; administra poco menos de la
mitad de la matricula secundaria y dada la autonomia de las universidades
publicas, solamente las financia. En verdad el papel del gobierno nacional es
basicamente administrar una porcién de la ensefianza secundaria (y una por-
cién atin menor de la ensefianza superior no universitaria).

En definitiva y también como en el sistema de salud, cada provincia admi-
nistra la educacion primaria con una autonomia virtualmente absoluta y
desarrolla su labor en el nivel secundario sin complementacién o coordinacién
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con las otras provincias. Por otra parte, si bien las unive.rsida(_ies poseen una
instancia interuniversitaria, esta no tiene capacidad para inducir convergencia
de esfuerzos, division racional de tareas, etc. : . :

También aqui entonces la l6gica de autonomia de las instancias educativas
plantea problemas de eficiencia en el uso delos te.cursos.matenales y hup\anos
disponibles. Ademas, la virtual ausencia de una mstapf:la central en el sistema
educativo, no permite acciones orientadas a la reduccién de las desngualdades
regionales en materia de educaci6n y a ejercer un control de l_a calidad de la
ensefianza. En relacién a este dltimo punto, el gobierno nacnqnal no posee
siquiera un sistema de seguimiento y evaluacién que lfe permita obten.er la
informacién necesaria para implementar un sistema de incentivos al mejora-
miento de la calidad educativa. :

El sistema previsional estd también altamente fragmentado. En el Sistema
Nacional de Previsién existen las Cajas para trabajadores del sector anado,
piblico y auténomos y un conjunto de neginzenes’ esPeciales para fu’nqonarios
judiciales, legislativos y de la administracion piblica. Pero ademas de estas
instituciones del sistema nacional, existen Cajas para empleados_de los gobier-
nos provinciales y municipales, para diversos grupos de profesionales y para
las Fuerzas Armadas y policiales. En las provincias se reproduce ,lf’ existente
en el Sistema Nacional; no s6lo existen Cajas para la administracion publica,
sino que también existen regimenes especiales para jueces, leglslado.ms y
policias provinciales. En 1981, existian por lo menos 67 Cajas de Pensiones
provinciales (Feldman-Golbert-Isuani, 1988). : : :

Esta atomizaci6n institucional es responsable de la existencia del fer!omeno
del beneficio miltiple que, como vimos, plantea problemas en términos .de
equidad. Sin embargo en un sistema donde los aportes no .alcan’za.n a fmanc_l’ar
los gastos y debe recurrirse a otros impuestos, el beneficio miiltiple también
plantea problemas en términos de la racionalidad en el uso de los recursos
publicos. .

Finalmente es conveniente afirmar que el problema no es precisamente la
existencia de un conjunto diferenciado de instituciones en el campo de la
atencién médica, la educacion o la previsién social sino la ausencia de instan-
cias y mecanismos de conduccién, complementacién y coordinacién deesfuer-

ZO0sS.

b) La racionalidad de los modelos prevalentes

En relaci6n a la I6gica del sistema previsional losaportes de los trabfljadoms
y empleadores no pueden evitar una situaci6n deficitaria. En 1986 !os ingresos
provenientes del impuesto a la némina salarial alcanzaron a cubrir el ’74% de
los gastos y la situacién era particularmente grave en la Caja de Auténomos
donde los gastos eran cinco veces superiores a los ingresos (Schultess, 1988).
Para resolver el déficit se ha debido recurrir a otros impuestos pero a pesar de
que estos recursos adicionales permiten cubrirlo, el sistema no ha logrado
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pagar los beneficios estipulados por la ley, que oscilan entre el 70 y el 82% del
promedio de salarios percibidos por el trabajador en los tiltimos afios de la vida
activa.

La actual tasa de sostenimiento (menor a 2 activos por pasivo) y de contri-
bucién (21% de la némina salarial incluyendo los aportes de trabajadores y
empleadores) no son suficientes para cumplir con los niveles de pensiones que
establece la ley.

En realidad el centro del problema es que el sistema previsional argentino
es un régimen de reparto simple que posee una estructura legal basada en el
concepto de capitalizacién. Efectivamente, las jubilaciones y pensiones se
determinan en funcién de un porcentaje fijo del salario en actividad sin que los
aportes estén asociados al valor de dichos beneficios. A pesar de que hace ya
mds de tres décadas que se efectud la transicién de un sistema de capitalizacion
a otro de reparto, la poblacién atin cree que la pension es un fruto de los ahorros
capitalizados en la vida activa.

En el terreno de la atencién médica no se ha desarrollado en el pais
investigaci6n suficiente para permitir afirmaciones fundadas sobre su calidad,
pero es razonable suponer que existen problemas crecientes con las practicas
de diagnéstico y tratamiento. Ello se debe en gran medida a ciertas caracteris-
ticas de la atencion médica que si bien no son particulares del pais, se han visto
aqui agravadas.

Como en otros paises, existe en Argentina un enfoque excesivamente bio-
logista que responde casi exclusivamentea dar respuestas a la enfermedad mas
que asegurar condiciones para la preservacion de la salud. De alli la escasa
importancia que las acciones sobre el medio ambiente y la educacién para la
salud tienen en el pais. Pero ademas, esta tendencia se ha agudizado como
consecuencia de una acritica produccién y utilizacion de recursos humanos
para el sector. El pais cuenta con 80,000 médicos, una de las relaciones médi-
co/habitante ms alta del mundo. El niimero de personal auxiliar no guarda
una relacién adecuada con este niimero de médicos ya que existen dos médicos
por cada auxiliar cuando la relacién deberia ser al menos la inversa.

Esta sobreoferta de médicos y un altisimo grado de especializacién han
incentivado la adopcién de pricticas excesivamente medicalizadas y que se
traducen en un muy elevado consumo de firmacos, sobreprestacién en materia
de exdmenes de diagnéstico e incluso la sobreprestacion alcanzaria a las
intervenciones quirirgicas. Como ilustracién puede sefalarse que en 1985 el
gasto total en medicamentos rondaba los US$1,600 millones y ello representaba
casi un 30% del gasto total en salud (Gonzilez y otros, 1987). Esta medicaliza-
ci6n del sistema plantea problemas de iantrogenia, o consecuencias negativas
de la accién médica.

La politica de vivienda también plantea problemas de racionalidad (Lumi,
1989). Ha sido frecuente en relacion a los créditos otorgados, la fijacion de
cuotas y formas de pago que no le ha permitido al sector piiblico recuperar el
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valor de dichos créditos. Ademas se ha aceptado la existencia de altos niveles
de morosidad y bajas penas por incumplimiento, reforzandc la imagen de que
el derecho a la vivienda es m4s importante que el deber de realizar un esfuerzo
para pagar su valor. by 13g

Un segundo aspecto relativo a la racionalidad de la politica habltgcnonal es
la articulacién Estado-sector privado. Los contratos en el sector vivienda ga-
rantizan que las empresas privadas cubran sus costos por lo que estas transfie-
ren al Estado la responsabilidad de asegurar rentabilidad. Esto, o bien no
promueve modos eficientes de comportamiento por parte de las empresas o
bien, dado que el Estado tiene escasa capacidad de controlar los costos reales
de produccién, los niveles de ganancia empresarial son muy altos. Un sistema
en el cual el sector privado tiene garantizado rentabilidad sea cual fueren sus
costos, constituye otra expresion de uso ineficiente de recursos piblicos.

15.2 HIPOTESIS SOBRE LOS PROBLEMAS DE LA POLITICA SOCIAL

Antes de ofrecer un intento explicativo de los problemas de la politica social
argentina, es conveniente introducir algunos elementos tedricos sobre el mbi-
to donde se define dicha politica, esto es, el Estado. :

En primer término, es necesario trascender una vision que convierte al
Estado en un sujeto dotado de intereses propios y por ende al que se atribuye
la misma légica de funcionamiento de las fuerzas politicas y sociales de la
sociedad civil. Por el contrario concebimos al Estado como un conjunto de
instituciones de gobierno, administracién y coercién “ocupados” por fuerzas
sociales y politicas de la sociedad civil que disputan y negocian en su mte.rior
con el objeto de modelar las politicas estatales en funcion de sus respectivos
intereses.

Ahora bien, en sociedades de cierta complejidad, es comiin que suceda que
las instituciones o aparatos administrativos y coercitivos del Estado, (las buro-
cracias civiles y militares) logren definir intereses propios y promuevan o
defiendan estos intereses de igual manera que lo realizan las fuerzas sociales y
politicas de la sociedad civil. En esta situacion entonces, las instituciones de
gobierno del Estado constituyen un espacio institucional donde disputal.i’y
negocian no sélolas fuerzas politicas y sociales de la sociedad civil sino también
las instituciones burocraticas del mismo Estado.

A nuestrojuicio, las particulares relaciones entre la sociedad civil y el estado
en Argentina constituyen el eje central para un intento explicativo de los
problemas que afectan a la politica social. i

Nuestra hipétesis basica es que los problemas de equidad y racionalidad
descritos son fundamentalmente el resultado de la existencia de una sociedad
civil que ha desarrollado poderosas organizaciones que expresan intereses
sectoriales pero ha demostrado su inhabilidad para generar fuerzas politicas
(especificamente, partidos politicos) con el poder suficiente para trascender
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perspectivas sectoriales, imponiendo una racionalidad mas global, mas com-
prometida con la reduccién de desigualdades.

De esta manera en los procesos de formulacién de politicas que se desarro-
llan en el interior de las instituciones de gobierno del Estado, suelen prevalecer
las posiciones que expresan intereses sectoriales de la sociedad civil y raramen-
te prosperan aquellas iniciativas o politicas que se inspiran en principios de
equidad.

Esta situacion se ve agravada por un factor adicional. No solamente existe
en la sociedad civil una notoria prevalencia de las instituciones sectoriales sobre
las mas generales, de la l6gica gremial sobre la Iégica politica sino que ademés
las restantes instituciones estatales (la burocracia civil, los trabajadores de las
empresas publicas y las fuerzas armadas y de seguridad) constituyen o poseen
también fuertes organizaciones a través de las cuales expresan sus intereses
sectoriales y participan en la modelacion de las politicas piblicas.

La imagen que asi puede reconstruirse de las relaciones prevalentes socie-
dad civil-estado es la de fuertes grupos de intereses en la sociedad civil y en el
estado que pugnan al interior de los aparatos gubernamentales por satisfacer
sus intereses y frente a ellos el escaso poder de fuerzas politicas en condiciones
de impulsar politicas ptblicas de cardcter mas universal.

Esta hipétesis que nos ayuda a explicar la falta de equidad y racionalidad
de las politicas sociales es ejemplificada por las dificultades que la sociedad ha
tenido para generar un modelo de politica social centrado en el concepto de
ciudadano o ciudadania.

En su primera etapa la politica social estuvo asociada a las acciones del
Estado tendientes a reducir el fendmeno de la miseria entre aquellos conside-
rados “pobres merecedores”, es decir, aquellos incapaces de obtener ingresos
por medio del trabajo (viejos, invalidos, huérfanos, etc.) en contraposicién a
vagos y mendigos, quienes fueron generalmente objeto de medidas represivas.
Beneficencia o asistencia social son nombres que recibe esta modalidad de
politica social. La preocupacién por el “orden social”, esto es la prevencion de
conflictos, explica en gran medida su surgimiento (Polanyi, 1957), (Piven-Clo-
ward, 1971).

En una segunda etapa el concepto de politica social se expande para cubrir
las acciones estatales orientadas a proteger la fuerza de trabajo asalariada.
Desde fines del siglo pasado los trabajadores asalariados constituyeron el
objeto central de la politica social del Estado. Por un lado surge el reconoci-
miento de las organizaciones obreras. Por el otro, se expande el derechoal voto.
Estas medidas facilitan el fortalecimiento de las organizaciones sociales
politicas de los trabajadores. En algunos casos esto es el resultado de la presién
de los asalariados organizados y en otros se trata de medidas estatales que
tienden a prevenir y eliminar los riesgos de la protesta social, o bien a captar
su apoyo politico (Rimlinger, 1971), (Flora-Heidenheimer, 1982).
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Asi se explica el surgimiento en nuestro pais, como en casi todos los paises
europeos, de una copiosa legislacién laboral (trabajo de mujeres y menores,
jornada de trabajo, descansos), y de seguridad social (seguro de accidentes de
trabajo, pensiones, etc.).

A partir de la segunda postguerra y del hito que significa la publicacién de]
“Beveridge Report” en Gran Bretafia, se opera un cambio en el concepto de
politica social que influy6 en la mayor parte de Europa. Ahora, los beneficios
se conciben como un derecho del individuo en su caracter de ciudadano. E]
establecimiento del Servicio Nacional de Salud inglés es un ejemplo de esta
16gica universalista en la provision de servicios.

Esta tercera etapa no ha llegado atin a cristalizarse en el pais, explicando la
exclusién de unimportante sector dela poblacién de losbeneficios dela politica
social. Existen no obstante algunos aspectos que la prefiguraron; por ejemplo,
el sistema educativo primario y el sistema piiblico de salud. Pero en el caso del
sistema de salud que en la década del 50 se habia desarrollado ampliamente y
se encontraba abierto a la ciudadania, se fue transformando hasta convertirse
en la actualidad en un testimonio del primer modelo de politica social que
hemos analizado: hospital para pobres. Debemos recordar que esto es en
definitiva un triunfo de la l6gica sectorial; en aquella década, junto al sistema
ptiblico, comenzaron a desarrollarse las obras sociales para asalariados que
terminaron finalmente captando la mayor parte del financiamiento para la
atencién médica y asi el sector piiblico quedé relegado al papel “benéfico” que
hoy cumple. A

La hipétesis esgrimida sobre el fuerte predominio delos intereses sectoriales
no se limita sélo al campo de las politicas sociales y puede utilizarse para
explicar también otras dreas de politica piiblica. Efectivamente la apropiacién
de recursos piiblicos por parte de las empresas a través de diversas formas de
subsidios o la notoria incapacidad del estado argentino para extraer impuestos
que graven la renta o el patrimonio es otra evidencia del poder sectorial y la
debilidad politica del estado para implementar politicas centradas en el prin-
cipio de equidad.

A partir de mediados de este siglo las organizaciones de la sociedad civil no
se preocuparon en implementar en forma auténoma, como lo habian hecho en
el pasado servicios sociales para sus miembros. La provision de los mismos fue
transferida al Estado y asi proliferé un enorme y complejo sistema de produc-
cién de bienes y servicios no siempre provisto por el Estado, pero siempre
financiado por €él. Como para conformarlo cada organizaci6n hizo jugar su
fuerza relativa obteniendo, en general, beneficios proporcionales a la misma,
el sistema resultante fue poco equitativo.

A tal punto lleg6 esta fragmentacion que por ejemplo, los asalariados no
estuvieron en condiciones de crear, a partir de un impuesto como las deduc-
ciones a la némina salarial, un sistema de atencién médica para el conjunto de
los trabajadores, y se cristalizé un mosaico de mas de 350 obras sociales que
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expresan en los beneficios que reciben, el poder relativo que posee cada una de
ellas o los sindicatos a los que pertenecen.

Un elemento que no suele ser tenido en cuenta pero que refuerza la l6gica
sectorial e inhibe el surgimiento de opciones mas igualitarias y eficientes es la
ausencia de debate sobre los problemas de la politica social. Por ejemplo, hemos
afirmado que el sistema previsional argentino constituye desde hace ya varias
décadas un sistema de reparto pero se halla estructurado legalmente como si
atin fuera un sistema de capitalizacién. Sin embargo este fenémeno es desco-
nocido para la gran mayoria de la poblacién. La ausencia de estudios y
especialmente de difusién y debate sobre esta situaci6n dificulta las posibilida-
des de cambios en el sistema. En otras palabras, la poblacion esté firmemente
convencida de que el beneficio que recibe o deberi recibir es el fruto de la
capitalizacion de los ahorros que realizé durante su vida activa, y no compren-
de que en realidad lo que recibe o va a recibir como beneficio es consecuencia
del monto de aportes y contribuciones realizados por los trabajadores activos
en el momento de recepcion del beneficio.

Un simple ejercicio aritmético dejaria seguramente a la gran mayoria de
argentinos con rostro de sorpresa. Puede sencillamente explicarse que si la tasa
de sostenimiento es inferior a dos trabajadores por cada beneficiario y si el
aporte al sistema equivale al 21% de la némina salarial (aporte de trabajadores
y empleadores sumados) lo que el sistema puede ofrecer en promedio no es el
82% de su salario sino alrededor del 40%. Y esto si su pension esté calculada
sobre el promedio salarial de su vida activa. En verdad, debiera ajustarse a lo
que laley establece: 1a pensién debe calcularse sobre el promedio de los mejores
salarios de los dltimos afios de su vida activa.

En la medida que la creencia de la poblacion es que “recibe menos de lo que
deberia”, no estd dispuesta a aceptar la actual situacién de pensiones que se
hallan por debajo de lo estipulado porla ley. Seria necesario entonces aumentar
la tasa de contribuci6n al sistema, pero hoy es impensable aumentarla sustan-
tivamente y en verdad no existen presiones en este sentido. Es como si se
pensara que dicha tasa de contribucién es adecuada y que es responsabilidad
del estado colocar los recursos que faltan en el sistema para pagar jubilaciones
como las que estipula la actual legislacién.

Los problemas de inequidad e irracionalidad del sistema de salud tampoco
son conocidos y discutidos por la sociedad. Asi por ejemplo, el debate sobre la
reciente ley del Seguro Nacional de Salud no trascendi6 los aspectos vinculados
con la administracion de las obras sociales (Estado o sindicatos). La fuerte

estratificacién de las obras sociales y las caracteristicas de una atencién sobre-
medicalizada, despreocupada por la educacion para la salud y por las acciones
preventivas, simplemente no existen como temas de discusion. Sélo la sobre-
produccién de médicos comienza a ser un tema de debate que atin no ha
trascendido el ambito académico.
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La ausencia de debate posibilita la prevalencia de actitudes sectorialistas
por parte de las organizaciones que se relacionan con la politica social y atin de
los mismos administradores del estado. Se pierde asi una visién global para
asignar racional y equitativamente los recursos piblicos, y no se percibe que
mayores recursos para un sector disminuyan las posibilidades de usos alterna-
tivos que pueden mejorar la cobertura y la calidad de otros servicios del estado
quizads mas prioritarios. Desafortunadamente, el establecimiento de priorida-
des descansa en la fuerza que se posee.

Como comentario final creemos conveniente puntualizar que ademiésdela
debilidad del Estado para generar politicas de mayor contenido universalista,
o mejor dicho, la ausencia de fuerzas politicas al interior del Estado con el
suficiente poder para impulsar dichas politicas, un factor adicional que ayuda
a explicar los problemas de racionalidad de la politica social argentina es la
existencia de una “cultura de abundancia” surgida de un proceso socioecong-
mico que generd la creencia de que habitamos un pais en el que los excedentes
que nutren el Estado manan con relativa facilidad, posibilitando asi escasa
preocupacién por la minimizacién de costos, por los problemas.de eficiencia.
Una ilustracion de esta problemética es la ausencia en general de sistemas de
informaciones, seguimiento o evaluacion de la eficiencia y efectividad de las

politicas sociales argentinas.

15.3 PAPEL DEL ESTADO EN LA POLITICA SOCIAL

Una rediscusion de la politica social implica un debate sobre el Estado y
aqui son dos las preguntas que deben ser contestadas. ;Cual debe ser el papel?
;C6émo debe ser ejercido?.

15.3.1 Sobre el papel del Estado

Creemos que en relacién al proceso de redistribucién, dos son las funciones
centrales del Estado. En primer lugar, garantizar que ningin habitante se
encuentre por debajo de un nivel de satisfaccion de necesidades humanas
definidas como bésicas, 0 en otras palabras, garantizar el derecho a la ciudada-
nia. Si bien este nivel basico no es facilmente definible y depende del grado de
desarrollo de la sociedad, implica asegurar a cada habitante, el acceso a una
adecuada alimentacién y nutricion, a servicios de atencién médica, de sanea-
miento ambiental, vestimenta y vivienda. También el acceso al empleo, la
educacién, la cultura y la participacién social y politica integran este nivel
basico que el Estado debe garantizar.

En segundo lugar, el Estado debe disminuir las desigualdades sociales. El
argumento es relativamente simple: si las necesidades bésicas dependen del
desarrollo de la sociedad y no constituyen por ende un nivel “zoolégico” de
reproduccién, aquel nivel basico serd mayor mientras menores sean las desi-
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gualdades sociales. En otras palabras no se trata de asegurar un nivel de
subsistencia para algunos y “piedra libre” para los demas. Se trata de que el

roceso de redestribucién permita que se reduzcan las desigualdades y que los
recursos obtenidos de esta distribucién sirvan para elevar continuamente el
nivel en el que se defina la ciudadania. En suma, garantizar la ciudadania y el
desarrollo de una sociedad con equidad son dos responsabilidades basicas del
Estado. »

15.3.2 Los Caminos del Estado

Otro tema es como cumplir estas dos funciones.

Conviene sefialar previamente que a nuestro juicio, no es posible garantizar
la ciudadania o el acceso a determinados bienes basicos con un Estado minimo
oausente como pretenden ciertas posturas de lenguaje liberal pero de sustancia
conservadora, y menos atin producir avances en términos de equidad social.
Esto resuelve una primera disyuntiva; el Estado es necesario para asegurar
ciudadania y equidad.

Ahora bien, surge una nueva disyuntiva cuando se pregunta si el Estado
debe garantizar la universalidad en el acceso, interviniendo directamente en la
provisién de bienes y servicios a todos o sélo aquéllos que no han alcanzado
los niveles bésicos de satisfaccién de necesidades.

En primer lugar, creemos que no debe confundirse universalismo con
estatismo. El acceso universal a la condicion de ciudadano no depende necesa-
riamente de que el Estado posea el monopolio de la produccién y distribucién
de bienes sociales. Muchas veces, cuando éste es el caso, los ingentes recursos
no alcanzan a llegar a los mas necesitados, a los excluidos.

Desafortunadamente, muchos de quienes rechazan la propuesta conserva-
dora y que estin preocupados por la equidad social parecen no tener otra
respuesta que insistir en que universalismo se identifica con provision estatal
de bienes y servicios sin percibir que estamos frente a un Estado en crisis, que
no llega a quienes mas necesitan y que esto no se resuelve simplemente con
mAs recursos.

La provision centralizada por parte del aparato estatal suele estandarizar la
produccién de servicios y en consecuencia empobrecer las respuestas a multi-
plicidad de situaciones. La excesiva burocratizacién que suele implicar, ocasio-
na rigideces y lentitud de respuestas y la ineficiencia no parece ser un problema
menor cuando los que administran suponen que los recursos pitblicos son
recursos ajenos antes que comunes. Ademads, la exclusiva responsabilidad
estatal en las politicas sociales, independientemente del nivel de gobierno que
la asuma, termina adormeciendo las capacidades de la poblacién y generando
una perversa dependencia del Estado.

La descentralizacion del sector ptiblico es un camino para superar algunos
de estos problemas, pero no todos. En la prictica los procesos de descentrali-
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zacién de la politica de salud y educacién a fines de los 70 parecen haber
consolidado a nivel de las provincias, sistemas tan centralistas en el territorio
provincial como el que anteriormente conducia el gobierno nacior}al. Es pro-
bable que las consecuencias no fueran diferentes si se avanzara l.taqa la muni-
cipalizacién de ciertos servicios. Por estas razones, al mismo tiempo que se
avanza hacia un mejor equilibrio en las responsabilidades de los diferentes
niveles del sector piiblico, es necesario abrir caminos para la nespons-abi-lidad
y participacién de la poblacién en la identificacién de problemas, disefio de
soluciones y administracién de programas.

Creemos especialmente necesario en la crisis, que el Fsta.do'oomparta res-
ponsabilidades con la sociedad civil (fundamentalmente asociaciones nolucra-
tivas) (Bustelo, 1988). No puede ya confiarse en un estado que prometié y
convencio6 a la sociedad que podia resolver todos sus problemas; e.l estado
omnipotente y centralista, magnifico instrumento en manos del autoritarismo
pero deslegitimante en los periodos democraticos. Devolver responsabilidades
ala sociedad civil por todo aquello que estd en sus manos hacer, no es otra cosa
que consolidar la participacién y fortalecer instancias de poder democritico
para que ella defina y administre las respuestas a los pmbler’nas que enfrenta.
Estas instancias seguramente tendran un conocimiento mas cercano de los
problemas y mayor potencial creativo para el disefio de soluaonef.s. .

Es conveniente entonces que las asociaciones de la sociedad civil tomen a
su cargo la provisién de buena parte de los bienes y servicios que permiten
acceder al nivel de ciudadano a quienes ellas cubren o representan.

Pero una provisién librada a la suerte de la sociedad civil in.tmduce el
problema de las desigualdades existente en ella y porlo tanto de la ciertamente
alta inequidad que presentaria tal sistema de produccién de biem?s y servicios.
El escenario probable de tal sistema seria: mas para los que mas recursos y
poder poseen. . TS

Es claro entonces que cuando no existe una instancia central de direccién y
coordinacién cada grupo social, en la lucha por la obtencién de recursos,
termina eliminando o revirtiendo el principio de solidaridad. Se profundizala
estratificacién en la calidad de los servicios y en el acceso a los mismos y se
incrementa la probabilidad de irracionalidad o ineficiencia global en el uso c’ie
los recursos. En esta situacion sélo el Estado puede ser un factor de reduccién
de desigualdades y aumento de racionalidad. :

Es importante la presencia del Estado en un cuddruple sentido:

En primer lugar, mediante la provisién directa, pero pref-enentemente me-
diante la promocién de organizacién y recursos para que quienes no son atn
ciudadanos, lo sean. :

En segundo lugar, a través de su poder de regulacion para asegurar niveles
de calidad en la produccién de bienes y servicios.
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En tercer lugar, efectuando un proceso de correccién de desigualdades
sociales y regionales mediante la aplicacién de mecanismos de promocién
diferencial (més a los que menos tienen).

En cuarto lugar, facilitando y promoviendo la coordinacién necesaria cuan-
do ella es esencial para la optimizacién de los recursos.

En sintesis, asi como es necesario descargar responsabilidades del Estado
en materia de provisi6n directa de servicios y fortalecer la responsabilidad de
la sociedad civil hoy tan ahogada por un estatismo paternalista, es también
necesario devolver un rol mas potente al Estado en relacién a su poder de
regulacion para evitar la fragmentacién ala que ests tentada permanentemente
la sociedad civil. Estimular las energias sociales, corregir desigualdades, regu-
lar la calidad de los bienes y servicios sociales, optimizar la utilizacién de
recursos por parte de la sociedad civil y especialmente velar por la proteccién
de los més débiles deberian ser puntos salientes de un nuevo papel asignado
al estado en la coyuntura actual.

Concebimos, en sintesis, un sistema de politica social donde las responsa-
bilidades fundamentales de ejecucién sean compartidas por los gobiernos
locales en conjuncién con las instituciones de la sociedad civil, y donde el
gobierno central sea un factor normatizador, orientador, supervisor, comple-
mentador y compensador.

15.4 LINEAMIENTOS DE POLITICA

Dijimos que la constitucién de la ciudadania implica la posibilidad de
acceder a un conjunto de bienes y servicios considerados socialmente como
basicos. A dicho consumo basico puede accederse a través de servicios gratui-
tos brindados por el Estado, del ingreso percibido por individuos o grupos
familiares o por una combinacién de ambos.

Mientras la provisién de servicios gratuitos (salud, educacién primaria) es
una forma de asegurar el acceso al consumo biésico, el Estado posee en la
politica salarial, la politica de empleo y la de seguridad social instrumentos
para garantizar un ingreso que permita “comprar” la porcién del consumo
basico que no es provisto en forma gratuita.

De esto se desprende que el valor del ingreso directo que debe ser conside-

" rado como bisico es variable en funcién del valor de los bienes y servicios

provistos en forma gratuita por el estado, e inversamente proporcional al
mismo.

A partir de estas consideraciones generales abordaremos lo que a nuestro
juicio constituyen lineas de politica consistentes con los objetivos de consti-
tucion de la ciudadania, reduccion de desigualdades en el acceso a los bienes
y servicios sociales y aumento de la racionalidad institucional y de los modelos
prevalentes.
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15.4.1 Salud

La atencién a la salud es un campo particular donde noes posible‘eistatflecer
un nivel basico: todo habitante debe tener acceso a la atencién, inde-
pendientemente de su complejidad. p ) 3

Para ello es necesario que el sector piblico juegue un.rol mas fie031vo: La
naturaleza del tema (la vida y laintegridad psic.o-fi§i’ca) e.?]u‘stlflcatlvo suficien-
te para evitar que el lucro se convierta en motivacion principal para la presta-
cién de servicios. La atencién a la salud no puede estar determinada por’la
estratificacién de ingresos que existe en la sociedad. Ella no es una mercancia,
es una de las principales fuentes de produccion de servicios re!acmnadas con
las necesidades de la poblacién. Ello implica fortalecer la capacnc.ia-d del sector
piblico y de las instituciones sin fines de lucro para ofreceF servicios.

El pais tiene un gran camino a recorrer en el entendimiento de que los
condicionamientos sociales, econémicos y ambientales son fundamentales
para la obtencién y conservacion de la salud. Ello implica que es urgente
disefiar una estrategia de formacién de recursos humanos para el sector que
replantee el enfoque biologista y curativo imperante, al c1lxal. no es ajeno al
mercantilismo que afecta una considerable porcion de la practica médica. Por
ello, promover una nueva conceptualizacion de los c!etermmantes del proceso
salud-enfermedad y enfatizar la prevencion como eje fu{u‘.iamental de’la-asns-
tencia a la salud, implica simultineamente crear condl-a.one.s’ de pra_ctlca y
desarrollo profesional que permitan eliminar la mencantlllzacgon aludida. En
otras palabras deben crearse condiciones para que los profes..l’jna]es puedan
vivir dignamente sin necesidad de sobremedicalizar la atencién como forma

de obtener mayores ingresos. La implementacion ‘de una carrera‘medaca de
dedicacion exclusiva ybien remunerada es quizisel instrumentomas apto para
ello. Pero ademis, es necesario que el nuevo modelo no solo se incorpore a la
percepcion de los profesionales del sector, sino también en la poblacién que ha
asimilado la medicalizacién como tinica opcién posible para acceder ala salud.
Es necesario que la poblacion redescubra que lo jue ella puede hacer por su
salud es mucho mas de lo que cree. - | iy

La presencia del gobierno nacional en materia d: 17‘—%?.1'..;‘ d ez muy ‘u.-?bl-l y no
se puede privar a éste de la necesaria responsabilidac de impuisar una poiitica

nacional en el sector. Para ello es necesario aumentar sus recursos para lograr

un mejor balance con el gasto de los gobiernos locales. Creemos sin eq\ba}rgo,
que la infraestructura asistencial debe continuar en poder.de las provincias y
municipios y reservar para el gobierno nacional .la capacidad de fnnanc’la.xr y
supervisar la implementacién por parte de los goblen}os locales de las Roh.tlcas
nacionales de salud. El apoyo financiero y técnico a éstos y el mantemr‘rtlento
de instituciones modelos de referencia para investigacion y fo.rma sién de
recursos humanos es una actividad que también deberia asumir el Estado

Nacional.
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15.4.2 Educacién

En el campo educativo la prioridad debe ser asegurar que la poblacién
complete el ciclo primario, pero sin duda el gran desafio radica en mejorar la
calidad de la educacién.

La relaciéon maestro-alumno basada en un esquema autoritario, el enciclo-
pedismo, el memorismo y la obsolescencia de las técnicas pedagégicas preva-
lecen en el modelo educativo argentino. Aqui como en el caso de la salud la
estrategia de formaci6n de recursos humanos para un modelo democrético y
creador es esencial y sabemos que exige esfuerzos sistematicos en periodos
prolongados para obtener resultados. A nadie escapa la importancia de la
educacion en la formacién de ciudadanos aptos para la aceptacién civilizada
de las diferencias y para la liberacion de energias creadoras. De esta manera el
nuevo modelo debe contribuir a fortalecer las practicas democréticas y estimu-
lar la creatividad individual y grupal a través de mejorar contenidos y técnicas
pedagogicas.

El gobierno central deberia profundizar el proceso de descentralizacién
dejando en manos de los gobiernos locales, no sélo la educacién primaria sino
también la educaciéon media. Con respecto a ambas, el gobierno nacional
tampoco puede renunciar al impulso de politicas nacionales que deberian ser
posiblesatravés de una mayor capacidad financiera, de supervisién y de apoyo
técnico. Los recursos del gobierno nacional se orientarian a constituir un fondo
de apoyo destinado a premiar creatividad y corregir desigualdades regionales.
El apoyo financiero al sector privado deberia restringirse a aquel que se oriente
hacia la poblacién de escasos recursos eliminando todo subsidio a los sectores
que opten por un sistema privado. En otras palabras el subsidio estatal al sector
privado debe ser incorporado a la estrategia de universalizar prioritariamente
la finalizacién del ciclo primario.

Dos areas del sector educativo deberian ser responsabilidad del gobierno
nacional. Por unlado, la formacién de docentes de nivel primario y secundario,
como forma de evitar una caética atomizacion de contenidos y técnicas, y por
otro lado, la ensefianza superior y la investigaci6n cientifica que precisan ser
relacionadas estrechamente con el desarrollo nacional.

15.4.3 Vivienda

En el sector habitacional, si bien la magnitud del déficit es gigantesco, el
considerado déficit absoluto o critico es superable en un plazo relativamente
breve si se asume como propésito prioritario, reorientando en consecuencia los
recursos actuales y exhibiendo una mayor creatividad en el disefio de solucio-
nes y eficiencia en la ejecucién.

Esto significa que debe ampliarse e! estrecho horizonte que tiene en la
vivienda tipo FONAVI, como la casi tinica opcién que se constituye en una
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solucién adecuada. La diversidad de situaciones socioeconémicas y regionales
hace que sea conveniente desarrollar un conjunto mayor de opciones que
también constituyan soluciones para el problema habitacional y una buena
forma de contribuir a ello es, ademads del esfuerzo del gobierno nacional en esta
direccién, dotar de mayores recursos y autonomia a los gobiernos locales y a
través de ellos a las organizaciones de la sociedad civil. Las provincias y
municipios podran definir programas sociales y planes de vivienda y adminis-
trarlos como forma de garantizar que los recursos financieros, técnicos
‘humanos estén mas cerca de donde se encuentran las necesidades posibilitando
una mejor identificacién de ellas y un aumento de la variedad de soluciones.
Los fondos nacionales deberén servir para fomentar programas innovativos y
eficientes de gobiernos locales. También en este campo el Estado central deberd
contribuir en materia de desarrollo tecnolégico.

15.4.4 Prevision Social

La responsabilidad estatal en materia de prevision social y los recursos
asignados al sector parecen haber ido muy lejos para lograr un objetivo que no
cumplen y seguramente no podran cumplir. En otras palabras, cuestionamos
que el papel del Estado en materia de jubilaciones sea garantizar una remune-
racién acorde con los tiltimos afios de la vida activa. Una simple estimaci6n de
los recursos adicionales necesarios para cumplir este principio muestra que la
carga sobre la sociedad llegarfa a limites intolerables en primer lugar, no
lograria cubrir a quienes hoy el sistema excluye en segundo lugar, aumentaria
la evasion en tercer lugar, y sustraeria recursos para otras politicas sociales
agudizando la ya desequilibrada estructura sectorial del gasto publico social
en el pais.

Por esta razén creemos necesario redefinir el rol del Estado en materia de
seguridad social a garantizar un beneficio basico universal, dejando en manos
dela sociedad civil la administracién de fuentes que permitan generaringresos
complementarios. Obtener ingresos en la pasividad equivalentes a la vida
activa es responsabilidad de la sociedad civil y no del Estado.

Asf como en salud y educacién es necesario redefinir y dar mayor centrali-
dad al sector piblico, en el campo de la seguridad social es preciso ampliar el
margen de accién de la sociedad civil. El sector piiblico deberia garantizar que
todo ciudadano que dej6 de percibir ingresos por vejez, muerte o invalidez,
tenga €l o su familiar acceso a un beneficio bésico que le permita acceder al
consumo bisico del que hemos hablado y cuyo valor debe ser determinado en
funci6n de los activos que el ciudadano posee y de los servicios gratuitos que
recibe.

Las organizaciones de la sociedad civil pueden proveer beneficios comple-
mentarios a quienes realicen un esfuerzo adicional en la vida activa. Ello si, el
beneficio debers estar basado en el aporte realizado como manera de contribuir
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a eliminar la profunda inequidad que hoy lo caracteriza expresada en que
sectores privilegiados se apropian del financiamiento aportado por otros.
Sistemas de capitalizacién (seguros privados o fondos de pensiones) son op-
cionesa disposicién de la sociedad civil. Estos sistemas deberén ser voluntarios
y preferiblemente administrados por los propios beneficiarios. Las provincias
y municipios no deberian mantener los actuales sistemas de reparto obligatorio
para empleados piiblicos que en la préctica significan regimenes de privilegio.

15.4.5 Salario y Empleo

En relacién a los asalariados, el uso adecuado de la politica de salario
minimo es el instrumento a través del cual se logra garantizar la cobertura de
las necesidades basicas. Su valor, como en el caso de la jubilacién, debera ser
funcién del valor de los servicios provistos en forma gratuita por el Estado.

El papel de las asignaciones familiares deberia también ser replanteado. Los
valores que ellas poseen significan un complemento salarial cada vez menor a
medida que se sube en la escala de salarios, hasta representar un porcentaje
infimo del ingreso para los asalariados mejor remunerados. Seria conveniente
repensarlas como un efectivo apoyo a los niveles de salario minimo. Para ello,
este deberia ser desagregado segiin la carga familiar, utilizando los fondos de
asignaciones familiares para asegurar que los trabajadores no estén por debajo
del salario basico que les corresponde segiin su grupo familiar.

En relacion a la poblacion activa no asalariada, la politica de generacion de
trabajo productivo es la opcion que permitiria a quienes no cubren sus necesi-
dades bésicas acceder a la percepcién del salario basico. Debe ser una politica
sumamente flexible y pensada como coyuntural, temporaria, una especie de
refugio hasta tanto se obtenga un empleo asalariado o un trabajo auténomo
que brinde el ingreso socialmente considerado como bisico.

En el campo de la generacién de empleo que asegure un ingreso basico, los
gobiernos locales deberdn desempefiar un papel central en la ejecucion de
dichos programas preferiblemente a través de instituciones de la sociedad civil.
El gobierno central deberd también, como en el caso de la salud y la educacién,
disponer de un monto de financiamiento relevante para premiar a quienes
exhiban mayor grado de innovacién y creatividad.

15.4.6 Asistencia Social

En el contexto de politicas sectoriales que avanzan hacia la universalizacién
es necesario redefinir el papel de las clasicas politicas de asistencia social, ya
que el esfuerzo que ellas realizan en materia de salud, educacién o vivienda
deberan ser asumidos por los sectores correspondientes.
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Queda entonces para ellas la opcién de concentrar sus recursos en la
atencién de situaciones de emergencia social y especialmente la atencién a la
infancia desprotegida.

Es necesario revisar criticamente la concepcién de que el Estado nacional
tiene la capacidad para cumplir la tarea de identificar y dar respuesta a
problemas de esta naturaleza. Estamos convencidos que una acci6n de este tipo
debe estar basada en el apoyo y estimulo a los gobiernos locales y asociaciones
intermedias. Las acciones generadas por ellos seguramente serdn mas eficaces
por estar ms cerca de los problemas y por ende permitirdn una identificacién
mejor de necesidades y prioridades y también el surgimiento de mayor varie-
dad de estrategias de intervencion que las que puedan ser disefiadas desde
cualquier oficina del gobierno central. De esta manera se ayudara a trascender
el asistencialismo y el paternalismo.
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16.

MUCHO, POQUITO O NADA:
Crisis y Alternativas de Politica Social

“Te creés que al mundo lo vds a cambiar v6s...”
Discépolo, “Qué vachaché”

Citado por el troesma Oscar.

Eduardo S. Bustelo (*)
UNICEF - Argentina

La presente crisis socioecondmica, que coloca severas restricciones no ya
para expandir, sino para mantener un determinado nivel de prestaciones
sociales, aparece como una oportunidad para reflexionar sobre diferentes
estilos, alternativas o modelos de politica social, en términos de implementa-
cién de acciones practicas y concretas que mejoren la calidad de vida, particu-
larmente de los sectores de bajos ingresos.

El desconocimiento no ya de los componentes técnicos involucrados en el
disefio, desarrollo e implementacién de politicas sociales, sino de la tradicién
misma de la politica social y de su desarrollo histérico implica entre otras cosas,
la posibilidad mas que real de reiterar errores o ignorar experiencias que han
demostrado resultados positivos. Por lo tanto, la sistematizacion de ideas
subyacentes a distintas concepciones de politica social puede aportar una
importante contribucién para la discusién de los caminos a seguir o del “mix”
de acciones concretas a implementar para hacer frente a la crisis socioeconémi-
ca mas importante desde nuestra independencia politica.

La idea de sistematizar distintas experiencias histéricas de politica social en
términos de modelos o estilos de la misma tiene ya cierta tradicion. Comenzé
con Titmus (1974) y sigui6 tiempo después con Mishra (1977), aunque fue el

(*) Las opiniones del Autor no representan necesariamente, ni total ni parcialmente, las politicas
de la Organizacién a la que pertenece.
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primero quien estableci6 las categorias basicas: el modelo te'sid}xal, el c.iis.tribu-
tivo institucional y el distributivo de acuerdo a pautas técnicas. ’S.l Plen el
anélisis de Titmus prestd particular utilidad para la discu.smn'y andlisis df’ la
politica social, el mismo se encuentra centrado en las experiencias delos paises
desarrollados, particularmente de Gran Bretafia. Por su parte, en América
Latina se desarrollaron algunos trabajos pioneros en CENDES (1969) y en
CEPAL (Pinto, 1976) ambos con la participacién de O. Varsavsky,. lc?s que
estuvieron centrados en el andlisis de distintos estilos de desarrollo. Si blen.los
aspectos distributivos eran tratados con particular atencion, la preocupacién
central estaba en la conceptualizacién de estilos y modalidac.ies de desa?r.nollo.
Quedé por lo tanto pendiente la tarea de reconciliar las pr’inapales tradiciones
de politica social con la realidad de nuestros paises en via de desarr(')llo y de
centrar la atencién especificamente en la politica social. Este trabajo es un
primer intento en esa direccion. 5 .

Se pretenden dos objetivos. En primer lugar, hacer una presentacién preli-
minar de tres modelos de politica social con el propésito.de sistematizar una
amplia gama de politicas sociales que han tratado de m3pleme.ntame bajo
diferentes contextos historicos y socio-culturales (Floray Heldenhelmfzr,-l 982).
En segundo lugar, proponer para la discusién una alfema!iva préctica de
politica social pluralista que se inspira en una combinacién vnabl? de compo-
nentes de politica social de distintas tradiciones en base a interacciones positi-
vas y ventajas reciprocas. . ‘ -

Dar una definicién de politica social es una actividad compleja debido en
parte al aspecto convencional que toda definicién conlleva. Por otro lat’io, la
historia del desarrollo de la politica social muestra aspectos tanto heterogéneos
como contrastantes con respecto al concepto, los principios, instrumentos y
actitudes hacia la politica social (Robson, 1976). 3 :

Es preferible entonces hablar de modelos o “tipos” de politica so-aal enel
sentido de presentar de una manera general y simple un conjun.to.d‘e' ldfas con
propésitos principalmente comparativos. En vez de daruna defnmcnon- acaba-
da” del concepto-generalmente a gusto del consumidor-se pretende introdu-
cira nivel cualitativo un conjunto de definiciones y /o descripciones ordenadas
que permitan la discusi6n, anlisis y definicién de politicas.

El uso de modelos como modo de conocer la realidad no es algo nuevo y ha
prestado particular utilidad al andlisis econémico y social. En el pmceso'del
conocimiento, los modelos han demostrado tener una capacidad de organiza-
cion y explicitacion de ideas, que posibilita el anilisis comparado y el disefio e
implementacion de politicas con mayor coherencia. ! st

Como dijimos, la palabra model significa —entre sus miltiples acepciones-
imagen o representacion generalmente incompleta de lo que se modela. De.s’de
el punto de vista del conocimiento, al definirlo como imagen o representacion,
un modelo implica —entre otras cosas- seleccionar u omitir. Esto significa
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entonces que un modelo nunca puede ser una representacion definitiva y
totalizante de la realidad.

El uso de modelos no tiene por otro lado un sentido normativo. Se trata s6lo
de presentar con algtin grado de organizacié6n, tipos o0 modalidades debida-
mente “idealizados” de politica social que en la préctica real aparecen mezcla-
dos, en contradiccién o en relacién de predominio.

16.1 MODELOS DE POLITICA SOCIAL

Tentativamente, pueden reconocerse tres modelos de politica social a lo
largo de su desarrollo histérico y que esqueméticamente figuran en la tabla de
las paginas siguientes.

En la columna de la izquierda, se distinguen ocho dimensiones o compo-
nentes de politica social, en términos de los cuales se pretende diferenciar los
modelos de politica social.

El contenido general de dichos componentes apunta a no dar definiciones
exhaustivas sino més bien, orientaciones simples que en su mutua relacién
refuerzan su significado particular y por ende, el del modelo de pertenencia.
La definicién de los componentes es como sigue:

1) Igualdad: econémica (distribucién de la riqueza y el ingreso), social y

politica entre los miembros de una sociedad.

2) Solidaridad: percepciones, actitudes o pricticas que hacen que un indi-
viduo o grupo social asuma o incorpore intereses o problemas de otros
individuos y/o grupos mis all4 de los propios.

3) Organizacionessociales: todas las entidades sociales que con diferentes
formas de organizaci6n actiian fuera del 4mbito del sector priblico.

4) Creatividad: posibilidad de inventar —pensar o realizar- con originali-
dad.

5) Necesidades:humanas, individualesy colectivas, materiales oespiritua-
les, de todo tipo.

6) SectorPiiblico: comprende gobierno central, provincial y municipal, las
empresas piblicas y toda empresa en donde el estado tenga un control
mayoritario. Planificacién: procesos en términos de los cuales se preten-
de determinar el comportamiento del sistema econémico y social en base
a determinados criterios y objetivos.

7) Servicios Sociales: educacion, salud, agua y saneamiento, seguridad
social, bienestar, recreacidn, etc.

8) Infancia: poblacién menor de 14 afios.

Ahora bien, definidos los componentes generales, queda ahora por explici-
tar los distintos modelos de politica social. Ellos representan —concepciones
explicitas o implicitas- o valores con un cierto grado de estructuracién y que,
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en conjunto, proveen de una unidad de contenido a los distintos componentes

que hemos descrito.

Tres modelos de
ninguno de ellos se en
pleja, pudiéndose obse

Politica Social pueden ser definidos, que como se dijo,
cuentra en un estado “puro”. La realidad es més com-
rvar miltiples combinaciones de diferentes modelos.
Asimismo, los criterios para definir el grado en que un determinado compo-
nente pertenece 0 no a un modelo particular son difusos, por lo que aqui se
intenta —como ya se afirmé- sélo proponer un esquema concep tual que oriente
el analisis comparado y el disefio de politicas.

16.1.1 Modelo Asistencial

Se parte de un andlisis atomizado de la sociedad en la que cada individuo
persigue su propio bienestar e interés particular mientras que, “una mano
invisible” lleva a cada ciudadano —en la biisqueda de su 6ptimo individual-a

maximizar el bienestar del conjunto social.
La pobreza es en si misma una manifestacion de desigualdades bioldgicas:

existe un determinismo biologico. En efecto, que una persona sea “pobre”
significa que posee una ineptitud fisica o psiquica basica para la lucha con la
vida en la que sobreviven s6lolos més fuertes. Este modelo presupone entonces
una fuerte estratificacion social como resultado de una alta competitividad
entre individuos en la que -la lucha por la vida- lleva al triunfo de los mas
aptos.
Como resultado de esta inequidad biologica que se distribuye de un modo
“natural” entre los individuos no hay mucho que pueda hacerse: la producti-
vidad media de un pobre nunca sera recuperada de modo que siempre serd un
“costo” para la sociedad. De este modo, los programas para pobres sdlo se
limitan a una transferencia unilateral de recursos por parte de los sectores mas
pudientes (donaciones) sin preocuparse por la superacion de la pobreza.
Todo el sistema de interacciones sociales es analizado en términos del
mercado que es donde se enfrentan oferentes y demandantes. Los precios
relativos expresan las distintas transacciones y constituyen las luchas que
orientan las conductas de los distintos agentes sociales. La funcion del Estado
debera ser por lo tanto minima, siendo el mercado el medio natural para la
distribucién de los recursos. El bienestar de una comunidad es el resultado del
trabajo honesto de sus componentes individuales de modo que la accién del
Estado resulta ser tanto desaconsejable como ineficiente. El mercado es un
mecanismo autorregulador que lleva al conjunto social a un punto de funcio-
namiento 6ptimo.

En la promocién de una sociedad libre el orden econdmico juega un doble
rol: por unlado, el orden econémico es parte de lalibertad en un sentidoamplio
de modo que, libertad es un fin en si mismo; y por el otro lado, la libertad
econémica es un medio indispensable para el logro de la libertad politica.
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S6lohay dosmodos de coordinarlasactividades econémicas de un conjunto
grande de personas: uno es la coordinacién centralizada que c01.111eva coercién;
la otra es la cooperacion voluntaria a través del mercado. La hbertac.i’politica
implica ausencia de coercion, por lo tanto, el mercado aparece tan}131en como
el medio mejor para eliminar la concentracién de todo poder coercitivo.

Las necesidades humanas se satisfacen a través de la familia y el mercado.
Los servicios sociales —salud, educacién, bienestar- no tienen por qué escapar
a las mismas leyes: la oferta y la demanda deben regular la prevision efectiva
de los mismos. Por lo tanto, deben ser pagos y tener un precio transable en el
mercado. Los casos mas extremos de pobreza e indigencia se solucionan a
través de organizaciones privadas de caridad. Dentro de los sectores sociales,
la educacién tiene un rol importante: es el filtro que selecciona los mas aptos.

Como la responsabilidad porla provisién de servicios a los mas necesitados
no es del Estado, se privilegia el trabajo con los organismos no gubernamenta-
les. Estos son organizaciones de caridad financiadas mediante la generosidad
de los triunfadores en la lucha econémica que de esta manera retribuyen en el
préjimo parte de las gratificaciones con que los premia una volu'ntad divina.
La operaci6n de los servicios se hace mediante voluntariado social —general-
mente “damas de bien”- o religioso.

Existe una “femenizacién” de la politica social en términos de una identifi-
cacién de los atributos de la mujer: mayor sensibilidad y protecci6n por los més
débiles. Frecuentemente esto es responsabilidad dela “PrimeraDama” (esposa
del Presidente de la Repiiblica u otro sucedaneo), quien coordina el trabajo en
“lo social” y moviliza la solidaridad colectiva oficializando la no responsabili-
dad fiscal del Estado. .

Existe una preocupacion particular por la infancia: la infancia desnutrida,
abandonada, la violencia y la explotacién del menor en el trabajo. En realidad
la preocupacién no es por la infancia en si, sino por algunos pnoblemas. dela
infancia. A su vez, el trabajo con la infancia se hace desde el control social: en
efecto, si no se hace nada ella constituird una “amenaza” en el futuro. Se trata
de “defender a la sociedad de los nifios” mediante procesos de induccién a la
integracién social o de represién cuando los primeros fracasan. El conﬂictcf
social es una manifestacién patolégica que resiente la armonia social “natural”
y por lo tanto es un problema policial.

Las bases tedricas de este modelo de politica social pueden encontrarse
avanzadas en los economistas clasicos A. Smith y D. Ricardo; en T. Mathus; en
socidlogos como H. Spencer, W.G. Summer y Red Cliff-Brown y en una
acepcion mas moderna, en el pensamiento de economistas como F.M. Hayeck

(1960) y M. Fiedman (1962).
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16.1.2 El Modelo Econocratico

La palabra econocracia estd tomada de Peter Self, quien define a la econo-
cracia como la forma de tecnocracia basada en el predominio absoluto del
razonamiento econémico. El economista es el “homo economicus” convertido
en tecnocrata. Econocracia es la creencia de que “existen test econémicos
bésicos 0 medidas econdmicas universalmente aceptadas de acuerdo a las
cuales las decisiones piiblicas deben ajustarse” (Self, 1975). Las diferencias de
este modelo de politica social con el anterior parecen ser més bien de grado que
de sustancia.

El eje central de este modelo es la “razén instrumental” medios-fines. La
razon recursos disponibles-objetivos se define en base a una relacién “neutra”
que optimiza la menor cantidad de recursos por la mayor cantidad de objetivos
deseables. En otras palabras, se optimiza la diferencia neta entre costos y
beneficios. El criterio costo-beneficio ocupa un lugar predominante en esta
concepcion y se asume como una “verdad objetiva” que permite a sus deten-
tadores la definicion precisa y eficiente de los cursos de acci6n a seguir (Mishan,
1972; Layard, 1976). Es la propiedad de esta certeza, proporcionada por la
definicidon de una funcién de bienestar “cientificamente” desarrollada, lo que
infunde enlos adherentes de esta concepcion, una propension al autoritarismo.

El proceso de desarrollo es visualizado linealmente a través de etapas por
las que van pasando los diferentes paises: asi los paises desarrollados repre-
sentan la etapa terminal a la que deberan arribar con el tiempo los paises
subdesarrollados o en vias de desarrollo. Desde el punto de vista sustantivo,
existe una concepcion del desarrollo por secuencias: primero “econémico”;
después “social”. Se trata primero de crecer y después de distribuir. En la
medida en que se crece y se genera mayor riqueza se producen efectos de
difusion (“spill over”) o derrame hacia abajo (“trickle down”).

A nivel macroeconémico la satisfaccién de necesidades en este modelo es a
través de la secuencia empleo-ingreso-consumo. Elbinomio ocupaci6én-ingreso
representa asi un componente bésico de la politica social porque condiciona el
acceso a los restantes bienes y servicios basicos. La politica social tiene también
un contenido contraciclico: el gasto social debe aumentar en la onda baja para
posibilitar y/o acelerar la onda expansiva en donde debe ser reducido. La
politica social se concibe entonces como un esfuerzo por mantener un nivel de
ingreso real razonable via la insercién en el mercado de trabajo. Cualquier
transferencia de ingreso —-monetario 0 no monetario- que no pase por la
mediacion del trabajo remunerado es considerado como donacién asistencia-
lista.

A nivel sectorial, la politica social es definida como la administracién de los
sectores sociales. Los servicios sociales deben ser privados y pagos para los
sectores de altos ingresos mientras que, los que provee el sector piblico deben
ser gratuitos pero focalizados estrictamente sobre los sectores de menores
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recursos. Fuera de los grupos sociales més vulnerables, cualquier pm\.risif')n de
servicios no puede escapar a la racionalidad costo-beneficio por consiguiente,
el sector piiblico debe adoptar gran parte de los criterios decisionales del'se.ctor
privado. El Estado debe ganar o dejar que otros ganen, ya que la productividad
media de los servicios se convierte en un criterio basico de las decisiones
pblicas (Williams and Anderson, 1975). . :
Para el desenvolvimiento de este enfoque se desarroll6 la teoria del capital
humano (Schultz, 1961 y 1963; Becker, 1962 y 1976) que tmnsfor.n:lé la concep-
cién de gasto “improductivo” en los sectores sociales en “inversion social” (en
educacién, consultar Blaug, 1972; en salud, Cooper and Culyer, 19.73). Este
enfoque se centra en el anlisis del “retorno” de las inversiones soc’u{les que
resultan homologadas y comparables a otras inversiones en capital fisico.
Dentro de los sectores sociales, el sistema educativo es percibido como el
mas importante para producir movilidad social vertical. No existe criterio c’ie
progresividad en la asignacién de los recursos piiblicos ya que la dnstnbucslon
del ingreso es funci6n de los conocimientos adquiridos en e.l sistema e.ducatlvo.
No hay ninguna dimensi6n que pueda escapar al anilisis econémico. Inclu-
so el concepto de necesidad social es también esencialmente un ]umo.oosto-be-
neficio. Ello por dos motivos: en primer lugar, porque un juicio referido a algo
necesario es también un juicio acerca de prioridades o beneficiosa ol?ter.ler ysu
costo asociado. En segundo lugar, si necesidad es definida como pnor_'ldad en
términos de un flujo neto de beneficios —que es a su vez la esencia de la
racionalidad costo-beneficio- luego el definir necesidades sociales es esencial-
mente un juicio costo-beneficio (Davies, 1977). .
Como se dijo, la concepcion de la planificacion de este modilo, ya admite
la politica social adjunta a la politica econmica y la intervencion dell I.?.stado
organizada sobre las bases eficientes. Se admite por tanto que, la loglc.a del
mercado tiene ciertas “imperfecciones” que se hace necesario corregir. El
enfoque de planificacion es concebido como un conjunto df’ operaciones en
secuencia logica destinadas a alcanzar determinados objetivos. La re:laqon
objetivos-medios es definida por una funcién de optimizacion que nelaqom_l’la
obtencién de mas y mejores resultados con el minimo de recursos. Esta funcién
se define generalmente a través de modelos de programacié.ll lineal que con-
templan basicamente tres alternativas: maximax (maximizacion de maxlm(?s?,
minimim (minimizacién de minimos) y minimax (diferencia neta en.tre mini-
mos y méximos). Central en esta concepcion es la evaluacion C(’)nc'eblda prin-
cipalmente ex-ante, para lo cual se definieron una serie de técnicas l')ajo el
nombre general de “cost-utility analysis” (Prest and Turvey, 1965). Ssgun essle
enfoque, desde el punto de vista distributivo un proyecto de.be ser “neutro”:
asi el impacto del mismo se determina respecto de un 6ptimo (Optimo de
Pareto) en el que algunos mejoran su posicion relativa sin que nadie resulte
perjudicado o, se admite alguna forma de compensaciéfl’ para aquel]9s queel
proyecto pueda haber afectado (Férmula de compensacion Kaldor-Hicks).
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El cuadro analitico de este modelo se completa finalmente con “el mercado”
y sus categorias conexas: precios, conducta del consumidor, elasticidades,
propensiones marginales, etc. que conforman el esquema conceptual basico del
anilisis econémico neoclasico.

16.1.3 El Modelo Solidario

Bajo este titulo se agrupa un conjunto de concepciones heterogéneas cuyas
bases tedricas pueden reconocerse en una gran variedad de enfoques que tratan
de maximizar los principios de solidaridad e igualdad social. El modelo que
aqui se presenta se ha desarrollado principalmente en base a los trabajos de
Titmus (1963, 1968 y 1974) y Varsavsky (1971, 1974 y 1975).

Los puntos de partida basicos de esta concepcién son dos: el principio de la
solidaridad y la satisfaccién de las necesidades humanas como eje motor de
todas las politicas publicas.

Al lado y subsistiendo con igual fuerza que el principio del interés indivi-
dual, existe la dimensién humana de la solidaridad. La solidaridad como
principio organizativo de la conducta humana y social es més antigua que el
interés individual: su origen puede seridentificado en las comunidades huma-
nas més primitivas (Polanyi, 1957). La base de la solidaridad la constituyen las
relaciones de reciprocidad y simetria social. Incluso después de la constitucién
histérica del individuo como “sujeto” social, las relaciones de reciprocidad
permanecen como una dimension basica de las relaciones de familias, paren-
tesco, grupales, etc. Como no todos pueden dedicarse a todo, ni resolver todos
los problemas, se infiere un principio de especificidad que requiere relaciones
de reciprocidad las que a su vez, son el fundamento de la constitucién de una

compleja variedad de especificidades como un conjunto social. De igual modo,
la reciprocidad requiere de ciertas relaciones de equidistancia que constituyen
la simetria social necesaria para que la dindmica del conjunto social se mueva
sin fracturas definitivas. Como bien se ha demostrado en la esfera econémica,
la reciprocidad supone el trueque y no necesariamente los precios y el mercado
como mecanismo autoregulatorio. En efecto, existen “precios de solidaridad”
entodaslascomunidades, indicando la voluntad de transacciones efectivas que
escapan a la légica de la oferta y la demanda. Aln mas, existen amplios e
insospechados “espacios sociales de solidaridad” que no estdn sometidos a la
dindmica del mercado y que constituyen la base de la formaci6n del tejido social
(Van Osch, 1986).

El principio de satisfaccion de las necesidades humanas es un punto de
partida de la planificacion de las politicas piblicas: el perfil del consumo
modela la oferta, las necesidades de ahorro e inversion, de importar y exportar,
de generacion de empleo y demds pardmetros y coeficientes econémicos. Para
ello, en primer lugar, se definen las necesidades humanas —individuales, colec-
tivas, materiales o espirituales, de todo tipo- que se supone es responsabilidad
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de la comunidad entera satisfacer en cierto grado. En gegundp lygar, se anali-
zan los grupos de poblacién que presentan grados de .dn.ferenqaaon aplreaable
en la satisfaccion de las necesidades previamente definidas. En tercer fugar, se
indica de qué modo, en qu‘;’z glrado y en qué }l)lazo se propone satisfacer las
i ara cada uno de los os sociales.
necéflgsggesplio de politica social gslt.lli)pyacente en este modelo le (ci)tm:ga %ran
importancia a la distribucion del ingre'so yla t:lclueza, lo que plue. e signi (;car
alteraciones importantes en los mecanismos bésicos de acumu ;109;, pro ulc.
cién y distribucién. Central a esta concepcion es por tanto la plani }(:icmn::l a
que —como implica la posibilidad del cambio sogal— se presupone in eg?; a,
esto es: politica, econdmica y social. Consecuencia de ello, esque sel consi lera
a la politica social integrada a la politica econdmica, y se recon;)lce a sulmlx) ta-
reidad de los procesos de crecimiento economico y d(? dt'esarro o social. Para
este modelo entonces, tan importante como el crecimiento econOmico, es
inir cémo crecer y sobre todo para quién crecer. . -
deﬁ:lu;l(:nr?t?rse la pgsibilidad del:ambio o transformaciones sociales, la.l’)lar:;-
ficacion es concebida en términos de instrumentos ha(’:la. la consecu.qortl de
objetivos programados, esto es, este mod’e!o, ':es teleolo.g'lcax?\’ente orien ;do
develando asi a la politica social como “politica”. La pl'amﬁcaaon es con:e 11 a
no como un ejercicio lineal sino como proceso iterativo-progresivo entre los
isti s participantes. 7100
dlStI::Il‘t:eScEtlg:O;’xbliico agarece aqui como un impm:tal.\te agente dl:;l:lbutllvo
asociando la politica social no tan s6lo al gasto publl.CO, sino también a los
ingresos del sector pablico. Asi planteado, aparece tan m’q.)ort?nte un progra-
ma social como su financiamiento, siendo entonces la _pc')lltlca fiscal urfa compo-
nente imprescindible de la politica social via la imposicién y las trans enalr:aas
directas o indirectas. Asimismo, los servicios soc_xalf:s.se proveen so'lareda?es
universales, fuera del mercado y siguiendo el principio de satisfaccion de las
i umanas. RS .
necgst‘iag:rsaf:\teristica fundamental de este modelo es la Partncnpacnon lo .r(ri\ag
plena, igualitaria y profunda posible para toda la c?mumdad. LaScofmum C:n
pasa de ser poblacion “objeto” a “sujeto” de su propio desarrollo.b .;:. da\(liore :
los procesos de descentralizacion y generacion de més responsabilida st. po
el lado de la demanda de servicios. La aproximacion Rroblema—l?ens 1§1a;10
redunda asf en una provision més eficiente en la cantidad y cahdlat be. 0s
servicios. La amplitud de la participacion va d’eS(%e el pmductp, e;n el tra ;}:n)j
en las decisiones politicas, administrativas y tecr}lcas. l?e particular tlmpot.én_
cia es la participacion en la estructura productiva —sistema de au o%es dle i
porque presupone, ademas de ingresos mayores, .el funcionamiento
economia orientado para la satisfaccién de las nece51dade.s .humanas. o,
Otra implicacién bésica de este modelo es la ’creatmdad..Par; ; o
favorece la creatividad individual y grupal desalentandose Eodo tipode (.)mg-
geneizacion cultural: modas, pautas de consumo, tecnologia, arte y ciencia de
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otros paises. Se favorece el uso intensivo de medios de comunicacién social.
Este aspecto se hace no manipulativamente, sino en base a modelos educati-
vos-informativos einteractuantes de comunicacién social. Esto se orienta a una
movilizacion social en sentido amplio concebida como un proceso de liberacién
de las condiciones de necesidades humanas (pobreza), induccién de habitos de
solidaridad, promocién de mayor identidad social y nacional.

Finalmente, si la planificacién esta relacionada con el mediano plazo, la
nifiez y la juventud adquieren una importancia singular en términos de recur-
sos humanos. La infancia constituye la principal posibilidad de un desarrollo
social alternativo desde que es sdlo en el nifio donde se pueden generar los
cambios sustantivos mas profundos que modifiquen la realidad social a me-
diano plazo. El desarrollo econémico comienza entonces con el desarrollo
infantil que se constituye en una prioridad econémica y social.

16.2 HACIA UNA ALTERNATIVA PLURALISTA

Si la politica social en su aspecto mas general, puede ser pensada como un
conjunto de acciones piiblicas y/o privadas relacionadas con la distribucién de
recursos de todo tipo en una sociedad particular, se impone como se dijo, una
reflexi6én sobre su contenido y modalidades sobre todo, cuando se trata de
repartir los costos de una situacion critica que esperamos sea transicional. Los
modelos presentados anteriormente pueden ser punto de partida de esa refle-
xién.

Se trata de desarrollar las primeras lineas de un enfoque general sobre
politica social que tendria los siguientes pre-requisitos basicos:

i) Definicién de ur vector de transferencias netas de recursos de todo tipo
a través del sector piiblico. Esto implica definir quién es el beneficiario
principal y quién financia la politica social. En otras palabras, el sistema
debe ser transparente por el lado del gasto como del financiamiento.

ii) Necesidades humanas: aquellos que mas necesitan son los que deben
recibir mds, “eo ipso” los que mas tienen, mas deben pagar. En otras
palabras, como decia Titmus (1974) “de cada uno segtin sus recursos; a
cada uno segiin sus necesidades”.

iii) Es crucial analizar la viabilidad de lo que se propone. Ello comprende,
la viabilidad fisica (si-los recursos naturales, humanos, técnicos y de
capital alcanzan para producir los bienes y servicios necesarios); la
viabilidad social (si las actitudes, costumbres y/o expectativas de los
distintos grupos sociales no oponen resistencias insalvables a lo progra-
mado); y la viabilidad politica (dada una constelacion de fuerzas politi-
cas, si las fuerzas que se oponen a lo programado, poseen poder
suficiente para detenerlo).

El criterio de viabilidad es muy importante para posibilitar propuestas
fundadas en un voluntarismo creativo y no en un voluntarismo utépico. El
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andlisis de la viabilidad politica es el mas importante para poder construir una
red de alianzas que posibilite la satisfaccién de las necesidades humanas como
criterio basico. Es a partir de una determinada correlacion de fuerz?s que los
sectores mas vulnerables podrén “zafar” y mejorar su posicién relativa.

Ahora bien, en el ambito de la provision de bienestar individual y colectivo
(sistema de politica social) actiian por lo menos cuatro subsistemas:

1) El Sector Piblico: estd conformado por los servicios del Estado en
educacién, salud, vivienda, etc. Estos servicios se prestan a nivel nacio-
nal, provincial y local. Se financian a través de una serie de mecanismos
y se ejecutan directamente, conjuntamente o a traves de los restantes
subsistemas de politica social. :

2) El sector Comercial: que opera en base a la ganancia a traves de los
precios en el mercado. Es particularmente importante, en vivienda y
salud. Acttia articulado con o en espacios reservados en los que noactiia
el sector piblico. Generalmente, opera sobre el mercado de medianos y
altos ingresos. 4 .

3) El sector Voluntario: es tradicionalmente asociado a }a pollflca. social,
conformado por una variedad muy amplia de asociaciones sin fmes de
lucro que se dedican a la resolucién de una gama muy variada de
problemas. Se financia esencialmente con trabajo voluntario, con trans-
ferencias y subsidios del sector ptblico y con donacion?.s: Hay dos
formas predominantes de voluntariado: el politico y el religioso. Debe
aclararse que el trabajo voluntario no coincide necesariamente con tra-
bajo no remunerado. En efecto, en la préctica el voluntariado obt}en.e
siempre una forma de compensacié6n: o politica (puesto o ?mpleo Pubh-
co); o religiosa (comida, vestuario, proteccién); o econémica (semipago
y reconocimiento de un crédito en horas trabajadas). El hecho dequeuna
asociacién sea voluntaria no implica entonces que no tenga un costo para
poder funcionar. <

4) El Sector Informal: este sector estd conformado por la farrulla, las ﬁla—

ciones de parentesco, los amigos y los vecinos. Es el subsistema bésico
de solidaridad humana y el que absorve los primeros choques de una
sociedad adversa: falta de ingresos, enfermedad, carencias basicas. Den-
tro de este subsistema tienen un rol relevante la mujer y el nifio. La
primera porque tiene un rol distributivo muy importante de'ntFo d'e' la
unidad familiar, por su rol reproductivo y como agente de socializacion.
A su vez, el nifio es el comienzo de todo desarrollo social alternativo: la
“nueva” sociedad slo es factible y estd ya en germen en el nifio de hPy.
Dentro de la politica social la importancia de este subsistema es crucial:
piénsese por ejemplo, que el 75% de los cuidados bésicos de salud, el
90% de los cuidados a los enfermos e incapacitados y todo el sistema de
socializacién basico de un individuo, se dan en el hogar.
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Estos cuatro subsistemas se encuentran en la realidad en constante interac-
cién y frecuentemente sobrepuestos. La politica social no es sélo el resultado
de la intervenci6n del Estado sino que ella es construida socialmente a partir de
la dindmica e interaccion de estos cuatro subsistemas. Considerar que la
politica social es socialmente construida, implica aceptar que el Estado tiene un
rol prioritario —principalmente regulador y coordinador- pero en ningiin caso
monopdlico. El problema bésico reside en cémo hacer trabajar estos cuatro
subsistemas en un sentido progresivo y de una manera coordinada de modo
de evitar sobreposiciones y pérdidas de recursos.

Seria imposible prescribir un rol y un limite para cada uno de los subsiste-
mas que pudiera ser recomendado de una manera definitiva. En general parece
aconsejable conservar un sistema pluralista (Johnson, 1987) de politica social
basado en una combinacién de los subsistemas mencionados. Més que en un
nivel normativo dicha combinacién debe definirse en términos practicos rela-
cionando las ventajas comparativas que cada subsistema tiene en su capacidad
de resolver problemas concretos. En general es recomendable:

— Sector Piblico: debe consetvar su rol de regulador y coordinador. Finan-
cia y es responsable de la progresividad general del sistema. Cuando sea
proveedor directo, es aconsejable que lo haga lo mas descentralizadamente
posible. Normatizar y evaluar los operadores del sistema son funciones no
delegables. La interaccién de este sector con el sector voluntario es muy
importante. Dentro de un andlisis de ventajas comparativas, el sector volunta-
rio debera asumir mayores responsabilidades, sobre todo para posibilitar que
el gasto social llegue efectivamente a sus beneficiarios més necesitados y no se
diluya en el financiamiento de la burocracia del Estado.

—Sector Comercial: debe estar reservado al trecho de mas altos ingresos que
estdn dispuestos a pagar por los servicios. No puede actuar como monopolio
natural pues en ese caso, no hay ninguna garantia que lo haga mis eficiente
que el sector publico (Hemming y Mansoor, 1988). Por mds que se libere o
privatice la prestacién de los servicios tiene que estar sometido a control de
calidad y fiscalizaci6n, atin massi el sector priblico financia total o parcialmente
los servicios. En el caso de que se privatice o libere, son aplicables los mismos
criterios y recomendaciones que se usen para todo el sector piblico (Martin,
1988): la ineficiencia de la administracién piblica no debe considerarse un
axioma; el supuesto de la mayor eficiencia de la empresa comercial tampoco
tiene validez universal y se pueden adjudicar ventajas comparativas a una y
otra, pero més la tiene su interacci6n positiva.

— Sector Voluntario: de gran importancia y al que se lo debe estimular con
el criterio de autonomia respecto del sector piiblico. Este subsistema es funda-
mental cuando se quieren promover formas organizativas para la resolucion
de problemas a nivel local, ya que en su origen la variedad de asociaciones que
lo conforman surgen por y para resolver problemas concretos. El desafio aqui
es como coordinar la accién de una variedad de asociaciones entre si y de éstas
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con el resto de los subsistemas de politica social. Interesa aqui destacar el
creciente rol de los “movimientos sociales” que son aquellos que desarrollan
formas de solidaridad para sobreponerse a la crisis a partir de la identif.icaci()n
de sus carencias basicas. Estos movimientos han evolucionado a partir de la
contextualizacion de sus problemas, desde una postura reivindicafiv.a —que
generalmente nunca abandonan-a la posibilidad practica de constituirse en
agentes con capacidad concreta de solucionar sus propios problemas.:\SI alas
tradicionales “estrategias de presién” estdn crecientemente 51.1mando estrate-
gias de gestion” para resolver sus propios problemas y asumirse como sujetos
de su autoliberacion de las condiciones de pobreza.

El sector voluntario a su vez, esta directamente relacionado a los procesos
de descentralizaci6n. La razén para descentralizar y/o hacer part.icipar a l‘?s

beneficiarios tiene que ver también con la eficiencia. En efecto, mientras mas
proximo se esta de los problemas mejor se los conoce y por ende, la sol_\fqon
puede ser mas adecuada. La participacion de los beneficiarios en la solucién d.e
sus propios problemas es unincentivo y estimulo para que de?rrollen capaci-
dades de administrar y proveer servicios. La participacion facilita el consenso,
y puede evitar conflictos y competencias estériles que se tra?d.ucex.\’en der.n(.)r:as
innecesarias en la provision de servicios. También la participacion posibilita
que los beneficiarios se autonomicen de la dependencia asistencial del Estado
fortaleciendo el sistema de solidaridad basico de una determinada sociedad.
Asi es como se posibilita la construccién social de la politica soc1:a,l. No menos
importante, la participacion cuando est4 asociada a la generacion de formas
organizativas, posibilita que nuevos grupos sin representacion puedan l!egar
a defender sus intereses y a plantear sus problemas en el cuadro de la asigna-
ci6n de los recursos del sector ptblico.

_ Sector Informal: est4 adquiriendo cada vez mayor relevancia. Piénsese
sélo en el impacto que tiene la elevacion del nivel educativo de la madre en
términos de la fecundidad, la nutricién y la salud del nifio. Puede ser alcanzado
a través de estrategias de comunicacion social que transfieren a los padres
conocimientos en salud y educacién bésica con la capacidad de resolyer la
mayor parte de los problemas a este nivel (UNICEF, 1984). Los me.dlos de
comunicacién tienen el poder de penetrar al ambito familiar y transfen.r cono-
cimientos a los padres para la resolucién de los problemas concretosa nivel del
hogar (por ejemplo: sales de rehidratacion oral hechas en casa para el contr?l
de la diarrea) y por esa via, abrir la puerta para la generacion de procesos mas
amplios de movilizacion y participacién popular. :

Las ideas presentadas aunque generales, pueden servir de e'n.cuadre enla
formulacién e implementacion de politicas para enfrentar la crisis. En vez de
suprimir la riqueza de lo diverso seria conveniente tomar la reallf:l.ad como
punto de partida practico para articular un sistema pluralista de pol'nflca soc1a!
que concilie la equidad con la eficiencia. El peligro es la fragmentacion (Isuani
y Mercer, 1986) que puede ser prevenida reforzando el rol coordinador y
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articulador del sector ptublico. No se trata de intervenir mas, sino mejor. Un
sistema de politica social pluralista combinara el potencial de las relaciones de
solidaridad basico del sistema informal, la libertad de iniciativa y la promocién
de formas de organizacién voluntaria, con una oerientacién global del sector
publico legitimada por el consenso social. De lo que se trata es asegurar un
sistema gobernable lo que no implica necesariamente centralizacion. El sistema
en su conjunto adquiere direccionalidad mediante autoregulacion a través de
la cual, se respeta la autonomia relativa de los distintos subsistemas. Mediante
ajustes sucesivos, se viabiliza la administracién de lo complejo. Esto a su vez
conlleva, un largo proceso de aprendizaje social, de flexibilidad reciproca y
participacién (Costa-Filho, 1987).

16.3 CONCLUSIONES

La lectura desde la crisis de los modelos y de la alternativa de politica social
presentada sugiere, claramente, que porlo menos hay cinco dimensiones sobre
las que es posible concluir lo siguiente:

i) Eficiencia: el analisis econémico de la politica social adquiere una im-
portancia particularen tiempos de severas restricciones de recursos. Una
conclusién insoslayable de quienes conocen la practica presente de la
politica social es que se puede hacer mucho mas y mejor con el presente
nivel de recursos ya disponibles (McGreevey, 1988).

ii) Equidad: existen graves distorsiones en el financiamiento y estructura
de gasto del sector ptblico que pueden ser corregidas. En la presente
coyuntura en donde los desequilibrios son tan grandes, la equidad es
sinénimo de eficiencia desde que se puede alcanzar a mas beneficiarios
y de una manera mejor con igual cantidad de recursos. Hay una deman-
da por mayor transparencia (UNICEF, 1987).

iii) Solidaridad: existen importantes espacios de solidaridad que pueden
ser movilizados. La fébrica social de iniciativas estd comenzando pese al
debilitamiento del tejido social por la crisis. Las personas y las comuni-
dades desean participar en la solucioén de sus propios problemas. Hay
muchas y variadas energias solidarias que pueden ser estimuladas y
movilizadas.

iv) Convergencia: ante la gravedad de la crisis, se pueden hacer mas con-
vergentes las acciones de ios distintos subsistemas de politica social.
Cada unode ellos tiene que ganar mas a través de interacciones positivas
que de competencia improductiva. Solidaridad y convergencia abren el
espacio a la concertacién democratica (Bustelo, 1988).

v) Politica y Técnica: la administracién “social” es tan seria como la admi-
nistracion “econémica” requiriendo conocimientos y experiencias espe-
cificas. Los sectores sociales son algo mas que mero “clientelismo” o el
espacio institucional para practicar el “amiguismo politico”. Los electo-
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res son cada vez mis inteligentes y se estd reduciendo el mercado de
votos cautivos.
En conclusién: la nada no tiene identidad en la practica social. Ante la
presente crisis, se trata de “hacer mas pero muy distinto”. Y aiin se puede hacer
mucho; sin triunfalismos... tal vez de “a poquito”.
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17.

ELEMENTOS GENERALES PARA UNA ESTRATEGIA DE
INTERVENCION ESTATAL EN EL DESARROLLO SOCIAL

Ernesto Isuani, Emilio Tenti.

17.1 VALORES ASUMIDOS, SOCIEDAD AUTORREGULADA
Y NECESIDAD DEL ESTADO

Si se quieren redefinir las politicas piiblicas, es preciso comenzar explicitan-
do el marco de valores que orientaran la eleccién de objetivos, estrategias y
arreglos institucionales de la intervencion ptiblica.

Los valores, en tanto que acontecimientos deseados que deben orientar las
practicas y los esfuerzos sociales, existen como ideales, como aspiraciones o
preferencias de actores individuales y sociales. Ellos no son ni estaticos ni
eternos, sino que tienen una historia. Desde el punto de vista social se expresan
en forma compleja y contradictoria en una serie de principios y normas produ-
cidos y asumidos por actores sociales como postulados orientadores de sus
précticas. Sin embargo, éstas nunca se ajustan totalmente a las normas. Los
valores se refieren al plano del deber ser y del ideal, y no pretenden describir
las acciones concretas de los actores concretos. En este sentido sirven no tanto
para explicar las practicas como para juzgarlas, esto es, para valorarlas en
funcion del grado en que se ajustan o no a los valores socialmente asumidos
como validos.

Por eso, una propuesta de reforma de politicas debe comenzar por una toma
de posicion respecto de estos valores. Bienestar y equidad constituyen, para
nosotros, los dos valores centrales de un proceso de desarrollo social. El
bienestar es entendido como un estado ideal de liberacién del hombre de
necesidades y servidumbres en relacion con la naturaleza y con los otros
hombres, respectivamente, y como posibilidad de realizacién plena de todas
sus potencialidades expresivas. Como tal incluye varios componentes. Por un
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lado, supone un desarrollo de las capacidades de producir aquellos bienes
materiales y simbélicos para satisfacer necesidades humanas permanentemen-
te renovadas. Por el otro, evoca un modo de convivencia que articula la libertad
y la igualdad. Por tltimo, se refiere a la integracion entre libertad personal y
exigencias propias de la vida en sociedad. La imposibilidad misma de pensar
al individuo sin la sociedad convierten a la solidaridad, la seguridad, la paz, 1a
tolerancia y el respeto de las reglas establecidas en comfin, en requisitos basicos
de la propia existencia y del desarrollo de cada uno de los miembros de la
sociedad.

Cada aspecto de este conjunto sélo tiene sentido si se articula en forma
armoénica con los otros. De este modo no puede pensarse la libertad sin la
solidaridad, o la igualdad sin el respeto a la diversidad. Desde este punto de
vista, el desarrollo social supone progreso en todos los frentes, esto es, tanto en
los que estan relacionados con el crecimiento de la produccién de bienes
materiales como en los modos de convivencia y de expansién plena de todas
las dimensiones constitutivas del hombre (intelectuales, afectivas, éticas, esté-
ticas, etc.).

Este complejo de valores ha penetrado ampliamente la conciencia moral de
la Argentina contemporanea, y en la actualidad se expresa en la reafirmacién
del proyecto democratico. Las graves dificultades encontradas en el proceso de
construccién de una Argentina con mas libertad, justicia y riqueza no vuelven
menos vigentes estos valores, los que deben funcionar como generadores y
orientadores de la energia social.

Hay quienes tienden a pensar que la realizacion del bienestar y la satisfac-
cién creciente de las necesidades humanas de todos los miembros de una
sociedad determinada seran el fruto espontaneo de su propia evolucién natu-
ral. Es mds, el desarrollo social estaria regido por leyes tan inexorables como
lasleyes naturales, cuyo funcionamiento libre de trabas y obstaculos es la mejor
garantia para lograr la satisfaccion de los deseos humanos. Cualquier intento
que hagan los hombres de reemplazar las leyes sociales por una organizacion
deliberada de las practicas e instituciones no puede acarrerar mas que dafio o
postergaciones a la realizacion del bien comn. El desarrollo social y el progre-
so son el fruto de la evolucién y no el resultado de un esfuerzo colectivo
calculado, dirigido a unos objetivos predeterminados.

Existe una tradicién discursiva de origen liberal que propugna esta vision
espontaneista del desarrollo de las sociedades que tiende a limitar al minimo
la intervencién de fuerzas supraindividuales en los procesos sociales. En este
esquema, el Estado debera ser siempre un Estado minimo, esto es reducido a
los estrechos limites sefialados por la funcion de proteccién contra cualquier
atentado a los derechos invididuales, a la seguridad personal, la propiedad y
la sancionabilidad de los contratos. Desde este punto de vista y en relacion con
el bienestar de las personas, el Estado no puede usar su aparato coercitivo para
obligar a unos a hacer el bien de otros. El bienestar general sera el resultado
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.espontaneo de los esfuerzos y de los intercambios que realicen los individuos

libres en el mercado.

El intercambio libre de los individuos libres producird una cantidad de
bienes y una distribucién de ellos que nunca podri ser juzgada con el criterio
ético de la justicia. Las distribuciones son lo que deben ser, el resultado de un
proceso no calculado, no deseado por nadie sino efecto de la fuerza misma de
las cosas. Cualquier distribucién que se haga desde el Estado nunca podra
igualar la pertinencia de la que naturalmente produce el mercado. Esta visién
culpabiliza al Estado no por la calidad de sus intervenciones sino por su misma
presencia en el 4ambito de la vida socioeconémica. Existe un déficit de creci-
miento y bienestar precisamente a causa de la intervencién del Estado. La
solucién no consiste en modificar esta intervencion sino en eliminarla. El
desmantelamiento del Estado y su reclusion a las més estrictas funciones de
guardian del orden interno y de la seguridad externa se constituyen en el
imperativo del momento. La culpa del Estado consiste en pretender erigirse en
el motor del desarrollo.

Consecuencias negativas de la intervencién del Estado y la modalidad que
adquiri6 en los dltimos afos juegan en favor de esta especie de revival de un
discurso liberal que basa toda su creencia en las virtudes propias del mercado
como dmbito de la libertad, la espontaneidad y la racionalidad. Resulta obvio
que la idea misma de equidad o justicia social no tiene ningtin lugar dentro de
este planteamiento. Lo mismo puede decirse del bienestar como objeto de
politica.

Esta posicion es doblemente impertinente. Aparte de no valer como escena-
rio éticamente deseable, no se sostiene como descripcién o explicacién del
funcionamiento de la sociedad. La idea misma del surgimiento de la sociedad
moderna como simple resultado de la evoluci6n social no resiste la prueba de
la investigacion histrica. Aiin en el contexto de los paises pioneros del capita-
lismo, el Estado y la politica como expresion de fuerzas sociales supraindivi-
duales jugaron un papel protagénico.

Todos los andlisis coinciden en afirmar que el desarrollo del capitalismo y
los procesos concomitantes de modernizacién social (industrializacién, urba-
nizacioén, secularizacién) tuvieron lugar en el interior de sociedades que se
dieron la forma de Estado-nacién. En América Latina, en general, y en la
Argentina, en particular, no pueden entenderse el desarrollo social y la propia
constitucién de la nacién como entidad soberana en el contexto de otros
Estados-nacién sin la iniciativa del poder piblico. Este poder es la instancia
“emancipadora” en el contexto internacional y pacificadora en las relaciones
internas. Desde el Estado se orientaron los recursos, se pobl6 el pais, se
conquisto y ocupd el territorio y se lo constituy6 en espacio nacional a través
de la unificacién temporoespacial producida por el impulso dadoa la construc-
ci6n de los medios de comunicacién y transporte, la unificacion lingiistica y
cultural, etc. El Estado se constituy6 en impulsor principal del “progreso”, aun
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cuando este papel entrara en contradiccion con los principios abstractos del
liberalismo, doctrina explicitamente asumida por la élite fundadora de la
Argentina moderna. Y el Estado tuvo que ocuparse de asuntos que en los paises
de capitalismo temprano fueron asumidos por la propia iniciativa de la socie-
dad civil. Como vimos, hasta la Sociedad de Beneficencia, institucién tipica de
la l6gica privada, tuvo que fundarse con el decreto del gobierno de la ciudad
de Buenos Aires.

El grado de intervencién estatal en los paises occidentales fue variable de
acuerdo con el periodo histdrico en cuestion. Asi ella fue intensa en el periodo
mercantilista, se debilité en aquellos paises que experimentaron un periodo
liberal y volvié a crecer de manera universal después de la gran depresién y la
segunda posguerra.

Ahora bien, la Gltima etapa de intervencion estatal surge como respuesta a
las limitaciones de los mecanismos de mercado para evitar profundas fluctua-
ciones ciclicas en la economia. Keynes formula una propuesta para impulsarla
economia fuera de una recesion a través del manejo de la demanda efectiva, y
de esa forma posibilita la adopcién de instrumentos tendientes a mantener
niveles relativamente constantes de actividad y crecimiento del producto (re-
gularizar el ciclo econémico). Por otra parte se desarrolla la nocién de derechos
del ciudadano.

De esta forma, durante la posguerra asistimos a la aplicacién de lo que
denominariamos tipicos instrumentos keynesianos para regularizar el ciclo,
mas especificamente para evitar recesiones o depresiones. La politica fiscal,
crediticia, el consumo piiblico son algunos de estos instrumentos que tienen la
flexibilidad para poder ser utilizados anticiclicamente. Ademas, se produce un
masivo crecimiento de servicios publicos y transferencia de ingresos (salario
social) que si bien no poseen esta flexibilidad anticiclica, ya que constituyen
derechos adquiridos, son funcionales a la 16gica de mantenimiento de un alto
nivel de demanda efectiva.

Sobre los pilares de politicas keynesianas y Estado benefactor se asent6 el
gran acuerdo de posguerra que permiti6 un periodo de alta inversi6n, produc-
cién y productividad, junto con una sustancial elevacion de las condiciones de
vida de la poblacién en un contexto de pleno empleo.

La critica liberal al Estado posee hoy un poder persuasivo muy grande, pero
en realidad no es mas que una exhortacion nostalgica a buscar en el pasado la
solucién a la crisis presente. De hecho se propugna un retorno a las practicas
del periodo previo a la década de 1930, sin explicitar cémo eliminar los
problemas ocasionados por una “sociedad autorregulada” cuyas falencias
llevaron precisamente a la instauracién de un periodo de alta intervencién
estatal. Dificilmente puede pensarse hoy que las complejidades de la sociedad
moderna se resuelven sélo por mecanismos de mercado, especialmente cuando
la difusi6n del poder econdmico no es su caracteristica principal. El modelo de
una sociedad agraria o industrial primitiva no es obviamente el perfil que
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presenta hoy nuestra sociedad. El nivel de desarticulacién y conflicto social que
implicaria un intento de este tipo lleva a develar un supuesto no explicito que
requiere la propuesta: niveles crecientes de coercién y autoritarismo politico.
América Latina tiene algunos ejemplos para ofrecer en este respecto.

Si bien la solucién no pasa de ninguna manera por el liso y llano desman-
telamiento de toda instancia de direccion sobre el conjunto social, el Estado est4
efectivamente en crisis y ello exige ciertos replanteos. La crisis socioeconémica
de comienzo de los afios setenta ha contribuido a cuestionar la legitimidad del
papel jugado por el Estado después de la segunda guerra mundial.

17.2 LA CRISIS DEL ESTADO Y EL ESTADO INDEFENDIBLE.

Un primer problema para tener en cuenta es la contradiccién que puede
presentarse entre la necesidad de acumulacién y de legitimidad. Esto es, el
Estado debe confrontarse con el imperativo de favorecer o apoyar el proceso
de acumulacién y crecimiento econémico a fin de poder extraer los recursos
necesarios para desarrollar sus politicas. Por otra parte, en un sistema demo-
crético, las politicas estatales deben obtener consenso o legitimidad politica. Es
posible pensar que estas dos funciones estatales pueden ser complementarias.
Sin embargpo, es posible pensar también que puede producirse un desface entre
los usos que el Estado da a los recursos que extrae de la sociedad via su poder
fiscal y las expectativas de la poblacién en términos delo que espera delaaccién
estatal. En este caso se produce una situacion que puede erosionar la legitimi-
dad estatal.

Esta parece ser la situacién en el presente. Dos factores principales explica-
rian la creciente demanda de Estado en los afos posteriores a la segunda guerra
mundial: la extension de los derechos del ciudadano (educacién, vivienda,
trabajo, etc.) yla consolidacién de un sistema competitivo de partidos politicos.
De esta forma, es el Estado mismo quien repolitiza las relaciones sociales. Por
un lado, aumenta su presencia en la sociedad al calor de la competencia politica
o de la necesidad de evitar, prevenir o reducir conflictos. Por otro lado, los
actores sociales demandan al Estado o presionan sobre él para obtener sus
reclamos. ;Ante quién se reclamé el derecho a la educacion o la vivienda, o
cualquier otra expresion del derecho general a la vida, si no es ante el Estado?
Como resultado, la proliferacién de los derechos sociales vuelve al Estado cada
vez mas responsable en forma directa y excluyente del bienestar general y su
accién tiende cada vez mas a ser juzgada en funcién del grado en que es capaz
de garantizarlo. El resultado es la sobrecarga de un Estado que se vuelve cada
vez mas deudor de la sociedad y sus productos se alejan progresivamente de
las demandas y expectativas sociales.

Confrontado con la demanda, el Estado contribuye a agudizar el conflicto
politico y las resistencias sociales. Son comunes las consecuencias no deseadas
de sus politicas y se imposibilita una planificacién de mediano y largo plazo.
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Las politicas formuladas por el Estado se exponen a los golpes de las fuerzas
sociales y politicas y se produce una tension entre racionalidad y eficiencia, por
un lado, y legitimidad, por el otro. Frente a la crisis de gobernabilidad, algunos
insisten en que el problema es que se necesita mas produccion estatal de bienes
y servicios para atender las crecientes demandas que se derivan delaslegitimas
aspiraciones al bienestar por parte de la poblacién. En este sentido, la crisis del
Estado lisa y llanamente se resuelve con mas acci6n estatal, mas recursos para
el Estado, més competencias. De esta forma, quienes confrontan a la propuesta
liberal parecen estar sin otra respuesta que insistir en un fuerte intervencionis-
mo, sin percibir que la crisis de gobernabilidad en la que se halla inmerso el
Estado no puede ser resuelta simplemente sobrecargando su responsabilidad.

Es obvio que el problema no pasa por el tamafio del Estado, sino que es
preciso discutir su sentido, funcién y modo de articulacién con la sociedad, y
esto es especialmente necesario en la Argentina, ya que, ademas de sobrecar-
gado, el Estado es muy débil politica y técnicamente.

Como vimos en apartados anteriores, existi6 en el pais una demanda
creciente de Estado por parte de grupos organizados de la sociedad civil. El
poder piiblico termind siendo ejercido en funcién de intereses sectoriales. La
institucién del Estado adquiri6 un sentido instrumental que lo subordiné
crecientemente a las presiones de los grupos socialmente dominantes para
conservar y mejorar sus posiciones en la sociedad. Como tal, no tuvo capacidad
auténoma para imponer decisiones conforme a una definicion aceptable del
interés general. Esta escasa autonomia se traduce en una incapacidad creciente
de responder a demandas muchas veces contradictorias.

En estas condiciones no puede esperarse mucho de la accién estatal. En esta
situacién, el Estado no esti dotado de las cualidades minimas para tomar la
iniciativa frente a las multiples presiones originadas en el seno de la sociedad
civil. Su rol tiende a ser cada vez mds pasivo y reactivo en funcién de un juego
de relaciones de fuerza en el que su propia fuerza es cada vez menos significa-
tiva.

17.3 EL ESTADO NECESARIO

Frente a la necesidad de una instancia de direccion social, que no puede ser
nuestro sobrecargado y débil Estado, se impone el Estado necesario. El sistema
cada vez més complejo de intereses y demandas presentes en la sociedad
argentina hace necesario el momento de la integracion y de la articulacién. La
politica y el Estado son esta instancia necesaria de mediacién, de agregaci6n de
intereses y de construccién del interés general efectivo.

Una sociedad madura es una sociedad que ha logrado superar (no eliminar)
los legitimos intereses individuales y sectoriales para retraducirlos en una
sintesis, en un programa que se convierte en el programa de todos mediante el
funcionamiento de la mecinica de las instituciones politicas. Y entonces la
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politica se vuelve direccién consciente del conjunto, juego de armonizacién de
intereses parciales. La sintesis es totalizacion sin ser totalitarismo. En otras
palabras, unidad que no suprime la diversidad sino que la alienta al volverla
gobernable. El problema del Estado no es un problema de cantidad sino de
calidad. Por un lado es preciso un arreglo institucional que dé lugar al interés
general, pero no debe confundirse la primacia de lo colectivo con la primacia
del Estado. Este ejerce una funcién general de direcci6n del conjunto social,
perono tiene el monopolio delas practicas de interés social. En el cumplimiento
de esta tarea no sdlo pueden colaborar las instituciones que operan segtin la
l6gica del contrato privado, sino, y en mayor medida, las instituciones sociales
auténomas de interés colectivo basadas en el uso de ese valiosisimo recurso
que es la solidaridad social. En las condiciones de la Argentina actual, estas
instituciones funcionan en general al margen de las instancias estatales. El
nuevo Estado director del desarrollo social no puede pensarse en forma desar-
ticulada de las iniciativas de interés social de la propia sociedad civil.

En sintesis, el esquema de argumentacion es el siguiente: no hay desarrollo
social sin direcci6n consciente del conjunto social. Para ello es preciso potenciar
las instituciones politicas y el Estado como dmbitos de mediacién, construccién
y realizacion del interés general. Esto supone una nueva articulacién entre
Estado y sociedad civil en la Argentina. Esta articulacién se logra alentando la
iniciativa social solidaria, favoreciendo la multiplicacién y despliegue de la
participacion social y al mismo tiempo fortaleciendo un polo estatal capaz de
ejercer efectivamente su funcién de direccién.

Este Estado director orienta los recursos y las acciones hacia los fines y metas
socialmente acordados mediante la discusién y la argumentacién propia del
debate politico. El cumplimiento efectivo deeste papel asignado al Estadoexige
que éste posea una real autonomia, entendida como distanciamiento relativo
respecto de los intereses sectoriales presentes en la sociedad argentina actual.
Esto supone no un Estado minimo, sino un Estado capaz, dotado de todos los
recursos (financieros, técnicos, humanos, administrativos, etc.) aptos para el
eficaz desempeno de su funcién.

La fuerza del Estado de ninguna manera debe ser entendida como debilidad
de las instituciones de la sociedad civil, sino como condicién de realizacién
efectiva del interés general. Un Estado fuerte no es un Estado que monopoliza
la realizacion de las tareas productivas del pais, sino aquel que es capaz de
vigilar y orientar las pricticas sociales en funcién de objetivos socialmente
compartidos.

Una nueva forma de articulacién entre Estado y sociedad en la Argentina
implicaademds desburocratizarel Estado en todos los sentidos de la expresién.
En efecto, la burocracia estatal, como todas las burocracias, tiende a la rigidez
y al encierro. Genera sus propios intereses, los que progresivamente sustituyen
a los fines para los que ha sido constituida. A veces actda con una légica
corporativa-particularista, perdiendo de vista el interés del ciudadano como

487



objeto preferencial de su accién. Entonces su relacién con la sociedad se vuelve
conflictiva. Administracion y funcionarios tienden a ser considerados como
entidades ajenas y hasta opuestas al interés general. La complejidad de la
sociedad argentina actual y el desarrollo de sus capacidades e iniciativas en
diversas esferas de la vida social obligan a pensar en formas originales de
articulacién y cooperacion entre recursos publicos y sociales.

El 4mbito del Estado deberd ser siempre el de la realizacion de aquellos
valores bésicos que son el bienestar y la equidad. Si socialmente se desea el
crecimiento para todos, serd preciso contrarrestar las naturales tendencias a la
reproducci6n de las desigualdades de todo tipo que signan la estructura social
con la voluntad colectiva expresada en el Estado para reasignar recursos,
realizar transferencias e implementar politicas explicitamente orientadas a esta
finalidad general. Este Estado orientadorno sustituye a losindividuos y grupos
sino que los induce a cumplir normas y politicas consensualmente establecidas
relativas al desarrollo armoénico del conjunto de los ciudadanos del pais. Sélo
asi es posible integrar participacién e iniciativa social auténoma con la necesa-
ria realizaci6n del interés general.

La resolucién de esta tensién entre autonomia y desarrollo equitativo se
vuelve necesaria a la hora de la redefinicion del papel del Estado nacional
respecto de las instancias territoriales (provincias y municipios) del sector
publico. Aqui también es preciso integrar federalismo, entendido como auto-
nomia y capacidad de iniciativa y gestion, con la necesidad de garantizar el
bienestar colectivo a lo largo y alo ancho del pais. Aqui también la desigualdad
es el punto de partida. Corregir progresivamente estas distribuciones territo-
riales supone la existencia de un Estado central dotado de la suficiente capaci-
dad como para producir redistribuciones efectivas.

Durante los altimos afos se registré un vacio en la capacidad normativa y
ejecutiva del Estado nacional. En campos tan fundamentales comola educacién
bésica o la salud de la poblacién, el Estado nacional no cuenta con las atribu-
ciones y recursos como para hacer efectiva la realizacién de objetivos talescomo
la equidad y el desarrollo arménico de servicios de calidad homogénea en todo
el territorio, mas alld de las profundas desigualdades socioeconémicas vigen-
tes. Un proceso de descentralizacién mal entendido result6 en un liso y llano
desmantelamiento de toda capacidad de intervencion desde el poder central.

El ejercicio del poder tiene siempre una dimension espacial. Cualquier
intervencion piblica en la direccién del bienestar general deberd tomar en
cuenta tanto la necesidad de garantizar una unidad de concepcién (defincién
de objetivos y estrategias sociales para todo el territorio de la nacién), como el
imperativo de la descentralizacién que garantice el maximo grado de partici-
pacién de las instancias estatales mas préximas a los ciudadanos (como las
provincias y los municipios) y de las propias organizaciones de la sociedad civil
en la satisfaccion de sus propias necesidades. Desde esta perspectiva, el Estado
nacional tiene un rol de direccién y de vigilancia sobre el conjunto. Sin esta
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presencia directora, lo mas probable es la reproduccion de las diferencias y de
las injusticias que terminan por excluir a sectores y regiones del pais de los
frutos del desarrollo, poniendo asi en peligro la propia integracién de la
sociedad.

En sintesis, el Estado necesario es, por un lado, aquel capaz de ejercer una
funcién de direccién del conjunto social hacia metas socialmente compartidas,
evitando asf los riesgos de fragmentacion o disgregacién social que acarrea la
légica auténoma de grupos sociales intentando imponer sus intereses. Este
Estado no puede ser, en un régimen democritico, otro que un Estado ocupado
por partidos politicos que tengan en la biisqueda de bienestar con equidad su
principal programa y poder politico para impulsarlo. Implica, ademds, un
Estado potente instrumentalmente, esto es, con los recursos técnicos, financie-
ros y humanos necesarios para poder ejercer su rol de direccion.

Por otro lado, el Estado necesario no es el Estado “absolutista”, esto es, el
que absorbe para si un creciente nimero de practicas de interés social; éste es
precisamente el Estado en crisis de gobernabili dad. Por el contrario, el Estado
debe compartir con la sociedad civil la accién destinada a producir bienestar.
Esto posee dos ventajas: en primer lugar, potencia el encuentro de soluciones
para los problemas que enfrenta la sociedad y evita una peligrosa dependencia
del Estado por parte de ella; en segundo lugar, impide el burocratismo del
Estado, promueve la participacién y, en consecuencia, afianza las practicas y
el régimen democrético.

17.4 BIENESTAR CON EQUIDAD Y CONSTITUCION
DE LA CIUDADANIA

E! Estado posee como funciéon fundamental impulsar la realizaciéon de
aquellos valores que se relacionan con el ideal de bienestar colectivo sobre bases
equitativas.

Todos los instrumentos del Estado deben apuntar a esta direccion. Asi, las
normas y acciones referidas a la paz exterior, la seguridad interior y la admi-
nistracion de la justicia deben ser medios para garantizar dicho bienestar
colectivo. Pero, ademads, éste debe ser el fin de las normas y acciones del
conjunto de politicas piiblicas, instrumentos de acci6n estatal.

Si bien la politica del Estado en su sentido mas amplio debe estar orientada
a impulsar crecientes niveles de bienestar, una prioridad ineludible debe ser la
satisfaccion de las necesidades socialmente definidas como basicas de toda
poblacién. Estas pueden ser enunciadas como acceso a una adecuada alimen-
tacion y nutricion, al agua potable y saneamiento ambiental, los servicios de
salud, el vestuario y la vivienda basica. También debe reconocerse como
necesidades bdsicas el acceso al trabajo creativo, la educacién, la cultura, la
justicia y la participacién civica y politica.

489



No hay duda de que existen en el pais situaciones que ofenden la conciencia
moral de los argentinos. En este sentido, el hambre y la subalimentacion, el
analfabetismo, la enfermedad y la muerte evitable, la falta de vivienda digna y
de un hébitat aceptable constituyen situaciones-problema que es preciso asu-
mir como sociedad.

El ejercicio delas libertades civiles y politicas requiere una condicion previa:
la propia existencia del individuo como ciudadano. Hay un umbral a partir del
cual el individuo pasa a serintegrante dela sociedad. Si no traspone ese umbral,
es inevitablemente un ser marginal de ella. Se puede decir que, si no accede a
esa minima condicién, no es posible establecer siquiera sus responsabilidades
y derechos individuales. Por consiguiente, asegurar el ingreso de todos los
individuos a la condicién de integrantes plenos de la sociedad a la que perte-
necen es una primera e ineludible responsabilidad social.

Asi, la constitucion del ciudadano no se agota en el plano de la juridicidad
formal (por ejemplo, la igualdad ante la ley, el derecho a elegir y ser elegido,
etc.) sino que supone el desarrollo de capacidades bésicas (bienestar fisico,
conocimiento, lenguaje, etc.) a través del acceso a bienes materiales y culturales
basicos. El mismo ejercicio practico de los derechos civiles y politicos requiere
un nivel determinado de acceso a dichos bienes fundamentales. De este modo
los derechos civiles, politicos y sociales, aunque distintos analiticamente, con-
forman una unidad practica indisoluble.

Ahora bien, la satisfaccion de las necesidades socialmente basicas no debe
interpretarse como un fin en si mismo, sino como un aspecto incorporado como
prioridad al interior de las diversas politicas ptiblicas. En otras palabras, la
funcién de todas y cada una de las politicas piblicas es promover el bienestar
con equidad, incorporando como prioridad la satisfaccién de las necesidades
bésicas de toda la poblacion.

Como ilustracion puede decirse que la universalizacién del ciclo primario
debe ser la prioridad de una politica educativa, pero ésta no se limita a dicha
universalizaci6n. Por lo tanto, el establecimiento de esta prioridad no debe
confundirse con aquellas visiones que reducen el objetivo de las politicas
publicas a cubrir un estado reproductivo minimo.

Asegurar un minimo de bienestar universal que permita el ejercicio de las
potencialidades individuales y colectivas no es una accion caritativa o identi-
ficable con la beneficencia. Es un reconocimiento de un derecho individual a
integrar la sociedad, la que se vera beneficiada cuando todos sus miembros
puedan desarrollar sus capacidades creativas.

La superaci6n de la pobreza no es solamente un problema ético, es también
un problema politico. No se puede pretender la legitimacién de un sistema
democratico cuando un amplio sector de la poblacién no se siente representado
por el supuesto interés social, ni se siente participe de la construccién de ese
interés social.
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- 18.

ESTRUCTURA Y CONTENIDO DE
“DESARROLLO SIN POBREZA”

Julio Boltvinik~

INTRODUCCION

1. Desarrollo sin Pobreza es una resultante de tres afios de intensa interac-
cién entre el Proyecto Regional para la Superacion de la Pobreza, los go-
biernos de la Regi6n, las agencias internacionales y numerosos
consultores. Ademas, Desarrollo sin Pobreza se apoya en una vasta lite-
ratura sobre el tema, producto de investigadores, gobiernos y agencias
internacionales. Cualesquiera sean sus méritos, se derivan de estas cir-
cunstancias. Sus errores, en cambio, son responsabilidad exclusiva del
Proyecto Regional para la Superacién de la Pobreza.

2. La versién publicada incorpora, hasta donde ello fue posible por restric-
ciones de tiempo, los valiosos comentarios de los delegados de los go-
biernos a la Reunién Preparatoria, celebrada en Santiago de Chile del 17
al 19 de octubre de 1990. Aunque es un texto bastante largo, es el resulta-
do de una apretada sintesis realizada a partir de documentacién muy
vasta de la que, ademds, se han eliminado referencias bibliograficas y no-
tas metodolégicas. Es intencion del Proyecto Regional publicar la version
amplia de Desarrollo sin Pobreza durante 1991.

3. El trabajo comprende una introduccién y diez capitulos adicionales es-
tructurados en tres partes. La introduccién empieza ubicando a América
Latina y el Caribe en el contexto mundial. Ahi se destaca que la Region
tiene una participacion mas baja en el PIB mundial que en la poblacion
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del planeta; que, ademads, estas participaciones evolucionan en sentido
contrario, mientras aumenta la de la poblacién, decrece la del PIB; que
tiene mas pobreza que otras 4reas del mundo con niveles similares de
producto por habitante, dada la muy alta desigualdad en la distribucién
del ingreso en ALC; que a la crisis de la deuda se suma el peligro de que
ALC “se quede sola” ante procesos acelerados de integracion en otras re-
giones del mundo, se amplie la brecha tecnolégica de la Regién y se agra-
ven las tendencias en su comercio exterior.

Ante estos enormes desafios, América Latina y el Caribe, sin embargo,
cuenta con ventajas y potencialidades que el documento destaca, entre
ellas su relativamente alto nivel de educacién y los resultados positivos,
en algunos paises, del “aprendizaje doloroso” a que obligé la “década
perdida”.

4. La Introduccién procede a enumerar importantes antecedentes del traba-
jo para terminar glosando su estructura y contenido. Se abordan dos ti-
pos de antecedentes: los de tipo documental y las decisiones politicas a
nivel regional que reflejan el creciente grado de conciencia sobre el pro-
blema y la cada vez mas firme decision politica de hacerle frente.

5. Los diez capitulos restantes estdn organizados en tres partes: “La pobreza
y €l desarrollo social en la Regién”; “Estrategias de Accién para la década
del noventa”; y “Aspectos institucionales, financieros y de cooperacién

regional”.

Primera Parte:
LA POBREZA Y EL DESARROLLO SOCIAL EN LA REGION

6. La primera parte contiene algunos aspectos conceptuales y metodoldgi-
cos de la pobreza y del progreso social. El desarrollo conceptual lleva a
proponer la adopcién en ALC del método Medicién Integrada de la Po-
breza (MIP) y del Indice de Progreso Social. Los enfoques metodolégicos
de medicién son posteriormente aplicados para estudiar la evolucién, si-
tuacién actual y perspectivas de la pobreza en ALC y para presentar al-
gunas estimaciones ilustrativas del Indice de Progreso Social.

7. En el marco conceptual (capitulo 2) se discuten los siguientes temas: el
concepto de pobreza y de necesidades basicas; las raices de la pobreza;
las metodologias para la medicién de la pobreza y el indice de progreso
social.

8. En tanto la pobreza es la incapacidad de una persona o un niicleo huma-
no para satisfacer sus necesidades basicas, cualquier discusién concep-
tual de aquélla remite necesariamente al anilisis de éstas. Por ello en el
capitulo 2 se analizan pobreza y necesidades basicas conjuntamente. Par-
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tiendo de la doble naturaleza de las necesidades humanas como recesi-
dades biolégicas humanizadas y necesidades sin raiz bioldgica, se arriba
a una concepcién mixta de la pobreza que resulta de comparar la situa-
cién de una persona con la suma de normas universales (absolutas) y es-
pecificas de cada realidad nacional (relativas) sobre las necesidades
bésicas. Estas normas, que definen las caracteristicas minimas de los sa-
tisfactores de las necesidades, deben revisarse periédicamente para ser
coherentes con el postulado del caricter histérico de las necesidades.

Aunque las necesidades pueden agruparse de distintas maneras, en el
texto se utilizan dos criterios de clasificacién. Por una parte, se clasifican
en aquellas cuya satisfaccion depende principalmente de condiciones
econdémicas y aquellas cuya satisfaccién tiene otros determinantes. En ba-
se a este criterio se clasifican en el primer grupo las necesidades de ali-
mentacion; mantenimiento de la salud y reproduccién bioldgica;
vivienda y los servicios de agua, eliminacién de excretas y electricidad;
socializacién y educacion; informacion, recreacion y cultura; vestido, cal-
zado y cuidado personal; transporte ptiblico, comunicaciones bésicas; y
seguridad. En el segundo grupo se incluyen necesidades como afecto,
participacion, creacién, identidad y libertad. :

Puesto que la pobreza se presenta cuando alguna o varias de las necesi-
dades no pueden satisfacerse, podemos clasificar la pobreza, en primer
lugar en pobreza total y pobrezas parciales. Ademas, segfin el criterio uti-
lizado para clasificar las necesidades, podriamos distinguir la pobreza
econémica y la no econémica; o, utilizando otro criterio, en pobreza “bio-
légica” y pobreza “cultural”. Més adelante, al discutir las raices de la po-
breza y las metodologias de medicién, se introduce una clasificacién
adicional de la pobreza basada en la insuficiencia de las “fuentes de bie-
nestar” que, a nivel del hogar, determinan su pobreza. Se constituyen asi
tipos de pobreza segtin la fuente que resulta insuficiente: pobreza de in-
gresos, pobreza de derechos de acceso, de activos de consumo bésico, etc.

La clasificacién en pobreza econémica y no econémica deslinda, en gran
medida, el campo de andlisis y de la accién orientada a la superacion de
la pobreza, aunque no del todo. La deslinda porque, por poner un ejem-
plo, no interesa directamente a la estrategia, la pobreza afectiva de una
nina de familia rica o los problemas de creatividad de un tendero millo-
nario. Pero no la deslinda del todo porque estas pobrezas no econémicas
suelen estar asociadas con la pobreza econémica. En efecto, son los nifios
pobres los que con mayor frecuencia sufren abandono y desafecto y son
también menores las oportunidades para la participacién y la creatividad
entre los pobres. Es decir, las necesidades no econdmicas de los pobres —a
pesar de las dificultades empiricas para su medicion y las practicas para
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estimular su satisfaccién— son también objeto de una estrategia de supe-
racién de la pobreza.

Por su parte, la clasificacién en pobreza cultural y pobreza “bioldgica”
sirve de fundamento a la definicién de uno de los componentes de la es-
trategia, la politica de desarrollo socio-cultural.

La clasificacién de la pobreza segin la(s) fuente(s) de bienestar insufi-
ciente(s), da lugar a una amplia tipologia de pobreza, que puede ser desa-
gregada tanto como se quiera y que permite afinar la orientacion de las
politicas, incluso la definicion de esfuerzos relativos en dreas especificas
de la politica econémica y de la politica social. Esto se analiza en los capi-
tulos 3y 8.

Por iltimo, aunque estd mas implicita que explicita en “Desarrollo sin
Pobreza”, es necesario tomar en cuenta la condicion de edad, asi como de
capacidad-incapacidad de la persona, lo que determina la medida en que
puede ser sujeto de la superacién de su condicién de pobreza y, por tan-
to, el grado y tipo de ayuda que requiere.

La seccién referida a las raices de la pobreza no intenta, ni mucho menos,
un andlisis exhaustivo. Empieza por postular —en el plano conceptual-
tres raices de la pobreza: la insuficiencia del valor agregado, su apropia-
ci6n inequitativa y la no disponibilidad de satisfactores por inadecuacio-
nes de la oferta o de la demanda. En el plano histérico, se senala el
caracter estructural de la pobreza y su asociacion con los circulos viciosos
interno y externo del subdesarrollo de la Regién. La secci6n concluye se-
nalando:

“Tanto la evolucién estructural de ALC, como el grueso de las politicas
aplicadas, han contribuido a la insuficiencia de las fuentes de bienestar: a)
del ingreso corriente, porque no se generan suficientes oportunidades de
trabajo bien remuneradas; b) de los derechos de acceso, porque el gasto so-
cial es insuficiente, ineficiente y no plenamente distributivo; c) de los acti-
vos porque se concentra la propiedad de los activos fisicos y se subinvierte
en “capital humano”; y d) del tiempo disponible porque la pobreza misma,
en otro circulo vicioso, impone la temprana vinculacion al trabajo y las so-
brejornadas laborales”.

La siguiente seccién de este capitulo tiene como propésito evaluar critica-
mente los métodos usuales de medicion de la pobreza en la Region, supe-
rar su fragmentacion y deficiencias para proponer el método de Medicion
Integrada de la Pobreza.

La parcialidad de los métodos de linea de pobreza (LP) y de necesidades
basicas insatisfechas (NBI) deriva de que ambos consideran sélo algunas
de las fuentes de bienestar. El método de LP toma sdlo en cuenta los in-
gresos corrientes. El de NBI s6lo el acceso a servicios gubernamentales y
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los activos de consumo basico acumulados por los hogares. Es decir, el
método de LP ignora los derechos de acceso y los activos acumulados
(incluyendo la educacion), mientras el de NBI ignora los ingresos corrien-
tes. Ambos ignoran el tiempo disponible. ]

Esta critica y otras mas que se presentan en el documento, lleva a la con-
clusién de que ambos métodos no son alternativos sino complementa-
rios, justamente porque consideran diferentes fuentes de bienestar. La
aplicaci6n simultinea de ambos métodos, pioneramente iniciada por Mi-
nujin y Beccaria en Argentina y por Kaztman en Uruguay, ha sido des-
pués aplicada por el Proyecto Regional en Perti, Colombia, Repiblica
Dominicana, Costa Rica y Bolivia, y por la OIT en Ecuador. Sin embargo,
en estas aplicaciones no se resolvieron diversos problemas metodologicos
que surgen de su aplicacién combinada, ni algunos problemas individua-
les de cada método. A resolver estos problemas se dedica el resto de la
seccion.

Suprimir redundancias y lograr su plena complementariedad -sefala el
documento- supone eliminar un indicador de NBI y agregar otros, pero
sobre todo supone definir la satisfaccion-insatisfaccién de cuéles necesi-
dades habrin de verificarse por LP y cudles por NBI. El criterio que el
texto recomienda para este propdsito esta asociado a cudl fuente de bie-
nestar es la que predominantemente determina la satisfaccién de una ne-
cesidad. Asi, las necesidades cuya satisfaccion dependa
predominantemente del ingreso corriente (como la alimentacion o el ves-
tido), se verificaran por LP y, en principio, las demas por NBI. Este crite-
rio se aplica a la lista de necesidades previamente definidas y se obtienen
tres grupos de necesidades: a) las que deben verificarse por LP; b) las que
deben abordarse por NBI y, ¢) finalmente, las que requieren criterios
combinados.

Clasificadas asf las necesidades, la seccién procede a sefialar los pasos ne-
cesarios para calcular la linea de pobreza y para obtener el ingreso dispo-
nible del hogar para la satisfaccion de las necesidades que
especificamente se calculan por esta via. Se sefiala que la linea de pobreza
debe ser calculada para cada hogar no sélo para tomar en cuenta su ta-
maio y su estructura por edades y sexos, sino también necesidades espe-
ciales como realizar consumos alimentarios fuera del hogar y contratar
servicios para el cuidado de los menores. Igualmente, para las familias
que no tienen acceso a servicios gratuitos de salud y seguridad social,
que constituyen las necesidades cuya satisfaccion se verifica con criterios
combinados, se realiza un cilculo especifico via linea de pobreza para de-
terminar si el hogar esta en posibilidades de sufragar el costo de dichos
servicios por la via mercantil.
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La seccién sobre metodologias de medicién de la pobreza termina sefia-
lando la necesidad de incorporar criterios cualitativos en algunos indica-
dores de NBI,. vbgr. en educacién, e incluir en ésta no sélo los
conocimientos que se adquieren via la educacion formal sino también co-
nocimientos civicos, politicos, de organizacién comunitaria y de gestion
empresarial.

. El Capitulo 2 cierra con una seccién dedicada a presentar la propuesta

que el Proyecto Regional de Pobreza ha venido impulsando sobre el Indi-
ce de Progreso Social. En unas cuantas paginas se presenta una apretada
sintesis de un documento amplio. La seccién empieza constatando que el
crecimiento del PIB per cépita se ha venido convirtiendo en objetivo tni-
co y criterio universal para evaluar el desarrollo, y que ello tiende a gene-
rar un tipo de desarrollo concentrador y excluyente. Al evaluar las
razones de este predominio del PIB per cépita y del fracaso de los indica-
dores alternativos del desarrollo, se destaca que el primero posee atribu-
tos de los cuales carecen los segundos. Entre ellos el uso de unidades de
medida iguales a las de la vida cotidiana y su pertenencia al marco con-
ceptual coherente de las cuentas nacionales. De aqui se deriva que un in-
dice de progreso social deberia expresarse en unidades de medida de la
vida cotidiana y deberia —por lo menos gradualmente- ir integrando un
marco conceptual coherente, si aspira realmente a sustituir al PIB como
criterio de evaluacion del desarrollo.

Ademés de procurar cumplir con estos requisitos, el indice propuesto da
cuenta de: a) El grado de desarrollo alcanzado socialmente, expresado
por la magnitud de los bienes, servicios y tiempo libre disponibles para la
satisfaccion de las necesidades humanas, y por la equidad en su distribu-
cién. Esto constituye el marco de oportunidades. b) La calidad y la canti-
dad de la vida, sintéticamente medidas, conforman el marco de
realizaciones.

El conjunto de oportunidades para el bienestar humano se construye a
partir de dos grupos de indicadores. Por una parte los que hacen referen-
cia a la capacidad humana para apropiarse de la naturaleza, medios de
satisfaccién (dimension hombre-naturaleza). Por otra parte, los que hacen
referencia a la equidad en la distribucion social de tales medios de satis-
faccién. Los indicadores de la dimension hombre-naturaleza propuestos
en “Desarrollo sin Pobreza” son: 1) El PIB expresado por “unidad de ne-
cesidades”, o PIB por adulto equivalente, corregido adicionalmente para
eliminar sus sesgos como el de no tomar en cuenta los bienes y servicios
que no se venden en el mercado, las distorsiones de sus precios, etc. y 2)
El tiempo libre disponible. En la dimensién hombre-hombre se proponen
dos indicadores de equidad, ambos basados en el conocido coeficiente de
Gini, aplicado uno a los medios disponibles (bienes y servicios) y el otro
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aplicado al tiempo libre. Los cuatro indicadores utilizados se combinan
multiplicativamente, obteniendo al final una expresién en unidades mo-
netarias que puede ser interpretada como el equivalente igualitario de
medios disponibles y de tiempo libre.

En cuanto al marco de realizaciones, la medicion de la cantidad y la cali-
dad de la vida se acomete de la siguiente manera. En primer lugar, la can-
tidad de la vida se expresa como la proporciéon del potencial vital
realizado. Es decir, qué proporcién representan los afios que viven las per-
sonas en relacién con los que deberian vivir, o longevidad observada co-
mo proporcién de la longevidad normativa. El niimero de afios que las
personas viven se corrige adicionalmente eliminando los afios que viven
sin uso de sus facultades. Es decir, el indicador final adoptado es la canti-
dad de la vida en condiciones de capacidad, expresada en relacion con la
longevidad normativa.

La calidad de la vida se aproxima conceptualmente con el grado de satis-
faccién de las necesidades basicas. Para su medici6n se usa un enfoque si-
milar al del Método Integrado de Medicién de la Pobreza. En efecto, el
grado de satisfaccion-insatisfaccion de algunas necesidades humanas se
aborda por la via de la linea de pobreza, mientras otras se abordan por
una via similar a la de NBI. En este caso, sin embargo, no s6lo interesa la
poblacién pobre sino la total, por ello es necesario construir escalas a to-
do lo largo del espectro poblacional. Esto se hace con una funcién de bie-
nestar que, debajo de las normas minimas resulta en privacién -bienestar
negativo- y por arriba en un bienestar que crece menos que proporcio-
nalmente al acceso a medios de satisfaccion, otorgando asi menor valor a
una unidad adicional de medios de bienestar para una persona no pobre
que para una pobre. Esta funcién de bienestar se construye a partir de un
indicador global del grado de satisfaccion de las necesidades bésicas que
es el resultado de combinar la situacién del consumo privado corriente
respecto a la linea de pobreza y la situacion de satisfaccién en necesida-
des basicas especificas que se coteja por el método directo (tipo NBI).

El dltimo paso es combinar los indicadores de cantidad y calidad de la vi-
da. Para los pobres, la: combinacién resulta en el concepto de privacién
vital, que expresa en forma combinada sus carencias en ambas dimensio-
nes. La suma de las privaciones vitales de los pobres puede interpretarse
como la deuda de pobreza y expresarse como proporcion del PIB o de la
deuda externa. Para los no pobres, la combinacién da lugar al bienestar
vital. La diferencia entre el bienestar vital y la privacion vital es, a escala
social, la cantidad y la calidad de la vida, expresién de las realizaciones
alcanzadas. La férmula final del indice del objetivo del desarrollo esta ex-
presada en unidades monetarias, cumpliendo asi el requisito expresado
al principio.
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Esta seccion termina sefialando: “Tenemos pues un indice del grado de
desarrollo y un indice de la calidad-cantidad de la vida. El anélisis deta-
llado de ambos componentes definira las relaciones entre el conjunto de
oportunidades para el bienestar social que expresa el primer indice y la
realizacién efectiva del mismo que expresa el segundo”. Dado que las
oportunidades no se transforman automaticamente en bienestar, se gene-
ra una tipologia de paises segiin la eficiencia de transformacién de opor-
tunidades a bienestar. El texto argumenta que la variable explicativa
fundamental de esta eficiencia es la proporcién de recursos que un pais
dedica a bienes y servicios basicos. De aqui se deriva un corolario que es
sefialado en el capitulo 5 al abordar los fundamentos generales de la es-
trategia: “La manera mas ripida de aumentar el bienestar social es a tra-
vés del crecimiento econémico acompafado de eficiencia de
transformacion de oportunidades en bienestar, lo cual supone orientar
proporciones crecientes de los recursos socialmente disponibles a los sa-
tisfactores basicos. Dadas las altas incidencias de la pobreza en la Re-
gion, ello supone un estilo de crecimiento por el cual los ingresos de los
pobres aumentan mas rapido que el ingreso medio”. Ademas de ello es
necesario orientar proporciones crecientes del gasto piblico en beneficio
de la poblacién pobre.

En los capitulos 3 y 4 se presentan los resultados empiricos que, en la
aplicacion de los métodos de medicién de la pobreza y del indice de pro-
greso social han sido obtenidos hasta la fecha. La mayor parte de las me-
diciones de pobreza presentadas son fruto de investigaciones del
Proyecto Regional para la Superacién de la Pobreza, realizadas una parte
mediante un convenio con la CEPAL y otra mediante asistencia técnica
del Proyecto a diversos gobiernos de la Regién. También se han recogido
algunas otras investigaciones realizadas por institutos de estadistica de la
Regién y agencias de Naciones Unidas.

Una estimacion de la pobreza para América Latina (capitulo 3), con base
en el método MIP, desarrollado en el capitulo anterior, arroja un total de
270 millones de pobres en 1990 (250 millones en 1986) equivalentes al
62% de la poblacion de AL (61% en 1986). Debe aclararse que se trata de
una estimacion gruesa aunque basada en: a) informacion amplia y sélida
de estimaciones independientes por LP y por NBI para numerosos paises
de la Region; b) informacién maés restringida en su cobertura pero igual-
mente sélida del método MIP aplicado en 8 paises; y c) cdlculos muy am-
plios de brechas de satisfaccion de necesidades basicas para la mayor
parte de los paises de AL. Aunque es una estimacién, puede afirmarse
que su grado de error es menor a cualquier otra estimacién disponible.
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La composicion de la poblacion latinoamericana quedaria de la siguiente
manera: pobres por ambos métodos, la tercera parte; pobres parciales el
29%, 14% s6lo por LP y 15% s6lo por NBI; y 38% no pobres.

La aplicacién del método MIP, ademds de permitirnos conocer la magni-
tud y composicién de la pobreza en AL, hace posible conocer el grado de
subestimacion de la pobreza por cualquiera de los métodos parciales de
LP o NBI. En efecto, las mediciones realizadas en las areas urbanas de 8
paises, y en las rurales de 4 de ellos, con el método MIP, muestran que
cuando se usa solamente el método de LP, se subestima la pobreza en
proporciones que van del 10 al 60% segtin los paises y las dreas geografi-
cas. La subestimacién por el método de NBI tiene un rango de variacién
similar.

Las tendencias observadas en la evolucién de los diferentes tipos de po-
breza y la asociacién entre pobreza por ingresos y el comportamiento del
PIB per cipita, permitieron proyectar la evolucién de la pobreza en dos
escenarios macroeconémicos. El primero de ellos, que supone una tasa de
crecimiento del PIB per cipita de 1.3% promedio en el periodo 1990-2000,
se obtuvo de las previsiones econdmicas realizadas en el Proyecto Regio-
nal y que se presentan en el capitulo 6. El segundo supone que el produc-
to crecera al mismo ritmo que la poblacién, manteniéndose el PIB per
capita, por tanto, sin cambios. La tendencia histérica de reduccién de la
pobreza por NBI, sirvié de base para prever su gradual reduccién a lo
largo de la década. Se tuvieron en cuenta, ademads, las previsiones de cre-
cimiento poblacional y del grado de urbanizacion proporcionadas por el
CELADE. La proyeccion con el primer escenario resulta en 296 millones
de pobres (56% de la poblacién), mientras que en el segundo escenario se
llega a una cifra de 312 millones (59.3% de la poblacién).

. La evolucién de la pobreza por LP entre 1970 y 1986, que se presenta en

la seccién C del capitulo 3, se basa en el estudio pionero de la CEPAL que
permitié conocer la magnitud de la pobreza en AL alrededor del afio 70,
y en el estudio que, para 1980 y 1986, llevaron a cabo conjuntamente la
CEPAL y el Proyecto Regional con el apoyo de FNUAP. Con ambos tra-
bajos ha sido posible, por primera vez en la Regién, conocer de manera
precisa la evolucién de la pobreza por ingresos en un periodo bastante
largo.

Entre 1970 y 1986 la pobreza de ingresos en América Latina ha venido
aumentando en niimeros absolutos desde 130 millones en 1970 a 144 en
1980, y a 175 en 1986. Las estimaciones realizadas para 1990 arrojan un
total de 204 millones. Es decir, mientras en la década del 70 aument6 en
14 millones el nimero de pobres, la estimacion para la década del 80
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arroja una cifra de 60 millones de pobres adicionales, mas de cuatro veces
la cifra de los setenta. La proyeccién con el escenario de crecimiento en el
PIB per capita para el 2000 arroja un total de 232 millones, esto es, 28 mi-
llones de pobres adicionales que si bien es menos de la mitad de la de los
ochenta, representa el doble de la de los setenta. La proyeccion sin creci-
miento arrojaria una cifra de 245 millones de pobres, 41 millones mas que
en 1990.

Esta evolucién, mirada en niimeros relativos, resalta todavia mas las dife-
rencias entre las décadas del 80 y del 90. En efecto, entre 1970 y 1980 el
porcentaje de pobreza disminuye del 47% al 41% mientras que entre 1980
y 1986 aumenta del 41 al 43% y se proyecta que en 1990 haya practicamen-
te “recuperado” el nivel de 1970 con 46.6%. Es decir, el terreno relativo
ganado en los setenta se perdi6 totalmente en los ochenta. Aunque el PIB
per capita en 1990 estd muy por arriba del de 1970, el porcentaje de po-
breza es el mismo. Mientras en los periodos de crecimiento rapido la po-
breza disminuye lentamente, en los periodos de crisis aumenta
rapidamente. Las previsiones muestran, ademds, que de continuar la dis-
minucién del PIB per cipita en los noventa al mismo ritmo que tuvo en
los ochenta, el porcentaje de pobreza por LP alcanzaria el que se estima
tenia la Region en 1960. De ocurrir asi se habria perdido no una década
sino casi medio siglo.

El documento contintia presentando la evolucién de las brechas de po-
breza. Estas muestran qué tan intensa es la pobreza. Las brechas de po-
breza se miden como la insuficiencia del ingreso de los pobres respecto a
la linea de pobreza. De cinco paises para los cuales es posible comparar la
insuficiencia de ingresos a nivel nacional entre 1970 y 1986, en tres de
ellos (que representan un porcentaje muy importante de la poblacion lati-
noamericana) aumento la intensidad de la pobreza (Brasil, México y Ve-
nezuela). Ademas, la intensidad de la pobreza parece haber aumentado
sustancialmente en Argentina que en 1970 tenia una insuficiencia nacio-
nal promedio de 25.5% y que muestra en 1986 una insuficiencia para el
Gran Buenos Aires de 39.1%. Dado que el ingreso medio por habitante de
Bs.As. es muy superior al promedio nacional, la insuficiencia de ingresos
de la Argentina en su conjunto debe ser similar a la de Brasil (48%). Aun-
que en Costa Rica y Perti la intensidad de la pobreza disminuyo entre
1970 y 1986, Perui ha visto radicalmente alterados los niveles de ingresos
entre 1986 y 1990, por lo cual puede asegurarse que la intensidad de la
pobreza en Perii es ahora mayor que en 1970. Ademas, en el conjunto de
la Region, entre 1986 y 1990 el PIB per cépita sigui6 bajando, por lo cual
la intensidad de la pobreza debe haber aumentado atin més. Es decir, sal-
vo la excepcion de Costa Rica, que tiene la mas baja intensidad observada
de la pobreza en América Latina —y una de las incidencias mas bajas de la
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Regioén- puede afirmarse que entre 1970 y 1986 no s6lo aument6 el niime-
ro de pobres por ingresos en 35%, sino que los pobres de hoy son, en pro-
medio, mas pobres que los de hace veinte anos.

La seccién procede a analizar la pobreza por NBI en once paises de la Re-
gion y la pobreza por MIP en ocho. En el primer caso se analiza también
la evolucién de la pobreza en 5 paises; y se presenta el anélisis por zonas
urbanas, rurales y ciudades capitales.

La seccién termina con un rapido recuento de los factores condicionantes
de la pobreza en los ochenta. Se analizan el crecimiento de la economia;
la evolucion del consumo y la evolucién de los salarios minimos y el em-
pleo. En todos ellos se encuentra un comportamiento negativo que expli-
ca el notable aumento de la pobreza en el periodo analizado: el PIB per
capita disminuyé en 10.1%; el consumo privado era ya para 1988, 11.3%
inferior al de 1980; en todes los paises de AL (con la excepcién de dos) el
salario minimo disminuy6 en el periodo; igual comportamiento mues-
tran los salarios promedio con tres excepciones; en el terreno del empleo,
las estrategias de sobrevivencia de los pobres permitieron que la econo-
mia popular evitara un aumento dramaético de los niveles de desempleo.

El capitulo 4 presenta una cuantificacién preliminar del Indice de Progre-
so Social. En cuanto al conjunto de oportunidades, se calculé el indicador
compuesto del PIB por unidad equivalente y el indicador de equidad (en
la distribucién del ingreso) para 35 paises de diferentes areas del mundo.
En base al indicador compuesto se formaron tres grupos de paises: paises
con oportunidades bajas (POB), oportunidades medias (POM) y altas
(POA). Por otra parte se hizo el mismo ejercicio para 94 paises y 142 ob-
servaciones pero usando el PIB per capita. De estos andlisis se derivan
dos conclusiones: a) En general, los grupos de paises muestran un patréon
consistente de igualdad creciente a medida que aumenta el PIB por uni-
dad equivalente. b) El anilisis por paises individuales muestra diferen-
cias importantes entre la ordenacién con el PIB por unidad equivalente y
la que resulta al combinarlo con el indicador de equidad. Los paises lati-
noamericanos, en general, empeoran su ubicacion en la ordenacion en el
segundo caso. Brasil y Venezuela bajan ocho puestos y Ecuador (1970)
once puestos. En tercer lugar se hicieron mediciones del conjunto de
oportunidades para las 4reas rurales, restos urbanos y metropolis de 10
paises de América Latina alrededor de 1986. Las conclusiones obtenidas
antes se mantienen aunque en este universo se encontré una menor in-
fluencia del indicador de equidad, explicable por el pequefio rango de
variacion observado. Aun asi, se encontré que Bogota y el resto urbano
del Brasil descienden 5 y 4 puestos en la ordenacién al introducir el indi-
cador de equidad. Igualmente, se encontrd que las distancias entre cier-
tas dreas geograficas se ven enormemente reducidas como efecto de

501



41.

43.

dicho indicador. Por ejemplo, el ingreso medio de Rio de Janeiro es 1.7
veces el de Venezuela rural, pero su conjunto de oportunidades es sdlo
1.18 veces mayor.

Como fue previsto en el anélisis conceptual, las oportunidades no se
transforman automaticamente en bienestar y aunque se encontrd una
fuerte tendencia a que a mayores niveles del conjunto de oportunidades
menores fueran los niveles de pobreza (tomados como aproximacion in-
versa del nivel de bienestar), también se encontraron fuertes desviaciones
de la tendencia. Un ejemplo es el contraste entre Caracas y San José, Cos-
ta Rica. Mientras la primera tiene un conjunto de oportunidades 2.5 veces
mayor que San José, mantiene un porcentaje de poblaciéon pobre muy si-
milar.

. Las tinicas mediciones realizadas a la fecha sobre la cantidad y la calidad

de la vida son la proporcién del potencial vital realizado y la deuda de
pobreza (suma de privaciones vitales de los pobres) como proporci6n del
PIB. Estas mediciones las realizé la Division de Estadistica de la CEPAL a
pedido del Proyecto Regional y comprenden 10 paises para los afios de
1970, 1980 y 1986. La proporcion del potencial vital realizado se refiere al
promedio de la poblacién y no, como seria deseable, para los pobres. En-
tre 1970 y 1986 el potencial vital realizado aumenta en los diez paises, si-
tudndose en un rango de 0.83 en Guatemala hasta 0.95 en Argentina.

La deuda de pobreza calculada es una expresién ligeramente diferente a
la antes presentada. Intuitivamente puede ser explicada como el consu-
mo que la gente deberia tener durante los afos que deberia vivir menos
el consumo que realmente tiene durante los afios que realmente vive. Es
decir, es una brecha a lo largo de toda la vida. Calculada esta brecha co-
mo proporcion del PIB resulta en valores que van, en 1986, de 0.8 en Ar-
gentina a 194 para Guatemala. Salvo Colombia y Costa Rica este
indicador aumenta entre 1980 y 1986 en todos los paises estudiados.

Con esto termina la primera parte de Desarrollo sin Pobreza.

Segunda Parte:
ESTRATEGIAS DE ACCION PARA LA DECADA DEL 90
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La segunda parte del trabajo presenta la parte medular de la estrategia
para la superacion de la pobreza. Esta integrada por cinco componentes y
sus interrelaciones: a) reactivacién econémica y transformacion producti-
va; b) el desarrollo de la economia popular; c) la politica para la satisfac-
ci6én de necesidades basicas especificas o politica social; d) la politica de
desarrollo socio-cultural; y €) la reforma y modernizacién del Estado. En
esta segunda parte se desarrollan los tres primeros componentes. La re-
forma del Estado se presenta en la tercera parte y la politica de desarrollo
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socio-cultural estd expuesta a lo largo de los capitulos 7 a 10, en forma
mads implicita que explicita.

La segunda parte arranca en el capitulo 5, con una presentacién de los
fundamentos y componentes de la estrategia, destacando sus interrelacio-
nes. En este mismo capitulo se analiza la dimensi6n de género en la estra-
tegia de superacién de la pobreza. El texto presenta dos tipos de
fundamentos, los generales y los especificos de cada componente. Los
fundamentos generales se derivan de la discusién conceptual, metodol6-
gica y empirica realizada en la primera parte. El texto define, en primer
lugar, el objetivo comiin a todos los paises de la Region: satisfacer el com-
ponente universalista de las necesidades basicas para toda la poblacion,
aclarando que en algunos paises el nivel del objetivo puede estar por arri-
ba de la norma general como producto del componente relativo de las
necesidades basicas. Otra diferencia importante entre paises es el distinto
énfasis relativo que en ellos debe darse al ataque a las tres raices de la po-
breza segiin la fuerza relativa de cada una: insuficiencia del excedente,
apropiacién inequitativa del mismo e inadecuaciones de la oferta. Para
precisar el objetivo se aclara que si bien la estrategia debe centrarse en las
necesidades que conforman la dimensién econémica de la pobreza, debe
prestar atenci6n a necesidades no econémicas. Otra aclaracion necesaria
es que se debe considerar no solamente el acceso a ingresos, bienes, servi-
cios y activos basicos, sino también el desarrollo de habilidades y la dis-
ponibilidad de tiempo libre, de los que depende igualmente la
satisfaccion de necesidades. Del anélisis de la insuficiencia de las fuentes
de bienestar de los hogares derivan los siguientes requerimientos para
una estrategia de superacion de la pobreza: mayores oportunidades de
trabajo e ingresos; mejor distribucién de los activos productivos; aumen-
tar la cobertura, suficiencia, eficiencia y eficacia del gasto piblico social;
una estrategia legal, crediticia y de apoyo para los activos de consumo
bésicos, en especial la vivienda; mejoramiento de la salud de la poblacion
y aumento de sus conocimientos y habilidades; y, por tltimo, crear con-
diciones que hagan innecesarios el trabajo infantil, las sobrejornadas la-
borales y las dobles y triples jornadas de la mujer.

Concebido el desarrollo como la elevacién de la cantidad y la calidad de
la vida, y dada la alta incidencia de la pobreza en la Region, el documen-
to concluye que la pobreza no puede seguirse viendo como un programa
0 como una tarea parcial a cargo de la politica social, sino que debe con-
vertirse en el objetivo central del desarrollo y, por tanto, en tarea conjunta
de las politicas econémicas y de las politicas sociales. Para que el creci-
miento se traduzca en aumentos rapidos del bienestar social es necesario
orientar proporciones crecientes de los recursos socialmente disponibles
a los satisfactores basicos, lo que supone que los ingresos de los pobres
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crezcan mas aceleradamente que el ingreso medio y que el gasto piblico
se oriente crecientemente a bienes y servicios basicos. Por esta razon, con-
cluye este razonamiento en el texto, el gran reto para los paises sera con-
ciliar los incentivos al crecimiento en el sector empresarial moderno con
el crecimiento mds rapido en los ingresos de los pobres.

La seccién de fundamentos generales termina estableciendo la sinergia
positiva que se establece entre la superacién de la pobreza de ingresos y
la pobreza de conocimientos, que deben concebirse como procesos simul-
taneos, destacando el papel creciente de los conocimientos en el desarro-
llo econémico.

En cuanto a los fundamentos especificos de cada componente, el capitulo
5 destaca lo siguiente:

a) Para lograr la reactivacion econémica es necesario el retorno (0 man-
tenimiento) de la estabilidad macroecon6mica, la recuperacién de los
niveles de ahorro e inversion y el desarrollo de un sector exportador
sélido. Pero el crecimiento sostenido a largo plazo dependera de una
transformacion productiva en la que el aumento de la competitividad
debera recaer sobre la incorporacién de progreso técnico y no sobre la
compresion de los salarios reales. Esto es, ademas, condicién necesa-
ria para que la transformacién productiva no se contraponga a la
equidad. Aqui el documento sigue muy de cerca los planteamientos
de la CEPAL. Desarrollo sin Pobreza amplia el componente de equi-
dad de Transformacién Productiva con Equidad. Por ello, el segun-
do componente de la estrategia estd constituido por el desarrollo de
la economia popular ya que como dice el referido documento de la
CEPAL “para lograr el crecimiento econémico con mejoras razona-
bles en materia de equidad, cada pais debera desplegar esfuerzos no
solo para dotar de mayor capacidad productiva a sus sectores moder-
nos, sino también para elevar los niveles de productividad y de ingre-
sos de los mas rezagados”. Los caminos para lograr esto tltimo son
explorados en el segundo componente de la estrategia.

b) El texto seiiala cuatro fundamentos al desarrollo de la economia po-
pular como elemento clave en la estrategia de superacién de la pobre-
za: 1) El papel central del aumento de los ingresos en la superacion
de la pobreza. 2) La imposibilidad préctica de que las empresas gran-
des y el sector piiblico ofrezcan la cantidad de empleos necesarios pa-
ra absorber el crecimiento de la fuerza del trabajo y mucho menos
disminuir el subempleo acumulado en la década del noventa. Esto
supone que la economia popular seguira siendo en los noventa, como
lo fue en los ochenta, el principal generador de empleo, pero si no re-
cibe apoyo lo hara a niveles cada vez mas bajos de productividad e
ingresos. 3) Los cambios tecnolégicos mundiales que hacen viable la
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competitividad de las pequefias unidades de produccién han creado
las bases para revalorizar la economia popular. 4) Los ingresos gene-
rados via la economia popular no requieren redistribuirse, estdn ya
en manos de la poblacion objetivo que, ademas, tiene como preocu-
pacién central el bienestar familiar.

La politica social para la satisfaccién de necesidades bésicas especifi-
cas estd orientada a modificar la insuficiencia de los derechos de acce-
so a servicios gratuitos y la carencia de activos de consumo basico.
Esta politica tiene dos componentes: el de compensacién social —diri-
gido a paliar los efectos de la crisis- y el de transformacion estructu-
ral. El primero esti orientado a las urgencias inmediatas de la
poblacién y tiende a compensar con servicios y bienes gratuitos la in-
suficiencia de ingresos de la poblacién: por ello debe dar prioridad a
la necesidad alimentaria. Para que esta politica se convierta auténtica-
mente en una pieza importante para la superacién de la pobreza, de-
ben resolverse la insuficiencia, ineficacia, ineficiencia e inequidad del
gasto piiblico social y de las politicas de crédito a la vivienda. Los ca-
pitulos 8, 9 y 10 abordan los criterios generales, las metas y la reforma
del Estado necesarias para lograrlo.

La politica de desarrollo socio-cultural esta imbricada estrechamente
con los demas componentes de la estrategia. En efecto, tanto para la
transformacién productiva, como para el desarrollo de la economia
popular, la satisfaccién de necesidades basicas especificas y para el
éxito de una reforma del Estado como la que aqui se plantea, resulta
esencial la apropiacién por la poblacién de conocimientos socialmen-
te relevantes, ya que el propdsito de este componente es convertir a
los pobres en los protagonistas centrales de las tareas de superacién
de la pobreza. Este componente no es materia de un capitulo especifi-
co ya que, por su naturaleza, cruza horizontalmente todos los demas.
El quinto componente, la reforma del Estado, tiene también un caric-
ter horizontal. Su sentido fundamental es dar respuesta a qué organi-
zacién del Estado se requiere para llevar a cabo la estrategia de
superacion de la pobreza y qué tipo de interaccién entre Estado y So-
ciedad Civil es la mas adecuada para alcanzar tal fin. La reforma del
Estado estd orientada a superar la desarticulacion entre la politica
econdmica y la politica social; la desarticulacién interna de lo social;
la debilidad politica y decisoria del sector social en el conjunto del Es-
tado; el caracter atrasado de sus organizaciones; la sujecién de las or-
ganizaciones del sector social al juego de todo tipo de lobbies; su
caracter antiparticipativo derivado de su centralismo, su formalismo
y su estructura piramidal; su debilidad para concertar con la sociedad
civil; su gerencia inflexible y no adaptativa; la carencia de gerentes
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sociales especializados; y el escaso y mal uso de la evaluacioén en el

sector social.
Aunque no esté concebido como un sexto componente de la estrategia, la
bisqueda de la equidad de género constituye uno de sus principales ob-
jetivos. Una sociedad equitativa no puede construirse solamente a partir
de la equidad entre clases sociales, es necesario también alcanzar la equi-
dad en las relaciones entre hombres y muijeres. La perspectiva de género
ha sido adoptada en Desarrollo sin Pobreza como un principio rector de
la estrategia. Por ello se empieza sefialando que la perspectiva de género
no considera aisladamente a las mujeres, ni las concibe como seres vulne-
rables. En cambio plantea la necesidad de reestructurar a fondo las rela-
ciones entre hombres y mujeres, relaciones de género, para construir
sociedades mas equitativas. La incorporacion de la perspectiva de género
en el proceso de desarrollo sin pobreza supone, en primer lugar, repensar
los conceptos econémicos bésicos, que tradicionalmente han excluido el
ambito del hogar, lo que conlleva, entre otras consecuencias, redefinir co-
mo trabajo productivo el trabajo doméstico y el no remunerado e incluir-
los como tales en las cuentas nacionales y en las estadisticas laborales. En
segundo lugar, la reestructuracién de las relaciones de género requiere
dos niveles de intervencion. Las acciones estratégicas que tienen implica-
ciones de largo plazo y que buscan nuevas alternativas para las relacio-
nes laborales, la legislacién y las responsabilidades en las tareas
reproductivas, y las acciones practicas con implicaciones mas inmediatas,
orientadas a satisfacer requerimientos que se derivan de situaciones ac-
tuales; por ejemplo, guarderias y otros servicios comunitarios para ma-
dres que trabajan. Esta seccion estd basada en una contribucién especifica
de UNIFEM.
El capitulo 5, fundamentos y componentes de la estrategia, termina sefia-
lando las interacciones entre los componentes. Se destacan las interaccio-
nes entre la recuperacién econémica y la transformacién productiva con
la economia popular y la politica social, concluyendo que las dos tltimas
tendran mayores posibilidades de accién si el primer componente tiene
éxito. Se hacen notar también algunos efectos del desarrollo de la econo-
mia popular y la politica social en la reactivacion econémica. A continua-
cién el documento apunta dos tipos de sinergia positiva entre la
promocién de la economia popular y la politica social. En primer lugar, la
que ocurre a nivel de la organizacion comunitaria que aun cuando se de-
sarrolla normalmente alrededor de un objetivo, el recurso organizacional
creado permite atender otros objetivos; en segundo lugar, se anotan las
sinergias derivadas de un apoyo a la economia popular en un entorno te-
rritorial de barrio o de comunidad, ya que las actividades productivas se
convierten en un pivote para el mejoramiento radical de las comuni-
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dades. Por tiltimo se hace notar la importancia de la politica de desarrollo
socio-cultural y de la reforma del Estado para impulsar sinérgicamente la
participacién comunitaria tanto para el desarrollo de la economia popu-
lar como para la politica social. La politica de desarrollo socio-cultural, al
desarrollar el saber qué y el saber cémo de las comunidades las prepara
para esa participacion. La reforma del Estado, en la medida en la cual va-
ya logrando estructurar organizaciones descentralizadas, flexibles y
adaptativas, favorecerd la auténtica participacién ciudadana.

El capitulo 6 aborda la reactivacién econémica y la transformacioén pro-
ductiva. El capitulo empieza analizando el desempefio comparativo de
las economias latinoamericanas en los afios ochenta, destacando que la
conjuncién del comportamiento de las exportaciones y la magnitud de las
transferencias netas de recursos al exterior son los dos factores externos
que mejor explican el desempeifio econémico diferencial de los paises du-
rante la década. En cuanto a los factores internos, los niveles inflaciona-
rios se asocian claramente con las tasas de crecimiento econdmico. En
general se verifica que los paises con tasas més altas de crecimiento en los
precios tuvieron tasas de crecimiento econémico mas bajas. Una vez ana-
lizado este comportamiento se estudian las condiciones actuales de los
paises, destacando los problemas por resolver y los avances logrados. En
el frente externo se hace notar la carga excesiva de pasivos en casi todos
los paises, el cierre del financiamiento privado voluntario como caracte-
ristica casi permanente, y el hecho de que muchos paises no han logrado
todavia establecer un dinamismo exportador sostenido o resolver proble-
mas recientes de balanza de pagos. En el frente interno se llama la aten-
ci6on al hecho de que varias economias de la Regi6én muestran
contracciones violentas recientes en su actividad econémica o han sido
incapaces de estabilizar el ritmo de crecimiento en niveles aceptables.
Otros problemas en este frente son la gran susceptibilidad de los niveles
de inflacién, producto de la indexacién generalizada, a choques inflacio-
narios de origen fiscal o cambiario, y las tasas de ahorro e inversion in-
sosteniblemente bajas. Entre los avances logrados se sefiala la estabilidad
interna alcanzada por varios paises, procesos de crecimiento méas o me-
nos sostenidos en algunos de ellos, la interrupcion del crecimiento explo-
sivo de la deuda y en unos pocos paises la adopcién de programas de
reduccién de sus pasivos externos en el marco del Plan Brady, asi como
los éxitos en el frente exportador de varios paises. La seccién termina ca-
racterizando las perspectivas de crecimiento de los paises en tres grupos
de acuerdo con su situacion presente. Un grupo pequeio que esta en con-
diciones para un proceso sostenido de crecimiento. Un grupo intermedio
que si bien ha abatido los niveles de inflacién, presenta niveles muy altos
de endeudamiento o tasas de ahorro e inversion muy bajas. Finalmente,

507



52.

53.

54.

55.

508

un grupo grande de paises enfrentan problemas mucho més severos de
todo tipo pero sobre todo de orden interno, particularmente la hiperinfla-
cion.

Este corte de situacién sirve de base para estimar el crecimiento economi-
co probable de la Regi6n en la década del noventa. Se pronostica un cre-
cimiento regional promedio para la década de 32% anual en el PIB y
1.3% en el PIB per capita. Esto implica que el retroceso de la produccion
por habitante experimentado por la Regién en los ochenta sélo se reverti-
ria plenamente hacia fines de siglo. Esto lleva a concluir que en términos
de crecimiento, no es una la década perdida sino dos.

El capitulo 6 termina con un planteamiento breve de las politicas requeri-
das para la reactivacion econémica y la transformacién productiva en los
noventa. Si el mantenimiento de los desequilibrios macroeconémicos en
niveles moderados es una condicion necesaria para la reactivacion, las
condiciones suficientes minimas son elevar las tasas de ahorro e inver-
sién y desarrollar un sector exportador sélido. El documento analiza al-
gunos factores clave para recuperar los niveles de ahorro e inversion y
para desarrollar el sector exportador. En cuanto a éste sefiala, basindose
en CEPAL, que las politicas cambiarias estables constituyen una condi-
cién necesaria pero que se requieren ademds politicas de oferta de mas
largo aliento, entre ellas una politica tenolégica, una apertura comercial
gradual y selectiva, incentivos tributarios durante la fase de moderni-
zacién, que permitan que la competitividad internacional se base en una
auténtica transformacién productiva y no en la reduccién de los salarios
reales.

El segundo componente de la estrategia, el desarrollo de la economia po-
pular es la materia del capitulo 7. Se trata de una apretada sintesis de va-
rios documentos de fondo, uno de los cuales, “La Economia Popular en
América Latina y el Caribe”, ha sido publicado en una versién prelimi-
nar, por el Proyecto Regional. El capitulo, partiendo de las caracteristicas
e importancia que en la Regién han alcanzado las diversas expresiones
productivas de la poblacién pobre, propone que a los innovativos pro-
gramas que hoy se estin desarrollando en diversos paises de la Region
para apoyar y dinamizar las formas productivas de la economia popular,
se les otorgue una nueva dimension capaz de convertirlos en auténtica al-
ternativa de desarrollo.

El capitulo empieza sefalando la importancia de la economia popular en
la Region. A pesar que las empresas medianas y grandes constituyeron,
durante muchas décadas, los “agentes oficiales” del crecimiento economi-
co de la Regién, la economia popular tiene una importancia socioeconomi-
ca muy alta. En el medio rural, segiin datos de la CEPAL, absorbe el 57%
de la fuerza de trabajo y, segiin los ultimos datos disponibles generaba el
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41% de la producci6n agricola para consumo interno y el 32% de las ex-
portaciones agricolas. En el medio urbano, los datos de PREALC muestran
que los trabajadores por cuenta propia y las pequefias unidades producti-
vas de hasta 10 trabajadores representaban el 49% de la fuerza de trabajo.
La productividad media por trabajador es, sin embargo, sustancialmente
mas baja que en empresas agricolas y urbanas mayores. En el medio urba-
no ese 49% de la fuerza de trabajo genera solo el 24% del valor agregado
en las ciudades. Esto nos da una idea de su importancia actual. El docu-
mento explora también su comportamiento y papel durante la década de
crisis. Dos rasgos merecen destacarse. Por una parte, generaron el 78% de
los nuevos empleos creados en la Region durante estos afios, pero por otra
parte, los ingresos medios por trabajador disminuyeron abruptamente
(41% en las unidades de menos de cinco trabajadores). La explicacién de
estas dos tendencias divergentes deriva de una mayor afluencia de traba-
jadores a la economia popular, simultineamente a una menor demanda
por sus productos. El documento resalta la “dependencia” de la economia
popular de la masa de ingresos, particularmente salarios, generada en la
economia moderna. De aqui se deriva como corolario que la reactivacion
econémica crearia condiciones para que el fomento de la economia popu-
lar tuviera mayores posibilidades de éxito.

El texto pasa a discutir someramente algunos rasgos de la economia po-
pular. En el medio rural, la economia campesina estd asociada a la pro-
piedad o posesién de una parcela que se cultiva aprovechando la mano
de obra familiar. Sin embargo, una proporcién importante de las familias
campesinas complementan sus ingresos trabajando fuera de la parcela.
En el medio urbano, la economia popular suele también estar asociada a
la utilizacién de la mano de obra familiar. En ambos casos, la satisfaccion
de las necesidades familiares es el objetivo central del proceso producti-
vo. En ambos casos suelen ser unidades pequenas, con restricciones fi-
nancieras severas, y con dificultades institucionales mas agudas en el
medio urbano, lo que limita su acceso al sistema institucional de crédito y
de compras. La economia popular tiene ventajas competitivas en algunos
productos como resultado de su flexibilidad y bajos costos fijos. Sin em-
bargo, también tiene desventajas importantes en la comercializacion, ac-
ceso al crédito, y en los aspectos legales que fueron disefiados para
unidades econémicas de otro tamaiio.

Sin pretender ser exhaustivo, el trabajo menciona algunas alternativas in-
teresantes para el desarrollo de la economia campesina y popular urbana.
Para las primeras se mencionan la diversificacién de cultivos y activida-
des buscando desestacionalizar los requerimientos de mano de obra, la
alternativa pequefno-empresarial con empleo relativamente estable de
mano de obra en productos como frutales, verduras o flores, y el comple-
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mento agroindustrial. Para el medio urbano se plantea una doble via pa-
ra el desarrollo de la economia popular: por una parte la “reconversion”
de actividades existentes y, por otra, la creacién de empresas populares
bien disefiadas. Aunque no se desarrolla, se hace mencion a la estrategia
de desarrollo productivo y mejoramiento de las condiciones de vida que
el Proyecto Regional ha venido impulsando y que estd ampliamente de-
sarroliada en otro documento publicado por el proyecto, denominado
Comunidad Urbana y Vivienda Productivas que ahora se ha enriqueci-
do con la presentacion de experiencias en Villa El Salvador y un barrio en
Bogota. Esta estrategia, que plantea la optimizacién de la fuerza de traba-
jo y la utilizacién de la vivienda y el barrio popular para la produccién
asociativa de bienes y servicios, ha sido recibida con entusiasmo por los
institutos de vivienda de varios paises de la Regién y por HABITAT. En
dos paises (Colombia y Venezuela) ya forma parte de la legislacion de vi-
vienda.

A continuacién el capitulo identifica actividades y agentes fundamenta-
les para un programa masivo de apoyo a la economia popular. Entre las
actividades iniciales se sugiere identificar y evaluar los programas que en
cada pais vienen impulsando la Economia Popular, (EP), compararlos
con los de otros paises y, a partir de este andlisis plantear vias para su
desarrollo y masificacién. Recomienda una labor de identificacion de
productos y servicios ajustados al perfil de la EP en los que puedan ser
altamente competitivos. Para resolver los frecuentes problemas de merca-
do de las unidades econémicas populares se plantea como necesario cali-
ficar su oferta, crear canales de comercializacion y superar los obstéculos
legales, para que el producto pueda llegar a mercados dindmicos y exi-
gentes. Como elementos claves para apoyar al productor popular en sus
procesos de gestién empresarial, productivo y comercializador se identi-
fican dos tipos de agentes: los promotores y las empresas comercializado-
ras.

Los promotores impulsan y asesoran a los productores populares en la
evaluacién de sus oportunidades, en el disefio de sus plantas, en los as-
pectos técnicos del proceso productivo, en el disefio y control de calidad
de sus productos y en la dindmica organizativa, apoydndose en centros
tecnolégicos, universidades y consultores independientes. El promotor
puede ser una ONG, una empresa de consultoria, un instituto universita-
rio, 0 un ente gubernamental. La vinculacién del agente promotor a la
unidad econémica popular puede adoptar también formas variadas, des-
de un consultor que simplemente cobra sus servicios hasta la de quien in-
vierte como socio.

Las comercializadoras deben apoyar todo el proceso de colocacién de la
producci6n en el mercado; asesorar a los productores sobre las calidades
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requeridas por el mercado y las tendencias de la moda, e incluso actuar
como canal de intermediacion para lineas de capital de trabajo. Las co-
mercializadoras pueden ser entidades de tipo privado con autonomia
presupuestal; pueden ser propiedad parcial o total de grupos de produc-
tores populares. S6lo en casos de productores muy precarios se deberia
optar por comercializadoras gubernamentales.

En cuanto a las formas de organizacion de la economia popular, Desarro-
llo sin Pobreza postula que debe ser el dinamismo de las propias comu-
nidades, la identificacién de sus problemas, sus cuellos de botella, lo que
vaya guiando su proceso organizativo. Aunque se parte de la necesidad
de unificar fuerzas a través de la asociaci6n, se rechazan la imposicién de
formas de asociacion por ineficientes y porque suponen falta de respeto a
los productores.

El apoyo a la economia popular —continiia sefialando el trabajo- también
requiere de una estrategia juridica e institucional. Como via para lograr
procedimientos sencillos de formalizacién se sugiere un registro mercan-
til Ginico que surtiria efectos legales en todas las instancias. En materia tri-
butaria se sugieren exenciones temporales, bonificaciones al nimero de
puestos de trabajo, y pisos minimos debajo de los cuales se estaria exento
de cualquier tributacién.

El capitulo de Desarrolio de la Economia Popular concluye abordando el
tema del crédito. Se parte de experiencias exitosas en otras partes del
mundo, una buena parte de ellas recogidas en un trabajo reciente del
PNUD llamado “Crédito a los pobres”. Ahi se muestra que los mas exi-
tosos programas de financiacion a la economia popular son aquellos que
han logrado disefiar mecanismos y procedimientos ajustados a las carac-
teristicas y dinamismo de aquélla, bajo concepciones que se ha dado en
llamar banca popular. Estas concepciones parten de la premisa que no es
posible trasladar al crédito popular las normas y costumbres de las ope-
raciones tradicionales de crédito y suelen adoptar las siguientes normas
de operacion: a) se requiere una gran cercania y conocimiento directo del
cliente; b) las mejores garantias son su insercién en la comunidad, su pa-
labra y su proyecto; c) los préstamos deben amoldarse a las necesidades y
ritmos propios del cliente; d) la operaciéon debe cubrir sus costos cobran-
gf) 19 justo al usuario y sobre todo aumentando la eficiencia del interme-
iario.

. Para el manejo del crédito a la economia popular se distinguen dos tipos

de ministraciones: las que requieren apoyo especializado y seguimiento y
las que no requieren de ninguna asistencia. En este tltimo caso se sugiere
que las ministraciones se hagan directamente a los productores a través
de pequeiias oficinas barriales o de comunidad. En el primer caso, tratan-
dose de créditos de inversién nueva o ampliaciones se sugiere hacer las
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ministraciones a través del agente promotor y las ministraciones para ca-
pital de trabajo a través de las comercializadoras. Esto permitira abatir los
costos de colocacion.

Por altimo, se aborda la creacién o fortalecimiento de fondos de garantias
como complemento a las garantias directas de la economia popular (ga-
rantias solidarias, de palabra) procurando mecanismos que le permitan
tener una amplia capacidad de accién sin elevar desmesuradamente sus
recursos.

El capitulo 8 y el capitulo 9 presentan la politica social para la supera-
cién de la pobreza o politica de satisfaccion de necesidades basicas espe-
cificas. En el primer capitulo se aborda el cilculo de las brechas actuales
en materia de satisfaccién de necesidades basicas especificas en América
Latina y el Caribe, se proponen metas para su abatimiento total o parcial
al fin del siglo, y se calcula el costo del esfuerzo adicional para alcanzar
dichas metas. Esto ocupa el primer inciso del capitulo. El material que
presenta Desarrollo sin Pobreza es una sintesis de los resultados princi-
pales de una amplia investigaci6n realizada por el Proyecto Regional con
el decidido apoyo de UNICEF, CELADE, CEPAL, unidad conjunta CE-
PAL/FAO, HABITAT, OIT/PREALC, OMS/OPS y UNESCO. Los resul-
tados completos de la investigacion estin siendo actualmente preparados
para su publicacién por el Proyecto Regional.

Este primer inciso empieza clasificando los 20 paises incluidos en la in-
vestigacion en tres grupos segun la magnitud de la incidencia de la po-
breza y de la insatisfaccién de necesidades basicas. En el grupo III, con
las mayores carencias, quedaron ubicados dos paises de Sudamérica (Bo-
livia y Paraguay), cuatro de centroamérica (El Salvador, Guatemala, Hon-
duras y Nicaragua) y dos del Caribe (Haiti y Repiiblica Dominicana). En
el grupo II, con una situacién intermedia, quedaron los dos paises mas
poblados (Brasil y México) asi como tres paises andinos (Colombia, Ecua-
dor y Pert). Por tltimo, en el grupo I se ubican tres paises del cono sur
(Argentina, Chile y Uruguay) asi como Venezuela del 4rea andina, Pana-
mé y Costa Rica de América Central, y Cuba del Caribe. Este grupo de
paises presenta la situacién social mas favorable.

Las brechas en la satisfaccion de las necesidades basicas las define el tra-
bajo como el niimero de unidades (personas, viviendas, hogares) que o
satisfacen una norma que intenta reflejar las predominantes en la Region.
Las normas adoptadas no implican hacer formulaciones prescriptivas si-
no mas bien describir, interpretar y fijar limites observables a las pres-
cripciones existentes. Estas se derivaron de declaraciones de
organizaciones 'y conferencias internacionales y, sobre todo, regionales.
Las normas que sirven de pauta pretenden tener un alcance universal.
Postulan que es derecho de todos los seres humanos el acceso a un mini-
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mo de condiciones, con las cuales pueden tener una existencia humana.
En el documento se supone que para el conjunto de América Latina exis-
ten un sustrato comin normativo, un marco valorativo semejante, que
permite evaluar sus déficit sociales con la misma medida. Las metas, en
cambio, que expresan el objetivo de la norma colocado en el tiempo, en la
medida que reflejan las posibilidades, la limitacién de recursos y la conci-
liacién de intereses, son diferenciales por grupos de paises.

En general los indicadores seleccionados expresan niveles agudos de pri-
vacion, por lo cual pueden ser interpretados como expresién de carencias
extremas.

Las metas que para el decenio de los noventa, a ser alcanzadas en el afio
2000, plantea el documento son las siguientes:

a) Reducirla pobreza del 62% actual al 40% en el afio 2000.

b) Aumentar el promedio regional de la esperanza de vida al nacer de
68 a 73 anos.

c) Abatimiento total del déficit habitacional y de los servicios bésicos de
agua potable, eliminacién de excretas y electricidad. Esta meta supo-
ne abatir los déficit actuales promedio de la Regién que son de 23.5%
en lo que hace a materiales inadecuados o hacinamiento critico, 25%
en agua potable, 34% en eliminacién de excretas y 19% en energia
eléctrica. El esfuerzo adicional, entendido como las acciones adiciona-
les, por arriba de la tendencia histérica, requeridas para alcanzar la
meta, supone la construccion de 13.7 millones de unidades de vivien-
da equivalente para la meta de eliminar el hacinamiento critico y
los materiales inadecuados en las viviendas, lo que representa un cos-
to aproximado de 97 mil millones de ddlares. Para eliminar las bre-
chas en materia de servicios el esfuerzo adicional supone dar acceso
al agua sana a 27.7 millones de viviendas (16 mil millones de déla-
res), sistemas adecuados de eliminacién de excretas a 36.1 millones
(13 mil millones de délares) y ampliar la cobertura de la electricidad a
18.6 millones (21 mil millones de délares). En conjunto, el costo del
esfuerzo adicional para abatir las tres brechas de servicios asciende a
50 mil millones de délares durante el decenio. El costo total de elimi-
nar los déficit habitacionales ascenderia a 147 mil millones de déla-
res.

d) Escolarizaci6n universal de nifios y nifias en edades de educacién pri-
maria. Esta meta supone atender al 14% de menores que actualmente
no asisten a la escuela y a qu’enes, de acuerdo a las tendencias, tam-
poco asistiran. El esfuerzo adicional representa ampliar en 11.8 millo-
nes los alumnos regulares, con un costo de 19 mil millones.

e) Alfabetizacién y educacién primaria (equivalente) completa para to-
dos los analfabetas de 15 a 19 aiios; de todos los de 20 a 40 afios en los
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paises de los grupos I y Il y del 80% de los del grupo III; para los ma-
yores de 40 afios, 85% en los paises del grupo I 'y el 50% en los otros
dos grupos. Estas metas se complementan con las de educacién pri-
maria completa (equivalente) para los adultos en situacién de analfa-
betismo funcional que, en promedio para el conjunto de la Regién,
son: 100% para los de 15 a 24 afios; 65% para los de 25 a 39 y 47% pa-
ra los de 40 y mas. Estas metas se dan a partir de una situacién actual
en la cual el 17% de los adultos son analfabetas y 25% adicionales son
analfabetas funcionales. Para alcanzar las metas se requiere un es-
fuerzo adicional consistente en alfabetizar y dar educacion primaria a
34.4 millones de adultos asi como permitir completar la primaria a
61.5 millones de adultos adicionales a los anteriores. El costo de tales
esfuerzos adicionales es de 10 mil y 12 mil millones de délares res-

pectivamente.

f) Actualmente los servicios de salud no tienen capacidad para atender
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al 21% de la poblacion regional. La meta de cobertura total requiere
ampliar la capacidad y los derechos de acceso a 99.5 millones de per-
sonas que, de acuerdo a las tendencias, quedarian fuera de los servi-
cios en el 2000. El costo de este esfuerzo adicional es de 93 mil
millones de pesos.
Los costos totales de los esfuerzos adicionales para alcanzar las metas de
vivienda y sus servicios, educacién para menores y adultos y para salud,
son estimados en Desarrollo sin Pobreza en un monto aproximado de
282 mil millones de ddlares, que representa alrededor del 70% de la deu-
da externa acumulada de la Regi6n. En términos per cipita, tomando la
poblacion total proyectada a 1995, representa 585 délares o 58.5 por per-
sona-afio. Es necesario aclarar que, como sefala el documento que veni-
mos resefiando, este costo no corresponde exclusivamente al sector
publico. De hecho, la construccién de vivienda, que representa un tercio
de esa cifra, suele ser inversion privada.

. La segunda seccién del capitulo 8 presenta un andlisis de la evolucién

del gasto social entre 1980 y 1986, en 9 paises de América Latina que rep-
resentan una proporcion significativa de la poblacién regional. Se anali-
zan tres indicadores, el gasto social per capita, el gasto social como
porcentaje del PIB y el gasto social como porcentaje del gasto total del go-
bierno central. Para la elaboracién de estos datos se conté con el apoyo
entusiasta del ILPES. La fuente de la informacién fue, en todos los casos,
los anuarios del Fondo Monetario Internacional. Las cifras se refieren al
gasto consolidado del gobierno central. Los niveles de gasto social per ca-
pita se muestran en délares de tipo de cambio de mercado y en délares
de paridades de poder adquisitivo (ppa) para 1986. Uno y otro calculo
arrojan resultados diversos en cuanto a los niveles de gasto y en cuanto a
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la ordenacién de los paises. En ambos casos los rangos varian fuertemen-
te ubicindose Perii y Ecuador con los més bajos niveles. En los niveles
mas altos se ubica Venezuela con délares de tipo de cambio o Chile con
paridades de poder adquisitivo. La evolucién de este indicador muestra
para el agregado de los paises un aumento importante entre 1980 y 1982
Y, a partir de ahi, una tendencia fuerte a la baja que lleva el gasto per ci-
pita de 1986 a 148 délares, por debajo del nivel inicial de 152. El docu-
mento analiza la evolucién de estos indicadores por pais y por grupos de
ellos.

El gasto social como porcentaje del PIB es una expresion del esfuerzo re-
lativo, dados los recursos de que dispone cada pais. En este indicador
hay también grandes diferencias entre paises. Mientras Chile, Costa Rica
y Panama destinan a este concepto porcentajes que van del 18 al 16%, y
Uruguay el 14%, el resto de los paises analizados estd por debajo del 10%
y tres de ellos, Perii, Ecuador y México destinan cifras ligeramente supe-
riores al 5%. En general no hay una fuerte asociacién entre este indicador
y el nivel del PIB per cipita de los paises. Esto ayudarfa a explicar parte
de la imperfecta asociacion entre PIB per cpita y niveles de pobreza. Pai-
ses como Costa Rica con niveles relativamente bajos de PIB per cépita
presentan altos niveles de gasto social y bajos niveles de pobreza. En
cuanto a la evolucién de este indicador, el nivel promedio de los nueve
paises en 1986, 8.4%, es superior al de 1980, 7.9%, mostrando el esfuerzo
realizado por los paises para que el gasto social creciera a mayor ritmo
que el PIB.

En cuanto a las proporciones del gasto social en el gasto total del gobier-
no central, el promedio latinoamericano resulté en 1986 de sélo el 32%,
muy por debajo del nivel de 1980. El caso mas dramatico es el de México
que ve reducido este porcentaje a la mitad en los seis afios. Una buena
parte de la explicaci6n de este descenso en México, y en otros paises alta-
mente endeudados, radica en las crecientes proporciones del gasto piibli-
co destinadas al servicio de la deuda, provocando incluso un aumento en
el porcentaje del PIB destinado al gasto piblico.

La seccion termina mostrando la composicion diferencial del gasto social
por sectores entre los paises analizados. Mientras en Brasil, Chile y Uru-
guay los gastos en seguridad social representan mas de las dos terceras
partes del gasto social, en Ecuador y Perii los gastos en educacién ab-
sorben esta proporcion. En los demds paises las estructuras relativas no
muestran un sector absolutamente predominante.

El anilisis de esta informacién es todavia preliminar. Por una parte es ne-
cesario ampliar el ntimero de paises analizados y extender las series. Por
otra parte es necesario abordar aspectos técnicos no resueltos del todo co-
mo el deflactor apropiado para las series de gasto social, y la definicién
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misma de lo que constituye el gasto social. Por otra parte es necesario
ahondar en los anlisis del impacto distributivo del gasto social, disponi-
ble ahora s6lo para unos cuantos paises.

El capitulo cierra con una propuesta de criterios generales de politica so-
cial desde la perspectiva de la superacion de la pobreza. Aunque el texto
parte del reconocimiento que la superacién de la pobreza no es el objeti-
vo tinico de las politicas sociales, que estdn ligadas también a la integra-
cién nacional, a la creacién de una identidad nacional y a la formacién de
personal altamente calificado para la transformacién productiva, da por
supuestos estos otros objetivos y se concentra en el de superaci6n de la
pobreza.

Para postular los criterios generales de la politica social el texto parte de
dos premisas. La primera de ellas es que todas las personas, por el solo
hecho de existir, tienen derecho a una vida digna. De aqui se derivan dos
corolarios: a) La poblacion beneficiaria de un programa social no esta re-
cibiendo un favor, sino un servicio al que tiene derecho. Este corolario su-
pondria acabar con el paternalismo y el clientelismo. b) Asi como en los
sistemas democriticos no hay ciudadanos “de segunda”, ni por tanto vo-
tos que cuenten menos, en la politica social no hay “beneficiarios de se-
gunda” a los que corresponda proveer “servicios de segunda”. Este
corolario implica la no aceptabilidad, en principio, de modalidades de
atencién inferiores para ciertos grupos en razén de su pobreza o, dicho
de otrc modo, se rechaza la discriminacién negativa.

La segunda premisa consiste en que el nivel de desarrollo, de bienestar y
de pobreza, asi como el proceso econémico-social en su conjunto, s6lo
pueden comprenderse como el resultado de la interaccién de cuatro sub-
sistemas socioeconémicos: el piblico, el privado lucrativo, el solidario
(familia y comunidad) y el no lucrativo (fundaciones, ONG’s, agencias
internacionales de cooperacién técnica). De esta premisa el documento
deriva varios corolarios, entre los que conviene destacar uno: toda accién
(u omisién) publica produce una reaccién en los otros subsistemas que es
necesario prever para evitar el fracaso de las politicas piblicas. Dos ejem-
plos sirven en el texto para ilustrar esta tesis, de los cuales mencionamos
uno: un programa de complementacién alimentaria a escolares result6 en
un aumento en la desnutricién de muchos de ellos. Cuando se averigu6
sobre las razones de efecto tan perverso, se encontré que sus familias ha-
bian dejado de alimentarlos puesto que el “gobierno se estaba encargan-
do de hacerlo”. Una consecuencia inmediata de este corolario es que el
reto principal de la politica de superacion de la pobreza, y de la politica
social en particular, es hacer confluir los cuatro subsistemas hacia los
mismos objetivos.

80. A partir de estas premisas y corolarios, la seccion postula los siguientes
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criterios en lo que llama el “estilo de las politicas sociales”: papel orienta-
dor del Estado para lograr la confluencia de los subsistemas; convertir la
politica social en una auténtica politica de Estado que rebase la tempora-
lidad de los gobiernos; cardcter conjunto y participativo de las acciones
sobre todo entre el subsistema solidario y el ptblico, lo que supone tam-
bién la concertacién y la corresponsabilidad; control de los procesos en
manos de la poblacién beneficiaria; respeto a las tradiciones, concepcio-
nes y opiniones de la comunidad; transparencia informativa; descentrali-
zacion y gerencia publica flexible para que el sector piblico sea
proparticipativo; e intersectorialidad en la gerencia ptblica.

Ademas de los criterios de estilo, el texto postula criterios que podrian
llamarse sustantivos. El primero de ellos es que la politica social debe es-
tar orientada centralmente a la bisqueda de mayor equidad social y de
género, lo que supone reconocer la diversidad de necesidades y que la
verdadera igualdad de oportunidades se alcanza solamente mediante el
“trato desigual a desiguales”. El segundo criterio es que la eficacia y la
eficiencia de la politica deben ser evaluadas por el objetivo de disminuir
la pobreza, de tal manera que resultan eficaces las que lo logran efectiva-
mente y eficientes las que la disminuyen a bajos costos. Para la eficiencia
es indispensable la focalizacién, entendida como la minimizacién de las
filtraciones fuera de una poblacién objetivo concebida como una grada-
cién de poblaciones objetivo de acuerdo con la relacion entre sus recursos
y sus necesidades, lo que supone también una gradacién de subsidios y
apoyos que les permitan a todas satisfacer sus necesidades basicas. Por
ultimo se postula la necesidad de la suficiencia de la politica para evitar
el desaliento y el desperdicio de recursos.

Las premisas, corolarios y criterios enumerados en los parrafos anteriores
deben ser visualizados como un todo integral.

Asi, por ejemplo, al aplicar el criterio de focalizacién, debe entenderse que
ello se hace a partir de la participacion y el control social.

En el capitulo 9 se abordan las politicas sociales en campos especificos.
Los campos abordados son alimentacién y nutricién, educacion, vivien-
da, salud, saneamiento ambiental, energia, e infancia y mujer. Cada sec-
cién inicia con un andlisis de la situacion actual, prosigue presentando
metas y costos como complemento del capitulo anterior. A continuacién
se estudian distintas orientaciones de politica que tienden a mejorar la ca-
lidad del servicio y/o a abatir costos de su satisfaccion para hacer mas
viable la consecusion de las metas. Para ello se discuten modalidades de
atencion y tecnologias alternativas que logran tal propésito. Asi las politi-
cas planteadas en cada tema son una reflexion sobre los caminos para su
mas rapido abatimiento a la luz de las barreras de acceso que enfrentan
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los pobres y las dificultades financieras de los gobiernos. Las secciones
terminan con una propuesta de programas que los gobiernos pueden em-
prender en cada campo. En general, se trata de programas puestos en
marcha en algin lugar de la Regién y que han mostrado ser exitosos por
sus modalidades organizativas y sus bajos costos. Los programas enume-
rados son un fruto incipiente de un esfuerzo de mayor aliento, emprendi-
do por el Proyecto Regional de Pobreza para documentar y transferir a
los paises de la Region, un amplio universo de experiencias exitosas.

Este capitulo se apoya ampliamente en trabajos muy diversos de las
agencias de Naciones Unidas, algunos preparados en forma especial para
este documento, como la seccién de Infancia y Mujer que constituye un
apretado resumen de un documento preparado por UNICEF.

La seccién de alimentacién y nutricién sigue muy de cerca un trabajo re-
ciente de FAO y de la unidad conjunta CEPAL/FAO sobre seguridad ali-
mentaria. En ella se presentan tres tipos de brechas alimentarias. Para
diez paises de América Latina (Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Guate-
mala, Honduras, México, Panam4, Pert y Venezuela) se analizan brechas
de desnutricion (ingestas alimentarias por debajo del gasto energético re-
querido con 1.4 veces la Tasa de Metabolismo Basal) y el subconsumo ali-
mentario (relacionado con los requerimientos reales de las personas dada
su actividad, sexo y peso). Aproximadamente el 44% de la poblacién de
tales paises se encuentra en esta tltima situacién. Se presenta evidencia
también de la desnutricién infantil, que en paises como Bolivia, Brasil,
Ecuador, El Salvador y Haiti afecta a mas de una tercera parte de los me-
nores de un afio. En los elementos de politica se discute el grado posible
y conveniente de autosuficiencia alimentaria, asi como la necesidad de
promover la produccién de alimentos autéctonos que han quedado mar-
ginados de apoyo gubernamental y desplazados por otros productos re-
cibidos en el pasado sobre bases concesionales. Se apunta la necesidad de
educacién nutricional para mejorar la dieta prevaieciente. Al abordar el
problema principal de la desnutricién y el subconsumo, el acceso insufi-
ciente a los alimentos, se plantea la necesidad de programas asistenciales
en tanto no se resuelvan las causas que lo originan. El resto de este inciso
discute, a partir de experiencias reales, algunos criterios para el disefio de
estos programas, orientados a evitar las filtraciones, independizar las ac-
ciones de los intereses de tipo sectario, a fortalecer el papel de la mujer y
a transformar estos programas asistenciales en productivos. En todos
ellos la participacién y el control comunitario aparecen como elemento
clave. La seccion termina enumerando y analizando brevemente cuatro
programas alimentarios exitosos en la Regi6én. Uno asistencial, uno pro-
ductivo, y dos de comercializaci6n.

86. En vivienda, campo en el que el Proyecto Regional ha venido contando
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con el aporte permanente de HABITAT, se desarrolla un enfoque nove-
doso en un doble sentido, por una parte promoviendo las comunidades
urbanas productivas y por la otra, construyendo matrices programaticas
para el cilculo de costos seglin modalidades de atencién tanto para urba-
nizacién como para construccién de la vivienda. Esta seccion ilustra cla-
ramente uno de los propésitos de este capitulo: abatir los costos de
alcanzar las metas. Asi, el costo del esfuerzo adicional para eliminar las
brechas por materiales y hacinamiento presentado antes podria dismi-
nuirse hasta la cuarta parte con modalidades de autoconstruccién que
empiezan por niicleos basicos de vivienda. Algunos célculos de costos de
este capitulo se basaron en cifras proporcionadas por las agencias del sis-
tema de Naciones Unidas y otros fueron tomados de la serie Necesidades
Esenciales en México realizada por el gobierno de este pais a principios
de la década del ochenta.

La seccién de saneamiento ambiental no pretende abordar todos los te-
mas de medio ambiente ni proponer una politica sistemética en este cam-
po. Se concentra en los servicios de agua, eliminacion de excretas y
manejo de basuras, donde los pobres tienen importantes brechas, y toca
ademas los temas de erosién de la tierra vegetal de los pobres y la des-
truccién de bosques, ambos muy relacionados con la pobreza rural.

En la seccién de energia, tema que no suele ser tratado en las politicas so-
ciales, se abordan las dificultades de los pobres para satisfacer sus necesi-
dades energéticas y se sugieren medidas de politica para la energia
térmica y para la electricidad, que van desde tecnologias para el ahorro
energético en la coccion de alimentos hasta el manejo de tarifas progresi-
vas en la electricidad de uso doméstico. La seccién de Infancia y Mujer
presenta metas de salud y educacién complementarias a las que se pre-
sentan en las secciones respectivas.

La seccién de salud desarrolla el cilculo de brechas en la capacidad de
atencion a la salud a partir del andlisis de la existencia de médicos, enfer-
meras y camas. Aflade metas de cobertura en seguridad social y hace no-
tar que las todavia bajas esperanzas de vida en la Regién significan 725
mil muertes anuales evitables que representan el 21% de las observadas.
También se afladen metas de vacunacién y de atencion de partos a partir
de las cifras actuales de cobertura. En los elementos de politica se parte
de tres condiciones necesarias para mejorar la salud de la poblacion: la
satisfacciéon de necesidades basicas, las medidas de promocion de la sa-
lud y de prevencion de dafios, y la extensién universal de los servicios de
atencién a la salud en sus tres niveles (medicina general y familiar, espe-
cialidades y subespecialidades) enlazados con un sistema de referencia
de pacientes. La seccién destaca la necesidad de equilibrar dichos niveles
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ante la hipertrofia relativa del 20. y 3er. nivel, asi como eliminar el desba-
lance entre el niimero de médicos y enfermeras. La seccion destaca el pa-
pel clave y prioritario de los servicios del primer nivel y de los sis?emas
locales de salud, enlazados adecuadamente con los otros niveles y sin de-
legar toda la atencién primaria en personal paramédico. Este plantea-
miento estd desarrollado en el contexto de un perfil epidemiolégico
regional que combina las patologias propias del :c,ubdesarrollo con una
presencia cada vez mayor de las cronico-degenerativas.

La seccién de educacién parte del derecho a la educacién, vigente en to-
da la Region, de la necesidad de revisar el minimo educativo a la luz de
las transformaciones tecnolégicas mundiales, para detallar las brechas y
metas educativas antes presentadas, asi como sus costos. Destaca proble-
mas cualitativos de la oferta educativa, particularmente en las zonas ru-
rales, y el cardcter desigual de las oportunidades educativas reales que
tienden a acentuar las diferencias de clase. Aborda la descentralizacién
educativa y discute las ventajas y desventajas de la uniformidad curricu-
lar, destacando entre éstas la desvalorizacion del mundo cultural de los
nifos rurales, especialmente de los indigenas. En los élement-os de politi-
ca plantea el importante papel de la educacién preescolar artlcul‘zida alre-
dedor de la organizacién comunitaria. Desarrolla una concepcién de' la
educacién primaria derivada de la Escuela Nueva de Colombia que vin-
cula la escuela estrechamente a la comunidad, que transforma radical-
mente la relacién maestro-alumno, los métodos de aprendizaje y los
mecanismos de promocién, vinculindose también a la educacién de
adultos. La seccién termina enumerando y analizando someramente cua-
tro programas y una medida de politica en esta linea de pensamiento.

Tercera Parte:
ASPECTOS INSTITUCIONALES, FINANCIEROS Y
DE COOPERACION REGIONAL

91.

92.

Podemos pasar ahora a la tercera parte del documento, capitulos lO‘y 11,
donde se abordan los temas de Reforma del Estado, y algunas cuestiones
financieras y de cooperacién externa.

En cuanto a la Reforma del Estado, €l capitulo 10 es una sintesis pragma-
tica de dos contribuciones especialmente recibidas para este trabajo. Por
una parte la muy valiosa contribucién del Proyecto Regional de Mode.mi-
zacion de la Organizacion y Gestion del Estado, del PNUD, que partien-
do de las corrientes mas avanzadas de las ciencias gerenciales plantea
una nueva manera de concebir la organizacién y la gestion de las politi-
cas publicas, en particular las relacionadas con lo social y la superacién
de la pobreza para, a partir de ahi, proponer las lineas directrices de una
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reforma a fondo del Estado. Por otra parte una contribucién muy sélida
del ILPES que aborda los temas del ejecutivo social y la descentralizacién.

El capitulo de la Reforma del Estado parte de constatar un mito segtn el
cual el problema critico de las politicas priblicas se circunscribe al campo
de la planificacién y el disefio de las mismas. Este es un mito porque la
llamada implementacién es de una altisima complejidad y sus problemas
han bloqueado los disefios mas estructurados de politica social.

Las lecturas tradicionales del sector social, extremadamente formalistas,
ponen énfasis en la proliferacién de organismos, organigramas globales
difusos, etc., que si bien son problemas reales, no corresponden a la cues-
tion central, puesto que las ciencias gerenciales modernas han demostra-
do que la productividad y excelencia de las organizaciones publicas y
privadas dependen muy poco de estos aspectos formales. La baja produc-
tividad del sector social se asocia en el capitulo a los siguientes elemen-
tos: a) su debilidad politica y decisoria en el conjunto del Estado; b)
organizaciones atrasadas o intermedias; c) se mueve en un campo de con-
flicto y esté abierto a todo tipo de “lobbies” que tratan de decidir “qué co-
rresponderd a quién”; d) su centralismo, su formalismo y estructura
piramidal excluyen la participacién comunitaria; e) no tiene mecanismos
eficientes para concertar con la sociedad civil; y ) utiliza poco y mal la
evaluaci6n como instrumento gerencial.

De este diagndstico el texto desprende las siguientes lineas directrices pa-
ra la Reforma del Sector Social. En primer lugar, para encarar la desarti-
culacién actual del sector social, se sugiere pasar del concepto de gerencia
aislada de organismos al de gerencia intergubernamental, que parte de la
concepcion de que, en general, las organizaciones publicas no alcanzan
sus objetivos aisladamente, sino que necesitan que otras organizaciones
marchen en direcciones semejantes. La gerencia intergubernamental con-
figura redes organizacionales de tipo horizontal, cuya base de cohesién
no es la jerarquia sino la identificacién de sinergias. En segundo lugar,
para articular la politica econémica y la social se requiere una participa-
cion activa y permanente del sector social en la concepcion de las politi-
cas socioecon6micas integradas, para lo cual se requiere el desarrollo de
espacios organizacionales y capacidades apropiadas en el sector social.
Un requisito destacado para ello es la unificacién de los métodos de me-
dicion disimiles, que constituye propésito central del Indice de Progreso
Social desarrollado en el capitulo 2. En tercer lugar, encarar las luchas de
poder al interior del sector social (y no eludirlas) lo cual requiere prepa-
rar las organizaciones a tal fin. En cuarto lugar, y puesto que una reforma
del corte planteado supone un gran esfuerzo de ensayo y error, de apren-
dizaje continuo, de apertura hacia la experiencia internacional, se veria
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sumamente beneficiada con la cooperacion regional. En quinto lugar, la
profesionalizaci6n de la gerencia social, preparando el tipo de gerente so-
cial que debe reunir una serie de capacidades estratégicas que el texto
enumera. En sexto lugar, se requiere una rejerarquizacion en profundi-
dad del actual posicionamiento organizativo del sector social en el apara-
to piblico. En séptimo lugar, la descentralizacién y municipalizacion que
conlleva un gran potencial de mejoras en la productividad. La gerencia
adaptativa, proparticipativa y flexible, en efecto, encuentra su hébitat
propicio en modelos de gestién descentralizados. En octavo lugar, el
cuantioso potencial de colaboracién de la sociedad civil en los objetivos
planteados al sector social requiere, para su movilizacién, de reformas
significativas que favorezcan la concertacién con los sectores privados,
con las comunidades, las ONG'’s y otras unidades asociativas. La concer-
tacion entre partidos politicos que lleven a acuerdos nacionales puede ser
la base para convertir las politicas de superacién de la pobreza en politi-
cas de Estado, base para una transformacién sustancial en la estabilidad
de las politicas y para eliminar sus rasgos clientelistas. En noveno lugar,
la evaluacién debe cambiar drasticamente su enfoque y su estrategia, de-
be estar disefiada para captar las sefiales difusas de una realidad comple-
ja, miltiple y cambiante y poner énfasis en la interaccién de los actores
centrales de los programas, en las realidades de los procesos y activida-
des a todo lo largo del programa y en las oportunidades y restricciones
politico-administrativas a dichas actividades.

Ademas de estas lineas de reforma, el documento explora las funciones y
conveniencias de establecer una autoridad social que se especializara en
la problematica social en su conjunto, aportando los puntos de coordina-
cion instrumentales de las redes organizacionales mencionadas antes. Se
exploran posibles funciones de dicha autoridad social en campos como la
priorizacion, la coordinacién, la evaluacién y la asignacién de recursos,
en la elaboracién de un informe periédico sobre el estado de la situacion
social. Por tltimo, se explora la creacién de fondos sociales en el contexto
de la implantaciéon demostrativa de esquemas de gesti6n social alternati-
VOs.

El volumen concluye con el capitulo 11 que empieza planteando la nece-
sidad de institucionalizar las Conferencias Regionales de Pobreza para
evaluar los resultados alcanzados, para coordinar mecanismos de accién,
para intercambiar experiencias, para avanzar de manera préctica en la
coordinacidn e integracion politica y técnica en torno a una problematica
comiin, para establecer posiciones comunes acerca del papel de la asis-
tencia financiera de la banca multilateral de desarrollo, asi como de la
asistencia y cooperacion bilateral. A tal fin, el documento propone la ins-
tauracion de una Secretaria Pro-Témpore que sea ejercida por el pais anfi-
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trién de la siguiente Conferencia Regional con las responsabilidades de
coordinacion politica del tema y de seguimiento de los acuerdos. Esta Se-
cretaria Pro-Témpore estaria apoyada por una Secretaria Técnica que se-
ria ejercida por el organismo idéneo de Naciones Unidas.

El texto contintia explorando algunas alternativas de financiamiento. Se
exploran vias para aumentar los recursos disponibles, entre ellos las re-
adecuaciones tributarias, mejorar los sistemas de recaudacién disminu-
yendo la evasién, incrementar los ingresos piblicos no tributarios por
vias como revalorizar bienes y servicios facilitados por el Estado a la co-
munidad; se explora también la posibilidad de utilizar recursos de los
otros tres subsistemas socioeconémicos analizados en el capitulo 8. Como
una alternativa se plantea alentar el desarrollo de servicios privados para
los estratos poblacionales que puedan pagar por ellos, de tal manera que
los recursos piiblicos se puedan concentrar en los pobres. Otra via que se
menciona es la movilizacién de recursos de los propios beneficiarios que
—como se ilustré con el caso de la vivienda- puede abatir los costos mo-
netarios sustancialmente. Reducir gastos militares, obras de exposicién y
subsidios que benefician sobre todo a las clases medias y altas, es una
manera importante de aumentar los recursos disponibles para gasto so-
cial. El texto reafirma que el crecimiento econémico facilita la asignacién
de recursos para la superacién de la pobreza tanto porque aumenta los
recursos totales disponibles como porque es mas sencillo distribuir los
excedentes adicionales. Esta seccion termina recomendando la formula-
cién de un presupuesto social integrado que fuera discutido y aprobado
por mecanismos de concertacion interministerial.

Al abordar la cooperacién externa se parte de que en las condiciones ac-
tuales de la Region se requiere disponer de recursos externos que amino-
ren o reviertan la transferencia neta de recursos que la Region viene
haciendo a los paises industrializados. En este campo resultard muy im-
portante vigorizar mecanismos como los swaps y en particular abrir las
compuertas para swaps sociales orientados a la superacion de la pobreza.

100.En la cooperacién externa, tanto en cooperacién técnica como en la asis-

tencia financiera multilateral, se propone un nuevo criterio para la asig-
nacién de recursos que consista en que aquellos paises que logren
avances significativos en sus niveles de desarrollo humano, en sus indica-
dores sociales, en sus resultados de superacion de la pobreza o que mues-
tren un serio compromiso con tales objetivos, deben ser premiados en la
asistencia externa. Deberia dejarse de lado el actual “castigo al desarro-
llo” aplicado tradicionalmente y segtin el cual, en la medida que una na-
ci6n asciende en la escala del progreso, se le encarece su ayuda financiera
y se le hace mds dificil competir en los mercados internacionales de capi-
tales, bienes y servicios, ademads de los recortes que operan en la ayuda
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concesional. Los paises de menores niveles de desarrollo deberan recibir
una ayuda inicial que les permita demostrar su compromiso con estos
objetivos. La nueva filosofia de la cooperacion internacional deberia ser
“a mayores esfuerzos, a mayor compromiso, a mayores logros para la su-
peracién de la pobreza, mayor asistencia y cooperacion externas”.

En materia de cooperacion técnica el documento propone una mayor
coordinacién inter-agencial que deberia plasmarse tanto a nivel regional
como subregional y nacional.

Se propone al PNUD que desarrolle la capacidad para convertirse tam-

bién en captador de recursos internacionales para aplicarlos a los proyec-

tos que apoya. Este seria un paso adicional al ya aprobado por su
Consejo de Gobernacién de pasar de un enfoque basado en proyectos a
uno basado en politicas y programas.

En cuanto a la banca multilateral de desarrollo se reitera la conveniencia
de que apoyen los swaps sociales, y se sugiere que incluyan metas de de-
sarrollo social y de superacion de la pobreza en los condicionamientos de
sus créditos. Por tltimo se propone el desarrollo de misiones técnicas
conjuntas entre los organismos de cooperaci6n técnica y la banca multila-
teral, que permitan enlazar su accién.

El capitulo, y con €l, Desarrollo sin Pobreza, termina abordando muy so-
meramente la cooperacién técnica entre paises en desarrollo, las acciones
conjuntas de caricter subregional para presentar paquetes integrados de
proyectos ante fuentes bilaterales, y el papel de ias ONG'’s. En este tiltimo
aspecto se distinguen las ONG'’s en el ambito nacional y las ONG'’s de los
paises industrializados.




