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PRIMERA PARTE: MADURACION, CRISIS Y TENDENCIAS DEL. SISTEMA
DE POLITICAS SOCIALES DE ARGENTINA T

I. PRESENTACION DEL PROBLEMA: EL TRADICIONAL FUNCIONAMIENTO
DE LAS POLITICAS SOCIALES EN ARGENTINA

La crisis de una institucidn o sistema social sobreviene
cuando los miembros de la sociedad toman conciencia de que,
con las reglas operativas vigentes, no pueden alcanzarse los
objetivos que  justifican la existencia del arreglo
institucional. Las alteraciones contingentes del ambiente de
referencia de la instituciétn no pueden considerarse como la
causa nltima de su crisis, en tanto toda instituciédn social
se construye con la funcién de reducir las complejidades e
inestabilidades que 1le presenta el ambiente para lograr sus
objetivos especificos.

En su desarrollo “los sistemas sociales pueden afirmarse en
un ambiente ~en  extremo complejo variando elementos
sistémicos, patrones de normalidad, o ambas cosas a la vez,; a
fin de procurarse unp nuevo nivel de autogobierno”t. Recien
puede hablarse de crisis cuando las alteraciones de 1los

elementos sistémicos amenazan 1a propia identidad
institucional, cuando el funcionamiento efectivo de 1la
institucidn no se correlaciona mas con swus  principios

fundantes.

En consecuencia, para interpretar adecuadamente 1la crisis de
una determinada institucién o sistema social, es necesario
definir claramente sus objetivos fundantes y los limites del
patrimonio (recursos) bajo su control. En dltima instancia,
los rendimientos de una institucion social deben evaluarse
considerando su capacidad para ampliar su auvtonomia en la
bissgueda de sus objetivos.

El momento de la aparicién de aguellos elementos gque definen
las condiciopnes vy caracteristicas de la crisis de una
institucidén social, no coincide necesariamente con agquel en
que 1os miembros de la institucion o la soctiedad toman
conciencia de la situacién critica. En el transito entre
ambos momentos, se profundizan las contradicciones y se
acentitan los conflictos; los rendimientos institucionales
pueden, incluso, c¢olocarse en el extremo opuesto a las

2 Habermas (1973: pag. 17). Como alli se explica, por
"autogobierno” se  entiende wuna instancia central que preside
la adaptacidn de un sistema dado a su ambiente. El1 analisis
del concepto de crisis social, que agqul se expone vinculado a
la crisis de las instituciones del sistema de politicas
sociales, sigue las ideas desarrolladas en el Capitulo 1 de
ese trabajo.



oretensiones originarias.

Este &5 81 vaso de la generalidad de las instituciones del
Estado de Bienestar latinoamericano. Durante los Gltimos
tiempos se observa como las mismas reglas operativas que
antes cooptaban lealtades y abonaban la legitimidad del poder
politico ~incluso en tiempos de su ejercicio autoritario—,
hay alimentan uwna espiral de deslegitimacibon gue arrastra a
la sociedad hacia un estado de anomia social, creando
condiciones favorables para la imposicion de profundas
reformas en las instituciones publicas.

Para comprender las caracteristicas y tendencias de este
procesc, es preciso distinguir entre aquellos elementos que
actvan en el sentido de caonservar las estructuras
institucionales vigentes, de aquellos otros que admiten
alteraciones y, en este caso, el grado en que las mismas
amenazan l1a& propia identidad institucional. Las alteraciones
institucionales se definen por un complejo juego de fuer:zas
contrapuestas que sb6lo en algunos casos puede derivar en la
definitiva desinteqgraciéon. En este ltimo extremo, lo que se
cuestiona 2g la racionalidad del propio obietivo
institucional.

En 21 analisis del proceso gue culmina con la crisis vy
eventual desintegraciéon  de una institucion o sistema social,
es atil distinguir dos aspectos claves en las fuerzas que
definen su integtracibn: agquellos qgue tienen que ver con su
integracion "sistémica" v los que refieren a su integracidn
"spocial”. Mediante el aspecto sistémico se consideran los
mecanismos de  autogobierno institucional, mientras que 1la
integracion social refiere a la base de consenso acerca de la
estructura normativa de la institucidn, a su efectividad como
mecanismo regulador de las conductas. Recién cuando las
perturbaciones de la integracidn sistémica ponen en juego la
integracion social, definiéndose un estado de anomia con
regpecto a su estructura normativa, puede hablarse de crisis
de una institucidn o de un sistema social=.,

Para interpretar la naturaleza de la c¢risis es necesario
estudiar la evolucion de los principios de organizacion de la
institucidn o sistema  social, an tanto lus mismos
"estabilecen, en primer lugar, el mecanismo de aprendiraje del
que dependarn  las  fuerzas productivas: en  segundo lugar,
determinan el campo de variacion de los sistemas de
interpretacidn garantizadores de la  identidad. For dltimo
establecen los limites institucionales del aumento posible de
la capacidad de autogobiernn”®. 8B6lo de esta manera se puede
"establecer en cada caso el margen de tolerancia dentro del
cual pueden oscilar los patrones de normalidad de un sistema

= Habermas (1973: pag. 18).

b4

Habermas (1973: pag. 19).
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dado sin que su patrimonio resulte dabiado"?.

SCHhmo se aplica este razonamiento en el andlisis de la crisis
del sistema de politicas sociales en América L.atina?. En
primer lugar, debe sefalarse que, conforme a los principios
de organizacion en base a los cuales se construyeron sus
instituciones centrales, las estructuras narmativas se
consideraron tradicionalmente como una extension de aguellas
gue regulan el contrato laboral, El escenario ideal -—en
algunos casos "idealizado'"—- de las mismas es el de unx
ecaonomia funcionando en niveles de pleno empleo asalariado.
MAs atn, las instituciones del Estado de Bienestar fueron un
instrumento clave para consolidar a la relaciéon asalariada
como eje de las relaciones sociales en la etapa de expansion
del capitalismo contemporaneo en la region®.

Suelen distinguirse dos tipos de arreglos normativos en el
sistema de politicas sociales. FPor un lado, estén agquellas
organizadas conforme al modelo del "segquro social™,
usualmente vinculado con la tradicién alemana desde Bismarck.
Estas politicas. tienden a limitar su cobertura a la fuerza de
trabajo asalariada vy a sus dependientes, financian sus
erogaciones principalmente por impuestos sobre la néomina
salarial {(aportes de los asegurados y contribuciones de sus
empleadores). Los beneficios gue otorgan estan, &1 menos
parcialmente, vinculados con los aportes; a la vez que
existen diferentes programas (usualmente separados), cada uno
de los cuales se identifica con una particular "contingencia”
o "riesgo" social, cuya eventual ocurrencia es el motivo de
la coberturas:s salud, educacibtn, accidentes de trabaio,
despido laboral, vejez, cargas de familia, etc.

En este modelo predomina el caracter indemnizatorio de 1la
prestacion social. lLa cobertura de la indemnizacidn se
descarga sobre las firmantes del contirato laboral: el
reontrato social”  es un derivado de agquel. FPor lo tanto, los
dersechos sociales otorgados bajo el modelo del seguro social,
anteponen la categoria juridica "trabajador”
(particularinente, asalariado) a la de "ciudadano”.

For contraste, =1 esquemna de la "seguridad socisl”; asimilado

a la tbradicién laborista anglosajona, pretende cubrir a toda
1a ciudadania, independientemente de la actividad que se
realice v de 1a capacidad contraprastadora de cada uno. Las
< Habermas (197322 pags. 18 v 22).

o En el trabajo se utilirzan indistintaments las nociones
der "Estado de Bienestar” vy “sistema de politicas sociales"”,

s1 bien., en un sentido estricto, la primera contiene & la
sequrida. Bl contenido de estos términos se discuten  en
Barbeito v Lo Yuonlo {(1992b: Daplitulo 1).



prestaciones se financian con diversos recursos, incluyendo
aquellos que se transfieren desde rentas generales. lLos
beneficios otorgados son mas  homogéneos que los del sequro
social v el sistema se organiza centralizadamente, o al menos
coordinando, todos los programas. Dado que la cobertura
comprende a todos los ciudadanns, las politicas de asistencia
v bienestar social pierden identidad.

Desde otra perspectiva, Flora (1987: p&g. XX1) sugiere gque 1la
mayoria de las tipologias del Estado de Eienestar estan
basadas en la siguiente distinciétn realizada por Richard M.
Titmus (1974):

AY E1 modelo "residual", en el cual las politicas sociales
juegan s0lo después de las fallas de mercado y de la familia,
que se consideran los canales naturales para la satisfaccién
de las necesidades sociales;

B} E1 modelo "industrial meritocratico", donde las politicas
sociales son adjuntas del funcionamiento del sistema
2condmico, por 1o cual las necesidades sociales se conforman
y satisfacen en funcién del mérito, los rendimientos en el
trabajo vy la productividad; '

C) E1 modelo de "redistribucidn institucional”, en el cual
l1as instituciones de politica social son una parte integral
de la sociedad (Estade de Rienestar), proveyendo servicios
universsles por fuera del mercado v sobre la base del
principio de la necesidad.

Esta clasificacidn no debe ser entendida como de naturaleza
2mpirica O Ccomo  un modelo explicativo del patron de
desarrollo institucional, sino gque encierra ma&s bien un
contenido normativo. No hay un patron dnico del desarvollo de
las instituciones sociales, tampoco una continua blsgueda de
estadios superiores. Lo gue sugiere esta clasificacidn es que
hay diferentes wmodelos de integracién  socixl, los cuales
ardmitern muchas variaciones a 1o largo de los distintos
programss construlidos en cads sociedad.

Fl siztama de politicas gsociales de Argentina es un hlibrido
entire varios modelos. 81 bien se construyd conceptual e
instrumentalmente sobre el asgquema del seguro social,
tradicionalmente se le superpuso una imagen que otorgaba un
caracter ilimitado al alcance de la proteccidn pablice del
conijunta de leos ciudadanos. Este hibrido alimentaba la nocidn
gereral de gue el Estado debia gqgarantizar los beneficios
individuales, fragmentados vy diferenciados de todos. Por lo
tanto, la universalirzacidén de la cobertura social debia
lograrse mediante la sumatoria de cuerpos auvtOnomos vy
difergnciados de instituciones sociales. No debe extrabar
que, pese a predominar el modelo del sequro social, nunca se
havya otorgado una identidad definida & las pollticas
asistenciales, las cuales se movieron envueltas en la



contradiccion entre su objetivo omnicomprensiveo vy su caracter
residual frente al rvresto de las politicas sociales.

Desde el otro punto de vista, en la construccion del sistema
de politicas sociales argentino predomind el modelo
"industrial meritocratico”. el cual se permea con algunas
politicas gue funcionan mas proximas al de "redistribucion
institucional”. En el primer grupo se ubican la politica
previsional, las obras sociales, las politicas de
asignaciones familiares vy la politica de créditos para la
vivienda. En el segundo, la educacibn, la salud publica
propiamente dicha, las politicas de construcciéon de viviends
por parte del Estado y algunas politicas asistenciales.

Por el contrario, el sentido de 1la reforma que se intenta
imponer es en direccitn del modelo "residual”, preservando
aguellas cuestiones del modelo industrial meritocratico que
son funcionales al sistema politico y econdtmico que se esta
consolidando. El esquema normativo predominante es el del
seguro social, pero en este caso administrado por el sector
privado. E1l Estado quedaria a cargo de las politicas
asistenciales, como residuo de las "fallas" del mercado para
cubrir a toda la poblacidn con el mecanismo del seqguro social
privado.

Las reformas se intentan  imponer un  cambio en el modelo de
integracion social prevaleciente. En el caso de aquellas
politicas que tradicionalmente se han desenvuelto bajo el
esquema meritocritico vy con las reglas del seguro social, las
alteraciones no han de cambiar sustantivamente su identidad,
aunque e limpiard al modelo de las "impurezas" propias de la
accion pablica. En otros casos, la reforma implica 1a&a
desinteqgracion de la institucidn, gue puede o no contemplar
su Feemplazo por otra politica que se ubique en la misma area
de accibtm, pero con objetivos diferentes.

Dado el momento en que se encuentra el proceso de reforma, es
muy dificil de evaluar 1la capacidad de los elementos qgue
definen la inercia v la conservacion del sistema han de
resistir las pretensiones reformistas. Mucho menos la
posibilidad de confrontar el sentido de esta refaorma con una
propuasta de reforma alternativa. 351 puede afirmarse que la
alteractén del ambiente scontmico, politico e ideocldgico es
tan profundo que practicamente no  hay politica cuyos
chjetivos v reglas operativas no estén bajo discusion.

En algunos casos se nota claramente el estado de anomia de la
institucion. En otros, el impulso reiormista responde mas al
clima general impuesto poi la coalician en el poder politico
v los directos interesados en la reforma. En todas las

politicas, las propuestas  se  subordinan a las acciones
tendaentes & trans formar el régimen de funcionamiento
econtmico.  Ei esto, tambien s acentda el car&cter

"industrial meyritocratico” del sistemz, pero en este caso las

A



politicas sociales se plantean como accesorias de un perfil
productivo v un modelo de acumulaciéon diferente al que
primaba hasta wmediados de la década del setenta.

El presente trabajo intenta ilustrar e interpretar algunos
aspectos de la reforma del sistema de politicas sociales que
se esta llevando adelante en Argentina. La primera parte,
intenta identificar aquellas cuestiones que cruzan al
conjunto de las politicas. En la segunda, se analiza el caso
especifico del sistema previsional, por considerarlo el eje
de cualguier praopuesta de reforma integral del sistema de
politicas sociales.

Esta primera parte se divide en dos caplitulos®. En el
primero, se realiza una sintesis de los principales programas
que componen =] sistema de politicas sociales en Argentina.
En el segundo, se discuten las modificaciones en aquellos
elementos de st ambiente de referencia que alteraron
sustancialmente los patrones de normalidad y los rendimientos
del sistema.

IT. LAS PRINCIFALES POLITICAS SOCIALES

I17.1. La politica previsional

Desde noviembre de 1991, el Sistema Nacional de Frevisidn
Social (SNFS) Forma parte del Sistema Unico de Seguridad
Social (SUSS) que depende del Ministerio de Trabajo vy
Seguridad Social de la Naciéon (MTSS). El1 SNPS se organiza a
partir de la Secretaria de Seguridad Social (88S5), l1a cual
actita como  argano de conduccion v supervision de tres Cajas:
dos de 1los trabajadores dependientes (la del Estado vy la de
lx Industria, Comercio vy Actividades Civiles) y una de
Trabajadares Autonomos?. la afiliacion al SNPS es obligatoria
para todo ciudadano mavor de 16 affos que realice una
actividad laboral remunerada, salvo gque aporte a otro de los
regimenes obligatorios.

Con regimenes independientes v diferentes normas se cubre al
personal de  las Fuerzas Armadas vy de Seguridad, como asi
también a los dependientes de la administraciones pablicas
provinciales vy municipales. Fuiste ademas un importante
abanico de Cajas complementarias (la mayoaria de
profesionales) y fondos compensadores (particularmente en
algunas actividades pablicas). Ademas, desde marzo de 1987

&

El desarrollo de esta primera parte se basa en Lo Vuolo
(1721).

7 El analisis del sistema de prevision se realiza en base
a Golbert v Lo Vuolo (198%), Lo Vuonlo {1989y, Schul thess
(19920) v Schulthess v Lo YVuolo (1991)



funciona un sistema de sequros de retiro voluntario que esta
regulade poer la Superintendencia de Seqguros de la NMacion v es
administrado por empresas privadas,

Las prestaciones gue otorga el SKHPS son: a) jubilacién
ordinarias; b) jubilacidn por edad avanzada:; c) jubilacidn por
invalidez; d) pensiéon por fallecimiento; e) subsidioc por
sepelio. Conforme a la normativa general, para acceder a la
jubilacidn a partir de los &0 affos los hombres y 5% las
mujeres, los trabajadores en relacién de dependencia deben
acreditar 30 afNos de servicios, 13 de los cuales deben ser

con aportes. Los auténomos deben cumplir los mismos
requisitos para jubilarse a los 635 y 60 afMos respectivamente.
Las Jjubilaciones por edad avanzada se otorgan a los

dependientes mayores de 65 afios ¥ a los autdnomos mayores de
70, siempre que acrediten diez afMos de servicios computables.
La jubilacién por invalidez se adjudica & cualquier edad,
siempre que la pérdida de la capacidad laboral se estime en
667 como minimo., La pensidn por fallecimiento se concede a
los derecho—habientes del afiliado al sistema. Existen
NUMErosos grupos que gozan de excepciones en los requisitos
de edad, aMos de aportes y c&lculo del haber®, ‘

Para los  trabajadores dependientes, el calculo del haber
jubilatorio se realiza considerando el promedio de los tres
affos de mayores remuneraciones dentro de los dltimos die:z
afos de aportes. Sobre ese promedio se calcula un porcentaje
que oscila entre el 704 vy 1 824, segin la edad en gque se
acoqQid a ' la jubilacidn a partir de la edad minima. En el caso
de los auténomos, 21 haber depende de los aportes efectuados
en base A una escala de categorias que dependen del tipo de
actividad y antigtledad. Las jubilaciones por edad avanzada
equivalen al 70% del haber jubilatorio por edad normal. La
jubilaciétn por invalidez se adjudica a cualquier edad, v
equivale al 734 del haber jubilatorio normal.

El Sistema se fimancia con &l reparto simple de los ingresos
corrientes que recauda. La fuente principal es un impuesto
sobre la néomina salarial que se divide en aportes de 1os
afiliados v contribucinnes a cargo de los empleadores {(Cuadro
1). El sistema también recibe recursos de rentas generales,
incluso de impuestns de afectacion especifica a ciertos
corsumas, Desde noviembre de 1921, la recaudacion de 1la
totalidad de las alicuotas gque recaen sobre el salario
nominal se centralizd en la Contribucion Unificada de la
Seqguridad Social (CUSH), cuya percepcion y fiscalizacidn esta
& cargo del SUSH5. FPese a la incorporacidn paulatina de
recursons de diversas fuentes, incluvendo transferencias desde

o En la Caja del Estado, por ejemplo, se estima que 1las
jubilaciones de privilegio representan el 0,77 del numero
total de beneficios pero alcanztan mas del &7 del total de
egresns (Schulthess: 1270, pag. 40).

7



otras politicas gue se financian por el impuesto al salario,
el sistema fué acumulando una abultada deuda con sus
afiliados.

11.2. La politica educativa

£1 sistema educativo argentino se caracteriza por la
presencia de una gran diversidad de instituciones y miltiples
arregles normakbivos que yvuelven sumamente complejia su
regulacién. En 1987, del total de los alumnos matriculados,
el &7,8% concurria al nivel elemental (primario Y
preprimaric), 21,24 al secundario y el 11% restante al
superior (universitario y no universitario). Conforme al
Censo de 1980, las cifras de escglarizaci6Gn -eran de
aproximadamente 6074 para los nifios de 5 afos, 93,4% de los
que tenian entre 6 y 12 afios, 63% entre los 13 y 17 afios y
187 entre 18 v 24 aMos™.

£l 80,6 de los establecimientos educativos existentes en
1987 pertenecian al sector piblico, correspondiendo a 1la
Nacion el 19% de la matricula en los mismos, a las Provincias
el 604 v el resto en los Municipios. £] 807 de la matricula

primaria carrespondia & establecimientos piblicos
provinciales, 272 a la MNacion vy 184 a los privados. En el
nivel madio, R6L  de la wmatricula correspondia a los

establecimientos provinciales, 45Z1 a los nacionales y 197 al
sector privado. FPor dltimo, la educacidédn universitaria estaba
en un 0% en manos de la MNaciéon y el resto en
establecimientos privados, mientras que la superior nag
universitaria (en su gran mayoria institutos de formacidon de
maestiros) tenta 1la distribucidn mas equilibrada: 3274 la
Nacién. 37% lag Provincias y 31% el A&mbito privado.
Actualmente se verifica un proceso de transferencia de los
establecimientos nacionales hacia Provincias vy Municipios,
sin una clara percepcion acerca de los resultados finales.

Toda esta complejidad se regula por un  sistema normativo
desarticulado y  extremadamente antiguo. La ley gue consagra
la educaciban laica, gratuita v obligatorio es de 1884 vy sdlo

z

eat& vigente en su primser capitulo v no para  todas las
jurisdicciones*®. Actualmente se estia tratando en el Congreso

hd La informacion acerca de la politica educativa se toma
de Tenti Fanfanmi (L98%:).

1e {a educacidon privada est& regulada por leves de 1878 vy
1947, o1 aprendizaie v el trabajo de menores por leyes de
1959 v 1971, el reconocimiento de titulos de ensefanza media
par leves gque datan de 1243, 1956 y 1957, el reglamento que
requla los establecimientos de enseffanza media es de 1943 y
el nivel preprimario, que experimentd una importante
expansion en  los vitimos  afios, no estid regulado por ninguna



una ley  Federal de Educacion sobre la gue el debate puablico
s practicamente inexistente.

1]

Hna parte sustantiva del gasto educativo se desting al
subsidio a la educaciétn privada, cuvo monto total fue del
0,5% del P.R.I. en 1985, afio en gque fue casi equivalente al
financiamiento piblico para todo el sistema universitario.
En 1987, el subsidio beneficiaba al 904 de las instituciones
escolares privadas, 80% de las cuales cubrian asi el costo
total de los gastos docentes.

De los establecimientos privados que reciben subsidios del
Estado, mds del &60% son religiosos y en su mayoria catélicos.
Ademas, histéSricamente la educacion privada, Vi
particularmente 1a religiosa, se beneficié con subsidios vy
donacion de terrenos y edificios pablicos para el desarrolic
de sus actividades**., La cuestién del subsidio a los
2stablecimientos privados, ademas de las relativas al
contenido ¥ orientacion de los planes de estudio vy las
técnicas pedagdgicas, es fuente de permanente tensién con la
Iglesia Catblica.

La funcion ‘de produccion del sistema educativo esta
fuertemente concentrada en el gasto en person’al, que supera
el B9% del total asignado al &area. De esta manera, las
tendencias del gasto, a las que nos referiremos luego,
esconden en  gran medida las variaciones de las politicas de
empleo v salarios que no siempre se vinculan con cuestiones
de racionalidad del servicio educativo sino gue suelen ser un
derivado de la politica general para la administracion
pitbhlica.

I11.%. lL.a politica de salud

£l sistema publico de salud se integra con dos subsistemas
independientes: 1) 2l de las administraciones pablicas
racional, pravinciales v municipales y 2) las obras saciales
{incluvendo aguellas que cubren & los empleados estatales).
Ginbos subsistemas interactian con el sector privado, gue esta
inkegrado por wna compleia red de instituciones empresariales
de diagndstico, clinicas v sanatorios (incluyendo hospitales
de ccolectividades nacionales). Existen ademis seguros o
crepaqos méedicos, los cuales contratan sus servicios con el
sector privado v en su gran mayoria pertenecen a asociaciones
orofesionales o a las mismas entidades gremiales médicast®.

ley nacional. Las Fuerzas OQrmadas vy de Seguridad cuentan con
astablecimientos educativos propios que son  independientes
del resto del sistema.

1 Beccaria vy Riguelme (198%). pag. 37 y Cuadro I111.2.



El subsesctor dependiente de las administraciones piblicas,
incluvendo los establecimientos de las Universidades
Nacionales, Financia AT actividades con recursos
provenientes de rentas generales. Este subsector registira el
mayor namero de camas por establecimiento, ubicados
fundamentalmente en  los principales centros wbanos, vy al
mismo tiene acceso gratuito el conjunto de la poblacidn. En
los hechos, absorbe a los sectores sin cobertura en las obras
spciales v se ocupa del tratamiento de enfermos crénicos vy
mentales.

S5equn el Censo de 1980, el 3% de los trabajadores de la
salud registrados en el sector pablico propiamente dicho
correspondia a1l ambito provincial, 25% al municipal, séolo &AL
al Ministerio de Salud y Accién Social de la Nacion (MSyAS) y
el resto dependia de otras jurisdicciones publicas. Los
profesionales médicos trabajan mayoritariamente en tiempo
parcial vy tanto su practica como su carrera profesional est&n
reguladas por leyes diferentes en cada jurisdiccidon. Estas
leyes comparten, en  su gran mayoria., el criterio de
considerar la antigttedad como principal par&metro para la
promocidn v o jerarguizacion.

El sistema de obras sociales ezstad conformado por mas de 300
instituciones, aunque es  elevada la concentracibon de
afiliados en pocas obras sociales: en 1985, 12 obras sociales
de administracion mixta concentraban el 4074 del total de
afiliados. La mavoria de los servicios de las obras sociales
se realiza por contrataciones con el sector privado vy s6lo
las mas grandes han construido establecimientos propios para
sus prestaciones. El sistema de obras sociales se financia
con wr  dnpuesto & la némina salarixl (Cuadro 1).  Desde
noviembrse de 1993 este aporte integra la €CUSS, adn cuando no
s parte inteqrante del 5USS.

S5i bien @} total de afilicados supera a1 70% de la poblacién
del pails, la cobertura efectiva es menor porgue, ademas de
tos  problemas  de  control  de bajas, es tan comin  como
imposible estimar 1a maltiple afiliacidn, Dada 1a
abligatoriedad de la afiliacidn y el aporte del trabajador
dependisnte, cada ciuvdadano v cada wmiembro de su  grupo
familiar pueden estar xfilizdos a varias obras sociales. For
el otro ltado, los agudos prablemas financieros de las mismas
vy la exigenciass de pagos suplementarios & los afiliados,
reduce sustancialmente su uwtilizacion.

El mistema de salud  esta regulado por la ley del Seguro
Nacional de Salud {(de fines del abo 1988). La autoridad de
aplicacion gs  la Secretaria de Salud de la Nacidn, en cuyo

2 a fuente principal para el andlisis del sector de salud
es Perez lIrigoven (1989). Complementariamente, Isuani vy
Mercer (1985) vy Gonzdle: Garclia y otros (1985).
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ambito funciona la Administeracion Nacional del Seguro  de
Salud (ANSSAL)  como entidad de derecho piblico con autarguila
financiera. Las oabras sociales son los  agentes "naturales”
del seguro.

La fragmentacion institucional v la descoordinacion entre las
distintas juwrisdicciones pablicas fortalece el peso de los
tres principales grupas de agentes prestadores gque se
digputan &l mercado: 1Y los mwédicos vy sus asociaciones
(incluyendo odontdlegos, biogquimicos, etecl)s; 2) las clinicas,
sanatorios ¥, en menor medida, los hospitales; F) los
fabricantes de medicamentos (nacionales o extranjeros, ambos
con intereses encontirados). Los agentes involucrados en estos
sectores definen un modelo donde la oferta se realiza en
mercados aoligopdlicos, caracterizados por la diferenciacidn
de productos vy de precios como medio de obtener ventajas en
la puja distributivar™,

E}l perfil de la oferta se define en gran medida por 1o gue
sucede en el sector privado, capitalizado en base a la
demanca cautiva de las obras sociales que historicamente
contrataron con el mismo. La excesiva presencia médica en 1la
prestacion de los servicios, su  desiguxl distribucidn
geoqgrafica, el consiguiente fomento & la especializacidn como
medio de aumentar ingresos, la desjerarquizacion de 1a
practica generalista vy clinica, contribuven & definir un
modelo gue estimula la despersonalirzacion de las practicas de
producecion del servicio de salud y  la  incorporacion  de
tecnologias de alta complejidad para atender wun  reducido
sector de altos recursos*®. La anarquica distribucidn de los
recursos humanons vinculados con el sector, favorece este tipo
der modelo prestacional. En 1985 existian en Argentina 65.000
medicos, 220000 dentistas, 29.000 farmacéuticos y 9.500
bisguimicos, que interactuaban con 50l 16.000 enfermeras y
FR.O00 auxiliares de enfermeris.

Todo esto perjudica notoriamente al "consumidor" de los
cervicios de salud, facilitando la presencia de fendmenos de
sobreprestacion ~tanto a1 consultas  como practicas médicas—
ns0 excesivo de medicamentos, sobrefacturacidn de  insumos,
cobro de complementos por sobre 1o establecido legalmente,
eto,. Aproximadamente  20% del total del gasto en salud se
realiza en  medicamentos, corvrespondiendo al sector privado
mas del &74 de ese gesto, @« las obhras sociales el 26,6% y al
sector publico propiasmente dicho el resto. Se estima gue en
1285 el gasto total del sechtaor privado eguivalia
anroximadamente a X,1% del FBI, pese a gue los pacientes que
demandan mayor erogacion (ancianos, enfermos cronicos) en su

1= las caracteristicas v consecuencias de esta pujia
distributiva son analizadas en Katz v PMuboz {(1988).

14 PFerex Irigoyen (1787), pags. 197-98 y Cuadro 14.



agran mayoria son atendidos en el sector pablico*®.

iI1.4. La politica de asignaciones familiaresg

El1 Frograma de Asignaciones Familiares cubre a los
trabajadores dependientes vy tradicionalmente se administrd
por las Cajas de Comercio, Industria y de 1la Estiba (ests
ltima de peso irrelevante). Si bien son entidades privadas,
supuestamente administradas por representacion igualitaria de
patrones y obreros, la mayor parte del tiempo estuvieron
intervenidas por el Estado. El Poder Ejecutivo decretd la
disoluciéon de las Cajas en noviembre de 1991 vy transfirid sus
funciones al MTSS. i

El programa administra un fondo compensador entre los
ingresos de una alicuota fija sobre la ndmina salarial vy las
asignacianes legales que los = empleadores abonan

periddicamente a su personxl. Actualmente las asignaciones
familiares se pagan tanto a los trabajadores en actividad
como & los pasivos. El Estado paga directamente las
asignaciones correspondientes a su personale, ‘

£l desequilibrio entre cotizantes vy perceptores titulares
(agravado en los Qltimos afios por la incorporaciéon de los
pasivos como beneficiarios), sumada a la permanente
transferencia de fondos desde las Cajas hacia otros programas
sociales, fue deteriorando el valor real de los beneficios y
su peso relativo en el total de los ingresos asalariados. A
partir de 198353 las (Cajas también pagan una prestacién por
deseapleo que. dados los requisitos de acceso, hasta el
momento no representa una erogacion sustantiva.
Recientemente, con la aprobaciéon de 1la nueva legislacidn
laboral, se asignd un porcentaje especifico para el pago del
seqguro de desemplea (Cuadro 1).

l.as  prestaciones pueden agruparse ens H periddicas
mensualesy; 2) periddicas anualess v 3) no periddicas. En el
primer grupo  estan las asignaciones por conyuge, hijin (hasta
L% o 21 afios 5i estudia), familia numerosa (por cada hijo &
partiv del tercero) v por escolaridad primaria, media vy
superior (por cada hijo gque concurre reagularmente a
establecimientos de ensefianza de esos niveles). En el sequndo
la complementaria de vacaciones y ayuda escolar primaria. Por
altimo, se  paga asignacion prenatal, durante los nueve meses
anteriocres al parto, a la mujer embarazada (o trabajador ciya
murjer no trabaial.

bonzaler: Garcia v otros (1989).

15 Para L analisis del P oGy &me de asignaciones
familiares, ver Hillsberg (198%).
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1.5, La palitica de vivienda

lla politica pablica en materia de vivienda se ejecuto
tradicionalmente wmediante dos instrumentos principales e
independientes entre si: 1) el Fondo Nacional de la Vivienda
(FONENVT Y3 2) la politica de créditos subsidiados gque. con
diferante intensidad, ha desarrollado el Banco Hipotecario
Nacional (BHN) . El1 FONAVI financid viviendas multifamiliares,
obras de infraestructura y de equipamiento comunitario de los
sectores de m&s bajos ingresos. La ejecucidn de las obras es
contratada en su gran mayoria por los Institutos Provinciales
de Vivienda (IPVs), que son también responsables del recuperoc
de créditos*”. Sus recursos provienen casi exclusivamente de
una alicuota del impuesto al salario gue, actualmente, se
deriva al pago de prestaciones previsionales. A cambio, el
FONAVI se financia con parte del impuesto a los combustibles
que se destinaba previamente a la politica previsional.
| ] .

La operatoria del BHN se dirigi®d tradicionalmente a los
sectores de ingresas medios, financiando obras nuevas,
individuales vy masivas, & la vez de otorgar ocreéditos para
refacciones, ampliaciones, terminaciones e incluso para 1la
adgulisicion de viviendas vyva construidas. En las wtltimas
décadas funciond en hase a una deliberada politica de crédito
subsidiado v fimnanciado desde el Banco Central mediante
redescuentos de créditos gue luego se volvieron incobrables o
perdirron valor real por la baja tasa de 1interés gue se
cobraba.

Esta politica del BHM, idjunto con el elevado costo de
construccion de las viviendas del FONAVI, los mecanismos de
contratacion con el sector privado v el no cumplimiento de
los plazous . de obra, fueron motivo de fuertes criticas en los
altimos affos. Actualmente, las operatorias de ambas
instituciones estan desactivadas v el BHN en un proceso de
Fransformacion hacia un banco con pertfil mayorista.

[1.46. La politica de saneamiento

Euiste una variedad de instituciones que operan en el
sactart®. Obras Sanitarias de la Nacion, empresa pablica del
Fstado Nacional, atendis en 1287 el 314 del servicio de aqua
potable del pais (en las conas de Capital Federsl y una parte

17 Loz recuperos de  créditos son casi insignificantes: en
el periodo 1967-87 representaron como maximo el 1% de los
ingresns totales.

1 Fara  un s&najjsis de la politica de saneamiento  en
Nrgentina, ver Rrunstein (1988), AIRIS (1989) vy Barbeiteo
(1989 .



dal  HGran Hfuenos  fAlres). bas EMPresas v organismos
descentralizados dependientes de las Frovincias cubrian 43%,
los de las Fuanicipalidades se ocupaban del 184 v las
Cooperativas del resto. Si bien en 19897 se aprobd la ley del
Consejo Federal de Agua vy Saneamiento con el objetivo de
coordinar las acciones del sector, en los hechos esta
institucién séleo  funciond como instancia de negociacidn para
el financiamiento externo.

La cobertura practicamente no avanzéd en los Gltimos affos. En
los Gltimos treinta affos se mantiene en niveles proximos al
607 para agua potable y 304 para los desaglles cloacales,
equivalentes en 1988 a 2,4 y 17,4 millones de personas
respectivamente. Si bien la cobertura es casi total en la
Capital Federal, las personas no servidas por redes de agua
potable en Misiones, Chaco, Formosa y la provincia de Buenos
Aires, superan el 50 de la poblacibtn. La misma disparidad se
verifica en materia de desaglies cloacales. Tan sé6lo en el
conurbano bonaerense se estima que entre 4 y 6,3 millones de
personas deben procurar diariamente soluciones individuales o

comunitarias & sus carencias en materia de infraestructura de
saneamiento.

La consiguiente utilizacidn de bombas manuales (e}
perforaciones sin encamisados adecuados eleva la exposicibn
de la poblacian s enfermedades de origen hidrico, que
explican gran parte de las causas de mortalidad infantil en
Argentina. Esta situacion, unida al derrame de efluentes
industriales no tratados, ha incrementado sistematicamente la
contaminacion de las napas subterraneast?.

[1.7. Politicas de asistencia vy promocidn socisl

En Argentina Jlas politicas de asistencix y promocidn social

se definen como residuo. La diversidad vy discontinuidad de
sitEs programas, comty  asi Lambién &t taracter difuso e
indefinido de los  mismos, auplica el alto grado de

indeterminacidn con  respecto a  la poblacidn obhjeto de cada
patitica. kEn el aspecto organizativo, se nota uwia clara
superposicion de objetivos vy oun marcado conflicto funcional
entre distintas instancias administrativas.,

For ejemplo, entre las estrategias de intervencidn en el area
de minoridad, puede encontrarse desde la clasica segregacion
2n 21 asilo o internado, hasta las mas novedosas v

¥ En RBrunstein  (1988), se estima que el &84 de los
efluentes cloacales son descargados a los cuerpos de agua sin
ningun tratamiento previo, un 2674 con tratamiento primarioc y
s0lo el 84 con tratamiento secundario. A esto se suman los
efluentes industriales, cuye control es ouy limitado en
Araenting.



srFevertivas como los programas de  amas  externas, el de
familias sustitutas y menores entregados para adopcidn que,
en conjunto, llegaron a cubrir sclamente S00 menores en el
aMo 1984%<, Existen también, en dimensiones muy reducidas,
programas para los ancianos en situwaciédn de carencia vy de
ayuda a discapacitados.

En 1783 se cred el FPlan Alimentario Nacional (FAN) gue, junto
con el de Promocidn Social Nutricional, constituyeron los
programas asistenciales mas importantes durante la pasada
década. El objetivo basico de este altimo programa fué
mejorar el nivel putricional de los nifos en edad escolar Yy
preescaolar, complementadndose con otras actividades de tipo
promocional. Este programa concentrd casi todos los recursos
de la Secretaria de Fromocitdn Social del MByAS y contd con la
participacion de instancias provinciales y comunitarias que

‘lo complementaron con recursos propias.

El PAN, creado por ley de marzo de 1984, pretendia enfrentar
la critica situacidn de la poblacidtn con deficiencias
alimentarias aqudas v Se implementaba mediante la
distribucion mensual de una cxjia de alimentos no perecederos.
Luego del programa de vivienda, el PAN era en 1786 1 mas
importante dentro del MSYAS:. con cerca de uss 200 millones
antales. £1 gobierno peronista gque asumid a mediados de 198%9
@limind el FAN e intentd sustituirlo por una politica de
distribucidn de bonos para l1a compra de bienes bésicos. Sin
embarqos al poco tiempo este programa fue desactivado vy
actualmente no existe una politica masiva en la materia.

I11. E1 GASTO Y _EL. FINANCIAMIENTO DE LAS POLITICAS SOCIALES

111.1. El gesto publico social v el  contexsto economico

l.a actividad fiscal en éArgentinag es el resultado de complejos
procesns, dificiles de identificar con precision, que se
diluven &n  wia marafia de acciones y reacciones exentas de
fiscalizacion social las cuales, en gran medids, se definen
en base a relaciones blilaterales entre los grupos de presion
y los  Ffuncionarios de turno. Esta complejidad vuslve muy
dificil la iddentificacion de los ingresos v gastos afectados
a cada Area de la actividad plblica. No existe en Argentina
wria practica presupuestaria racional: los presupuestos suelen
ser simples rendiciones de cuenta de lo yva actuado.

El crecimientso del gasto piblico es uno de los elementos
sobresalientes del comportamiento econGmico de Argentina
durante las Nltimas décadas {(Brafico 1). Hacia finales de la

= Tenti Fanfani (1987).

’
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década del ochenta, el Gasto Fublico Total Consolidado (GFTC)
se ubicaba en valores superiores al 204 del PRI, luego de
alcanzar picos maximos por encima del 597 en los affos 1981 vy
1933,

El Gasto Fublico Social (BFS) muestra un comportamiento méas
dinamico que el del GPTE v en  1987-88 representaba
aproximadamente el 2174 del FRI®=*. El peso del GPS y del GFTC
con respecto al Ingreso Disponible domésticamente es aun mas
significativo, debido a que la enorme transferencia de
recursos hacia el exterior durante la década del ochenta
amplio sustancialmente la brecha entre el FBI y el Ingreso
Bruto Nacional (IBNM): en 1920, este Gltimo indicador
equivalia al 87,4% del primero.

El comportamiento del gasto piblico durante 1la altima
dictadura militar, cuando se define el sentido de la
transformacidn econdmica de los wtltimos aflos, también fué
xpansivo. Desde 1976-77 y hasta 1981, tanto el GPTC como el
GFS aceleraron su camind ascendente. En ese dltimo affo,
cuando, Jjunto con 1la crisis de financiamiento externo,
estalla el plan de estabilizacion y apertura externa basado
en la sobrevaluacibén pautada de la moneda doméstica, ambos
indicadores caen. A partir de alll, retoman un camino
ascendente para volver a caer seguramente en los Gltimos affos
sobre los que no se cuenta con registros consolidados.

El problema  fiscal crdnico se muestra con toda su crudeza en
12738, cuando el desbalance de las cuentas plablicas del
gaobierno peronista llega a 154 del PRI de 1a mano de un
proceso de altisima inflacidn. En la primera etapa de la
dictadura militar, =1 déficit fiscal se reduwio mediante un
incremento de los recursos ¥y una calda de los gastos
corrientes, pero los de capital seguian su curso ascendente.
L.a cvaida de los gastos corrientes se basa en la de los gastos
@n personal, tanto por la disminuciéon de los salarios como

par la del empleo, particularmente en las enpresas
phblicas®=., E1 incremento del empleo provincial en este
periodo  Tue pricticamente equivalente & la disminucidan
registrada en la jurisdiccion nacional por las transferencias
dee servicios (educaclidn preprimaria vy primaria, algunos

hogpitales v la provision de agua potable), lo cual explica
en parte 1 aumento del gasto provincial en el periodo.

=1 la informacion gstadistica vy las consideraciones sobre
el gasto piblico social e basan en Rarbeito y Lo Yuolo
{1291).

==  Ern alguna medida, l1a calda del empleo en las empresas
pablicas estuvo asociada a la privatizacion de servicios
periféricos. Los gastos en personal cayeron desde un m&iximo
de casi 12% del PRI en 1973 a un minimo inferior al 7% en
1977 (Heywann v NMavajas: 1989, pag 31%).
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La exdpanszion de la inversidn pablica tuvo destinos de escaso
impacto sobre la eficigncia economica global pero de extrema
importancia para el presupuesto. £1 prolengado periocdo de
maduracion de estos proyectos de inversiéon, la baja tasa de
descuento elegida para su  aprobacion, el recurso al crédite
pxterna para st financiamiento y la incapacidad endbHgena para
generar recursos propios. ademas de  la irraclionalidad
asignativa, trasladaron hacia el futuwro un problema
presupuestario de grandes disensiones.

Cuando en el primer trimestre de 1981 bace eclosibn 1a
primera stapa de la politica econdmica de 1la dictadura
militar, el déficit pablico vuelve a crecer a mas del 13% del
PRI v en 1982-83 superd =1 158%4. Gran parte del déficit de las
cuentas publicas en este periodo fue cubierto por el uso del
crédito, que en 1981 supertd el 8% del PBI. El otro aspecto
sobresaliente del estallido del plan de estabilizacidn estuvo
en el balance de pagos: sen 1980, el saldo de 1a balanza
comercial se vuelve negativo, a la vez que el stock de la
deuda externa alcanza proporciones insostenibles para loas
niveles de - cCreacién de riqueza vy las exportaciones
argentinas®=, : '

.a apertura financiera, las presiones del déficit fiscal vy la
explosion del proceso inflacionario después de las maxi-
devaluaciones con que la dictadura militar salid de la trampa
creada por  su propia politica econdmica, determinaron ademas
un achicamiento - del sistema financiero formal. La contracara
de estos procesos fue la desnacionalizacién del ahorro, la
dolarizacibn de las transacciones de activos fisicos, el
acortamiente de los contratos financieros y la aparicion de
mercados informales de credito. l.a moneda local perdid asi
gran parte de sus funciones.

En este ambiente se agotaron las  tradicionales fuentes de
financiamiento del sector piblico. Se reduijo la posibilidad
de usar 21 crédito por parte del Tesoro Nacional & la vez gue
s@ elevd e} costo & pagar por 8l mismo. El1 recursc de 1a
enisidn estaba acotado por la caida de la demanda monetaria vy
la necesidad de atacar por todos los frentes el problema
inflacionario. La altermativa de los pasivos financieros

{remunaracos o re3) el Ranco Central wmplicaba 1a
inmovilizacidn de gran parte de los activos monetarios y,
coma cantrapartida, generaba una presion adicional sobre la

taza de interés, con ConsSecuenclas recesivas para la economla
v onerosas para el fisco.

=3 El saldo negativo de - la balanza comercial llegd a casi
al 7% del PBI mientras que la deuwda externa saltd desde 7.900
miltones de délares en 1979 a 35.700 millones de délares en
198L, crasi .8 veces @l nivel de exportaciones de este altimo
afio.
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FParalelamente con este proceso de decadencia econdmica
globxl, v “plicando aran parte del mismo, se praduce una
fuerte transferencia de rigueza a manos de un reducido numero
de grupos econtmicoas privados. Como resultado de este
proceso, 21 qgobierno democratico que asumid en diciembre de
1987 inicia su gestiétn con los  instrumentos de politica
econbmica profundamente recortados. No s6lo la politica
fiscal ¥y la monetaria habian quedado atrapadas por la crisis,
sino que los grupos econdmicos privados -—-junto con los
acreedores externos y los organismos internacionales de
crédito- habian elevado sustancialmente su capacidad de veto
sobre las decisiones del poder politico.

De esta manera, las presiones de la ciudadania por mejorar su
nivel de vida y las propias expectativas creadas desde el
poder politico acercx de la poeibilidad de provocar un giro
sustantivo con respecto al caos econdmico de los dltimos
tiempos de la dictadura, se contraponian ton-un escenario
donde las variables econbmicas claves escapaban al control
del gobierno. Lueqgo de un primer affo v medio de gestion donde
se intentd wna politica agradualists de manejo de la demanda
efectiva, la politica econbmica del gobierno de la U.C.R.
marca un punto de inflexiétn en junio de 1988 con el
lanzamiento del Plan Austral.

El Flan Austral intentd un shock de estabilizacidn  basado
tanto en politicas monetarias vy fiscales ortodoxas. como en
el freno de las expectativas inflacionarias mediante
mecanismos institucionales de desindexacion de los contratos
y una politica de dingresos gue  intentaba  controlar los
precions claves de la economia. La implementacidn del plan
Austral v su definitiva desarticulacion en 1988, marcan dos
nuevas caidas del GPS en su intento por recuperar el camino
ascendente que habia perdido &l estallar 1la& crisis de la
dewda.

La correlacidon verificada entre el GFS vy el GFIC hasta
mediados de  los afios setenta, a partir de alli®e, For otra
parte, la caida del FEI en los Gltimos guince afios euplica en
gran medida el aumenta de las relaciones GPTC/PEL v GPS/PBRI
en ese periodo. La  fuerte inestabilidad de los agregados

=4 Loz intentos por cuantificar relaciones funcionales
entre  los indicadores MRACrOCONOmLcos , no obtuvieron
resul tados satisfactorios. Para la serie entre 1961 y 1783 el
coeficiente R2 es mayor si se trabaja con valores de un mismo
afic (0,88}, reduciéndose a medida que se plantean relaciones
con lags. Cuandeo ze divide por etapas,., se obtiene un R2 muy
alto  para el  periodo 1961-1972 (0,24), que se cae
significativamente en 1972-82 para recuperarse en los altimos
alios .
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macroscondgmicos v del BFS caracterizan el desenvolvimiento de
la @conomia argentina  desde la crisis del modelo de
industrializacidn por sustituwcidn de importaciones®%,

La reversion de los flujos financieros externos y el traslado
de la responsabilidad de pago del endeudamiento privado al
sector piblico, definieron el gentido del cambio de régimen
en el  funcionamiento de la economia argentina. A partir de
alli, los agregados macroecondmicos se desenvuelven
condicionados por dos brechas que se autodeterminan: la
fiscal ¥y la externa®®., La brecha en el sector externo se
expresa como "piso” del desbalance fiscal a ajustar. E1
contexto internacional, con tendencia a la caida de los
términos del  intercambio vy &l &lza de la tasa de interes,
incorpord presiones adicionales sobre los equiblibrios
Mmacroecontmi Cos.

El problema Tiscal argentinoc en los Gltimos affos se explica
también por otras rigideces heredadas de periodos previos.
For ejemplo, aunque se intentd limitar el  alcance de la
promocién industrial mediante la fijacion de cupos en la ley
de presupuesto, el costo fiscal de los incentives siguio
siendo "alto vy creciente en el tiempo: 1,27 del PBI en 1982,
1,3% en 1983, 1,4% en 1984, 2/ en 1985% y 22,6% en 19B6"=7. A
esto se sumaron  los compromisos de las obras de
infraestructura contratadas previamente, los contratos de las
empresas pablicas con sus proveedores: en el proyecto de ley
de presupuesto para 17989 se sugiere que el fuerte aumento de
lag erogaciones de las empresas publicas en bienes vy
servicios no.personéles durante la década del '80 se debla en
gran parte a las contrataciones anteriores con &1 sector
privacdo®®,

Como las empresas pablicas en Argentina no generan divisas
par exportacion, la responsabilidad del Estado frente a los
compromisos exbternos produce una tension  adicionpal en el
mercado de cambios: el Estado debe comprarle las divisas al

28 (na idex de sus impactos sobre el GF5 puede obtenerse de
law oscilaciones que muestra el Grafico 2.

z=e 1732 se transfirid  1a deuda externa privada
transferida al sector  piblico. Esa transferencia puede
estimarse =n  alrededor de 7.000 millones de dolares vy la

satida de capitales hacia 21 exterior entre fines de 1978 vy
fines de 1982 en 21.500 millones de doleres (Carcicfi: 1990,
pacs. SH oy A7) .

=7  SHW: 1989, pag. 273,

=a Este rubro  presupuestario de las empresas pablicas
crecit un 159% en términos reales entre 19270 y 1984, pasandao
de representar el 48,5% al 82,64 del PRI de las empresas
ptiblicas (Heymann vy Navajas: 1989, nota 205).
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gector privado exportador -y a guienes las van  acumulando
como reserva  de valor—, perdiendo gQran parte de su capacidad
para controlar 21 valor de la moneda local. £n este contesxto,
la presitn del sector pabhlico como demandante de divisas
empuia al alza del tipo de cambio, situacidon que es
anticipada por 1los agentes econOmicos que disparan el resto
de las variables y contribuven a un generalizado escenario de
inestabilidad.

Fotos comportamientos tienen claros impactos redistributivos
derivados de la revalorizaciones patrimoniales que surgen de
los bruscos movimientos de precios de las variables claves de
la economia. La rigueza se concentra en un cortisimo plazo
por cambio del valor de los stocks, sin que medie ningan tipo
de actividad productiva: el eje del negocio econdmico pasa
por decidir la oportunidad propicia para cambiar de cartera
patrimonial=".

£l Estado fué colocado en el centro de estas transferencias
de ingrescs, recibiendo permanentes presiones para sostener a
los grandes agentes econdtmicos. De agui gue un  importante
componente del déficit pablico se origine en el déficit del
sector privado que socializd por distintos mecenismos las
fallas de su ineficiente integraciéon vy desarrollo a través de
los mecanismos del mercado.

El impacto del nuevn contexto econtmico sobre el sistema de
politicas sociales es miltiple. Por un lado, estan las
derivaciones sobre la actividad fiscal de la crisis de
financiamiento ¥ 1la incorporacion de compromisos rigidos en
el presupuesto. Por el otro, la recesion y la cailda de los
ingresos personales genera nuevas presiones sobre los bienes
y servicios soclales.

Estas alteraciones en el ambiente econdmico contrastan con la
rigidez de las reglas operativas de las instituciones. Su
expansion inmersa en la dinamica meritocradtica gue facilitaba
la expansion del gasto pablico, encuentra limites que
amanazan la conservacliéon de su propio  patrimonio. Las
politicas sociales, desarrolladas hasta aqui como cuerpos
autonomos, No so6lo comienzan o mostrar contradicciones con 1a
dinamica del ambiente economico que en gran medida pretendian
regular, sino  que ademas empiezan a colisionar entre si
MLSMAS .,

111.2. Los componentes del gasto piblico social

Conforme a nuestras estimaciones, en 1988 el sistema de

i d

l.os particulares maneijios de cartera durante este periodo
y los impactos distributivos derivados de los mismos  son
analirados en Damill v Fanelli (1989).



.lit icas zociales de Argentina gastaba aprovimadamente u$s

LA350 millones, lo cual era equivalente a casi 21% del FEI y
a un gasto per capita de ws 49072, El valor mawimo 1o
registra el afio 1981, vlitimo afio de 1a politica de
sobrevaluacién de la moneda doméstica, con m&s de us$s 16.300
millones, o sea aproximadamente uw$s {70 per capita y 2Z2.8%
del FRI.

—
‘—

El sistema previsional era el programa que m&s fondos
insumia: cerca de u$s 4900 millones para el afio 1988 (32% del
GFS), 0 sea 6,54 del PBI vy casi u$s 160 per capita®*, E1
gasto en educaciéon era de uts 30800 millones (234 del GFS),
equivalentes a 4,7% del PRI v a uds 113 por habitante. En
salud se gastaban u$s 4500 millones (6,1% del PRI y uts 140
par habitante) lo cual representaba casi 30/ del total del
GFS. Los u%$s 22450 millones restantes (13534 del GFPS) se
repartian entre el programa de asignaciones familiares, el de
vivienda v  aqgquellos gastos catalogadoas como de asistencia
social==,

l.os programas de previsidon social v asignaciones familiares
son los mas asimilables con la idea de ‘“sostenimiento del
ingresd personal”, dado que sus prestaciones se hacen
efectivas mediante transferencias individuales de dinero™s,

Te | as series estadiszticas constantes se calcularon  con
base 19846, deflactando los valores corrientes por un indice
construido como el promadio simple de las variaciones anusles
entre el indice del nivel general de precios mayoristas vy el
de precios al consumidor. Dado que la relacién entre el
austral v =21 ddlar fue en promedio eguivalente a uno en 1986,
las series asi deflactadas pueden considerarse como valoradas
en dolares corrientes de ese afino (Barbeito v Lo Vuolo: 1991).

B | as tazas de corecimiento del gasto social para distintos
periodos pu}iticwg seleccionados  pueden obgervarse en el
Cuadreo 2. LLa evolucion de la relacidn entre &1 aasto de cada
programa y 21 FRI se presenta en el Cuadro 3, mientras que el
Cuadre 94 muestra la  evolucidn de la participscidon relativa
del gasto de cada programa en el GFS.

o

=2 fa dnclusidédn del nasto de las obras sociales en el GFS
s justifica  porgue: 1) son financiadas por un impuesto a la
noming salarialy 2) la afiliaciaon de los trabajadores o la
casi totalidad de las obras sociales es obligatoriaz 3) su

figura Juridica es creads por ley especial de la Nacidn (no

se rigen por  las legislaciones generales sobre personas
juridicas de car&cter civil v/o comercial).

= En rigor, wn Asistencia Soclial estap regilstradas slgunas
transferencias @n dinero gue no se pueden caantificar., Las
mismss son el resulitado de acciones aisladas gue no implican
contrapartida de derechos individualizados.



El okra programa tipico de sostenimiento del ingreso es el
spguro de desz2mpleo. 5in embargo, hasta la reciente sancibn
de la nueva ley de Empleo, su presenclia en Argentina era casi
simb&lica vy laos impactos de las nuevas disposiciones en la
materia -vigentes desde marzo de 1992-~, aan no pueden
evaluarse. £l resto de las politicas sociales se instrumentan
a traves de la oferta publica (directs o indirecta), de
bienes v servicios.

purante la Gltima dictadura militar las dos nicas politicas
con tasas de crecimiento positivas son prevision social vy
obras sociales. La contracara de esta situacion es la fuerte
cajida del gasto en asistencia social, salud pablica,
asignaciones familiares vy educaciéon. En el gobierno de 1la
U.C.R., estas udltimas politicas se vuelven mas dinamicas,
particularmente por la expansion del gasto de las Provincias
que son las responsables de gran parte de los mismos.

fos diferentes arreglos normativos que . regulan la dinamica de
cada politica, cargan con parte de la explicacién de estos
comportamientos. Aquellas organizadas con normas mas afines
con el seguro social (prevision, obras sociales, asignaciones
familiares) son mas prociclicas. 8Sin embargo, en algunos
casos {claramente prevision) las normas consagran elementos
anticiclicos: los derechos se otorgan individualmente,
permitiendo un  reclams  judicial de indole patrimonial v
privado.

Esta contradiccion Se abserva nitidamente en el
funcionamiento del programa previsional durante los altimos
abfios. Mientras la recesidn, la inflacidon y la calda de los
salarios empujaban hacia abajo el valor de los beneficios y
de la  masa salarial, los fallos  judiciales en favor de los
derechos de log beneficiarios fueron acumulandoe uvna deuda
publica de grandes proporciones.

Con las obras sociales sucedid algo parecido, aungue en este
caso el derecho individual al reclamo es mds difuso, For
ello, ademas del recorte de los beneficios, la contrapartida
del desfinanciamientn ha sido el aumento de las exigencias de
pagus extras  al prestador (plus) para poder acceder a 1a
efectiva ubtilizacion de lous servicios comprometidos por la
obra soncial. Las prestaciones de asignaciones familiares,
dado  que npo tienen componentes normativos anticiclicos,
cayeron sostemnidamente.

For otro lado, i bien s& supone que la fuente de
financiamiento de los programas organizados conforme &
principios asimilables con el modelo de la "seguridad social”
es menos  ciclica —porgue  proviene de rentas generales-—, en
Argentina esto se contrapone con el funcionamiento prociclico
de wia eshtructura tributaria basada en  impuesto indirectos
{Cuadro G) . Adem&s, en  «) proceso  de  ajuste fiscal, 1a
disputa por las rentas generales se resolvid en favor de los



SIS i pirEH L mas organizados {(acreedores, contratistas
del  Estado, beneficiarios ode subsidio), relegandose 1as
transTerencias acia los servicios sociales universales,

En la explicacidn del comportamiento del GFS, también es
importante tener en cuenta el cambio jurisdiccional en  la
responsabilidad de su ejecuciton. Desde fines de la década del
"TH, 2l gashto pablico swucial de  las provipncias bha avanzado
con respecto al de la Nacion vy &l . del Seguro Social. En el
Gratico 3 puede verse mas claramente esta situacion. Alll se
verifica el despeque del gasto provincial a partir de 1978 y
su resistencia al ajuste marcado por la calida del GFPS en
1985-846. Como el gasto provincial responde por una gran parte
de las politicas organizadas conforme &1 esquema de 1a
"seguridad social” (satud propiamente dicha, educacién,
asistencia social), esto explica en gran medida el avance de
estas funciones sobre el seguro social durante el dltimo
periodo. '

Todo hace suponer que hacia el final de la década del
noventa, 21 gasto provincial tiene que haber caido frente al
agotamiento de sus fuentes de financiamiento. El mismo no se
basaba tanto en una mavor presion tributaris local, sino en
las transferencias desde las entidades bancarias controladas
por los gobiernos provinciales, 1o rcuwal repercutia en
presiones sobre la tasa de interés vy las arcas del BRanco
Central. En algunos casons, se llegdb & emitir bonos de la
deuda pablics de circulaciéon forzosa en el territorio
provincial, con los cuales l1los gobiernos locales pagaban
compulsivamente sus obligaciones, incluyendo los salarios de
s parsonal.,

117. El_financiamiente del gassto social

Conjuntamente con el agotamiento del modelo de
industrializacion por sustitucidn de importaciones, desde
mediados de la década del 70 se establecid un nuevo patron
ey la esbyuctura de les  ingresos del sector pablico
argqentibing. Los impuestos sobre el ingreso v el patrimonio
reduderon s participacidn, incrementandose sgquel los casrgados
sohre las hransacciones v sobre el salario (Cuadro 5).

fuego de  un pilcoo en el afio 1974, ia recaudacidn s cae
ahiruptamente, recuperandose desde 19846, Con la crisis de la
deuwda, la recaudacion vuelve & caer vy & partiv de alll el
valor de log  tributos recaudados por la Nacion oscila
alvrededor del 24% del PRI,

El progresivo  agotamiento del Flan Austral se explica, en
gran medida, por la incapacidad para aumentar la recaudacion
tributaria v para modificar su funcionamiento prociclico. La
bateria de medidas implementadas para revertir esa situacion
fueron tan  variadas como poco exitosas: ahorvro obligatorio,



planguen de capitales, sumento de alicuotas impositivas v
creacidon de nuevos impuestos.

En muchos casos, se apeld a recursos extraordinarios frente a
presiones politicas especificas. For ejemplo, en 1988 se cred
281 Fondo de Atenciéon de Desequilibrios Frovinciales, para
atender las demandas salariales de los docentes praovinciales,
guienes comenzaron el ciclo lectivo con un mes de retraso.
Otro ejemplo es la aplicacién de impuestos internos sobre
ciertos servicios pablicos (combustibles, aqas v teléfono),
con €l objetivo de financiar a las deficitarias Cajas
previsionales™*.

El avance del impuesto al salario COomo fuente de
financiamiento de las politicas- sociales tiene su pico en
1981, cuando cae como resultado de la reforma tributaria de
octubre de 1980, que suprimid las alicuotas patronales
destinadas al sistema previsional v a 1la politica de
vivienda. FPFosteriormentse se recupera a medida que se
reintroducen las alicuotas; en los Gltimos affos, el total
recauvdado por el impuesto sobre los salarios se ubic6  an
valores proximos &1 10,5% del FPEI. En 1988, el impuesto al
salario junto con los impuestos sobre las transacciones

representaban el 80 e los recursos tributarios
nacionales™=s,

El gasto de los programas financiados en base al impuesto
sobre  los salarios (obras sociales, prevision social,
vivienda Yy asignaciones familiares) representaba
aproximadamente &1 ,6% del GFS der 19883, 8i bien su
participacion s decreciente, el sistema previsional es el
programa de mayoer peso en las alicuotas del  impuesto al
salarin. La oolision de las distintas politicas sociales
sghre la base salarial imponible se expresa claramente en el
traslado de parte de los  recursos de las Cajas de
Asignaciones Familiares al programa previsional v al seguro
de deseapleo. Recientemente, también se afectd la recaundsascidn

=4 Dadlo gue la ley de  Coparticipaciin Federal habia
cathtcado en 19894 v que la nueva ley se aprobd recién a fines
de 1287 (sublendo la praoporcion de  las  Frovincias en  la
distribucion primaria a S9%6,.74), este perliodo estuvo permeado
por fuertes tensiones en materia fiscal entre los gobierncs
provinciales v el Tesoro Macional.

BB E] asgquena de los ingresns corvientes del sector piblico
s completa con los  ingresos no  tributarios gque incluyen
principalmente a las tarifas de los servicios piblicos.

=& Dada  la existencia de deficits v superavits en cada
pragrama, 2l nivel del gasto no coincide necesariamente con
la recaudacidn del impuesto afectado.

)
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del FONAVI &l financiamiento del sistema previsional (Cuadro
1).

£l perfil de la recaudacion tributaria tiene claros impactos
en términos de la equidad fiscal va que los estratos mas
bajos en la distribucibdn del ingreso muesteran
sistematicamente una presinn  superior al resto de los
contribuyentes. Ademis, los recursos fiscales se vuelven
fuertemente dependientes del ciclo scondmico v del movimiento
de precios™®7.

Los problemas para controlar la aceleracién inflacionaria
repercuten marcadamente sobre la estructura tributaria. Por
un lado, se sustituyen tributos explicitos por el impuesto
inflacianariao v, por el otro, se presiona para el aumento de
los impuestos atados al nivel de precios —incluyendo los gue
se cargan sobre 21 salario-, porque son los que se ingresan
con mayor periodicidad. los mas faciles de fiscalizar vy
aquellos cuyo valor se actualiza automAaticamente junto con
las precilos,

for el contrario, la recaudacion de los impuestos sobre los
ingresns personales se vuelve dificil de fiscalizar, por el
permanente cambio del valor de los activos y pasivos, ademas
de ser muy complicada la proyecciédtn vy distribucion en el
tiempn del flujo de su efectivo ingreso a la cajia del Tesoro.
La permanente inestabilidad de la tasa de interés en el
mercado  financiero también conspira contra uwna eficaz
administracion de este tipo de impuesto. Fese & que en
patrimonios v capitales la actualizacion del wvalor de los
actives ¥y pasivos es mas automédtica, no ocupan un  lugar
importante =n la recaundacion tributaria argentina.

Tode ésto aenera un circulo vicioso que se retroalimenta. E1
aumento del impuesto i las transacciones y sobre los salarios
genera una  presion inflacionaria extra en una economia
caracterizada por la alta concentracion de los mercados
formadores de precios, lo cual facilita la practica del
"mark-upn". Esto genera diferencias competitivas entre
aquellas enpresas  que pueden trasladar las  cargas sobre el
salario & las precios v las gque no pueden hacerlo por su
gé&bil posicion en el mercado, 3 1o gue se suma la difusion
del empler no registrado vy &l pago de salarios por fuera de
lo declarado ledaslmente.

La composicidn de la recvewndscidon tributaria estimula 1la
evasion del impuesto a los salarios vy perjudica asi a las
politicas sociales.. Agul no nos referimos & las conocidas

ke L.os impuestos provinciales, gue  agqul se presentan sin
discriminar, incluyven impuestos directos como el inmobiliario
vy la patente sutomotor, e indirectos como sobre los ingresos
brutos.

rd
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hipotesis scobre los impactos negativos de este tipo de
impuesto saobre la contratacion de wmano de obra, en el
comercio internacional y en la asignacidn entre insumos
productivos alternativos. La evasibn del impuesto al salario
se debe también a su enorme peso sobre la carga tributaria
total, como resultado de la falta de recaudacion de impuestos
directos.

La volatilidad de la base imponible de este impuesto —la masa

salarial— es otro dato gue complica el racional
funcionamiento de las politicas sociales. Ademas, existen
elementos para suponer un "trade—off" entre el ingreso de

bolsilleo de los trabajadores activeos v la carga impositiva
sobre el salario: cudnto mas aumentan estas Gltimas, dada su
incidencia en el costo laboral, mas se reduce el salario de
bolsillo. FPor otra parte, la recesibn ¥y la falta de absorcidn
de emplec productivo estimula el empleo miltiple vy el trabaio
por cuenta propia, generando wna distorsiébn adicional que
presiona sobre el normal funcionamiento de las politicas
sociales™=,

Este trade—off es detectado en Sanchez v Llach (1984) vy
Monza vy otros (1984).
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Iv. CRISIS Y REFORMA DEL SISTEMA DE POLITICAS SOCI EN
ARGENTINA

Durante el periodo de construccién y maduracion del sistema
de politicas sociales en Argentina, las politicas fiscal y
monetaria parecian no tener mas limites que las ciclicas
crisis en el sector externo (stop—-go). Por el contrario, los
ultimos affos se caracterizaron por la acumulaciétn de
desequilibrios estructurales en el mercado de bienes, en las
cuentas pablicas vy en &1 sector externo, por o cual el
sistema de politicas sociales tuvo que interactuar con un
ambiente de alta inflaciobn, recesion econtmica, baja
absorcién de empleo, caida de las remuneraciones al trabajo,
concentraciéon del ingreso e incertidumbre con respecto a la
evolucion de las variables econémicas.

£1 agotamiento durante la década del setemnta del modelo
endégeno de crecimiento, las transformaciones de la economia
internacional, la c¢risis del endeudamiento externo y el
sentido de las politicas de ajuste implementadas, definieron
la dinédmica de un proceso de transformacidn global del
funcionamiento de la economia argentina. La apertura de la
gconomia doméstica al flujo comercial y financiero externo,
la necesidad de reconvertir rapidamenta a loz sectores
productivos en busca de patrones de competitividad mas
eficientes, el ajuste de las cuentas fiscales, la presiton
para transferir el patrimonio ptblico al sector privado, son
algunos de los fenOtmenos con los cuales convive el sistema
de politicas sociales en los ultimos affos.

Al mismo tiempo, 1a urgencia por recibir minimos fondos
frescos que permitieran reprogramar los compromisos de la
deuda externa, determind que practicamente todas las

‘politicas pitblicas sean motivo de reformulaciédn y monitoreo

por parte de los organismos internacionales de crédito y de
l1a banca acreedora. Todo esto, conjugado con las demandas
propias del retorno a la democracia, conformaron un confuso
panorama plagado de reacomodamientos entre distintos grupos
spciales que pugnan por reuvbicarse en una posicidén
privilegiada frente & la nueva dinaémica econdmica, politica
y social. El1 resultado es uwna crisis generalizada del
tradicional sistema de politicas pttblicas en base al cual se
desarrollaron los procesos de integracion de 1la sociedad
argentina desde la década'del cuarenta.

Tal como se argumenta en la presentacién de este trabajo,
puede hablarse de crisis de una institucitn o sistema
social, cuando las alteraciones de su patrimonio implican
una amena:za a los aspectos de integracitn social gue definen
su identidad. E1l denominador comin es la incapacidad para



dominar las complejidades del ambiente con sus mecanismos de
autogobierno institucional. El estado de anomia resul tante,
transfaorma a los rendimientos de las instituciones sociales
en elementos de deslegitimaci6tn del poder administrador.

Las condiciones objetivas de la crisis del sistema de
politicas sociales argentino ya pueden encontrarse hacia
finales de 1la década del sesenta vy comienzos de la del
setenta. Sin embargo, recién con la consolidacién del
procesc de transformacion econémica iniciado en los aflos
setenta y con el retorno a la democracia a fines de. 1983, se
dieron las condiciones para gque la sociedad percibiera como
critica la situaciédn del sistema.

t.os conflictos emergentes de las contradicciones entre las
estructuras normativas y las restricciones de un sistema de
politicas publicas totalmente acotade en su capacidad para
orientar los procesos econdmicos, recién se perciben como
problemas de integracion del sistema social cuando sus

miembros —-organizados en grupos de presion—- recuperan la
posibilidad de expresar sus intereses contrapuestos. La
decadencia econémica y 1la pugna distributiva fueron

ampliando 1a brecha que separa los objetivos fundantes del
sistema de politicas sociales y sus rendimientos efectivos.
La crisis del sistema de politicas sociales sobreviene al
cerrarse los espacios para continuar su expansiéon en base a
una dinamica meritocratica y fragmentada.

Desde esta perspectiva, deben descartarse algunas hipotesis
muy difundidas acerca de la naturaleza de la crisis del
Estado de Bienestar argentino. En primer lugar, es erréneo
sostener que la crisis se origina en la incapacidad de sus
instituciones para sostener a los sectores mas desprotegidos
y vulnerables. E£1 peso de estos sectores como "clientela”
del sistema fué siempre residual, como asi también es minima
s capacidad para imponer un determinado sentido a la
reforma.

Los méritos para acceder & los beneficios del sistema de
politicas sociales no se definen por el estado de necesidad
de los individuos sino por una combinaciéon entre la posicidn
ocupacional, el nivel de ingresos y la pertenencia a
determinados grupos de presidn politica. En este esquema,
lps sectores pobres y marginales reciben beneficios por un
efecto "cascada”, pero siempre ubicados en el nivel inferior
de la escala de méritos. No obstante, la ola expansiva del
proceso de maduracion derramdé parte de los beneficios
también hacia estos sectores.

Esta hipotesis se corrobora al observar el peso de las
politicas asistenciales en el conjunto de los recursos del



-

sistema. La asignacion de recursos siempre fué menor, a la

ver que sSuUs objetivos fueron siempre difusos y
omnicomprensivos, con varlable poblacidn beneficiaria y muy
propensa a actuar como contraparte de politicas

clientelisticas,

La critica que resalta la falta de focalizacién de 1los
beneficios en los sectores pobres se dirige a los propios
objetivos fTundantes del sistema de politicas sociales de
Argentina, pero no puede esgrimirse como explicacion de su
crisis. La degradecién de los rendimientos de las politicas
sociales v la anomia con respecto a sus instituciones se
relacionan con objetives mucho mas ambicicosoz que estaban en
el centro del modelo de integracion econdmica y social
vigente bhasta la década del setenta.

También es incorrecto identificar la crisisg del sistema de
politicas sociales argentine con el contenido regresive gque
gse atribuye a la distribucion del gasto. En los objetivos
del sistema no se contempla explicitamente ninguna finalidad
redistributiva sino pretensiones en cuanto &l acceso a
ciertos bienes vy servicios por parte de determinados grupos
de la poblacion. La incapacidad para lograr ssos objetivos
se explica tanto por la caeptacitn de los recursos como por
el del uso de los Yondos, 2n un contexto de profundizacitn
del sentido regresivo de la distribuciton de ingresos.

lLa cuestidn de la distribucion de Iingresos mas gue
contemplarse por el lado de las '"salidags"” del sistema de
peliticas sociales, debg considerarse desde i1 lado de los
"ipputs”. La profundizacidn de la distribucidn regresiva del
ingreso generado en el proceso econtmico condiciona
seriamente la obtencidtn de los obhjetivos de las politicas
sociales porgue sus reglas operativas no tienen suficiente
antonomia y poder para procesar los flujos en el sentido
requerido para obtener esos objetivos.

Otra hipotesis que tambieén aparece erroneamente planteada,
al menos desde el punto de visita analitico, es aguella gue
atribuye la cirisis del sistema de politicas sociales a 1la
decadencia econbmica de Argentina durante la década del
ochenta y particularmente a sus impactos fiscales y sobre la
generacién de empleo. Parte del error es de orden logicos @i
las instituciones construidas para atender las necesidades
mas vitales de la reproduccidon de los miembros de la
spciedad sélo pueden funcionar en el auge econdmico Adcuwal es
su racionalidad?. Evidentemente, exiszte un "defecio de
origen” en la construccion de las instituciones porgue las
mismas funciornan mejor cuando menos se las necesita.



Aan cuando la crisis fiscal y la situacioén del sistema
ocupacional son los dos aspectos de la crisis econémica gque
mas se vinculan con la crisis del sistema de politicas
sociales, los impactos de ambos se potencian por las
caracteristicas de las reglas operativas sobre las gue se
construyeron las principales politicas sociales. La dinamica
de un sistema que se desarrolla por imitacion de privilegios
favorece la expansion del gasto. La importancia de la masa
salarial como fuente de financiamiento y la preponderancia
del tipo de ocupacién y los ingresos personales en la
definiciotn de los meéritos para acceder al sistema,
reproducen en su interior el "status" de cada individuo. Si
se deteriora la situatidn ocupacional tambien se cae -por
imperio de las normas ' vigentes— la medida del derecho para
acceder a los beneficios.

Con esta perspectiva debe encararse el analisis de las
condiciones gque desataron la crisis del sistema de politicas
sociales en Argentina. Por un lado estadn los cambios en el
ambiente de referencia, y por el otro las reglas operativas
incapaces de procesarlos. El resultado s una degradacién de
los rendimientos.

ta crisis puede derivar en dos salidas. Por un lado, pueden
sustituirse las reglas operativas con 1la pretension de
buscar los mismos objetivos con otros instrumentos. Por otro
lado, pueden cambiarse los objetivos o abandonar toda
pretension de regular las acciones en una determinada Area.

Si  bien el “"clima reformista" Y la "espiral de
deslegitimacidn” impregna practicamente a todas las
politicas sociales de Argentina, las salidas en cada una
pueden ser diferentes. Los actores involucrados, 1los

procesos normados y las relaciones con el ambiente econdmico
definen diferentes intensidades para las fuerzas que, en
cada caso, tienden a la conservacidn del patrimonio en las
condiciones actuales vy aquellas qgque presionan para su
alteracion.

iIv.l. El ajuste del mercado de trabajo

No hay una relacién wunivoca entre politicas sociales vy
mercado laboral. Por ejemplo, 1 nivel de salarios determina
2l de los impuestos calculados sobre el mismo pero, al mismo
tiempo, segin sean las alicuotas de pse impuesto seran los
salarios pagadeos, los declarados fiscalmente y el empleo
registrado. Por 1o mismo, las modalidades del contrato
laboral, 1la mayor o menor estabilidad en el puesto de
trabajo, la existencia de un instrumento de cobertura vy
relocalizacion de los desempleados, definen distintos
escenarios para el funcionamiento de las politicas sociales.



Dadeo que 1la dindmica del conjunto del sistema econbmico se
refleja en el funcionamiento del mercado de trabajo, este se
vuelve una de las principales conexiones entre las politicas
sociales y su ambiente econbmico. La creacion de riqueza, la
productividad y 1z generacion de empleo son fenétmenos
intimamente conectados. En esta cuestiétn, la experiencia
indica que,; en casos de profunda reestructuraciotn productiva
como las dque soportan las economias latinoamericanas zn los
ultimos afins, el crecimiento del producto Yy del empleo
pueden convertirse en objetivos contradictorios.

Si bien la oferta vy la demanda de trabajo se condicionan
mutuamente, no dependen una de la otra. Sintéticamente,
puede afirmarse que las cuatro variables basicas gue actian
por detrés del ajuste del mercade de trabajeo gson: 1) el
crecimiento poblacional, va sea vegetativo o por fYlujos
migratorios; 2) las tasas de participacidén econdmice; 3) ia&
evolucion de la actividad econdmica sectorialy 4) los
cambios de 1la productividad. Todas estas variables estan
permeadas por cuestiones socio—culturales muy diversas.

En un contexto de desenvolvimiente inarmdénico de la
economia;, es fundamental analizar ias formas en que el
mercado de trabajo ajusta los niveles de oferta y demanda.
Los desajustes se reflejan en 21 grado de utilizacién de la
fuerza de trabajo y en e}l comportamiento de los salarios. El
excedente de oferta sobre la demanda aumenta el desempleo y
las formas visibles e invisibles de subempleo en actividades
de baja productividad e ingresc. Al mismo tiempo, cae la
remuneracion salarial vy se produce el retivro del mercado de
parte de la oferta, vya sea porgue se considera que los
estimulos del mercado son insuficientes o por la pérdida de
expectativa de conseguir empleoc (fenbmeno conocido como
"desempleo oculto” vy gue invelucra a la fuerza de trabajo
secundaria conformada principalmente por jovenes y mujieres).
FPor el contrario, si hubiera un excedente de demanda,
bajarian las expresiones de desempleo Y subempleo,
aumentarian las remuneraciones y se incorporaria desempleo
oculto.

En Argentina se observa una baja presion demografica sobre
la oferta de trabajo; la tasa de crecimiento demografico
durante la pasada década fué de alrededor del 1.,4%. A ia
vezr, se observa una clara tendencia hacia el envejecimiento
de la poblacién (Cuadro 7). La suma de la poblaciéon en edad
laboralmente pasiva mas los "menores"” de hasta catorce afios
supera el 40% de la poblacion de Argentinag si se agregan
los jovenes entre 1% y 24 affos, la proporcién de 1a
poblacion en edad econtmicamente dependiente se eleva por
encima del 477%.



lLas "tasas de participacion economica” (TPE) de los
diferentes grupos poblacionales muestran rasgos atipicos en
comparacitn con la experiencia internacional (Cuadro 8). El
nivel gleobal es bajo, particularmente en las mujeres. Esto
es mas llamativo frente a la estabilidad e importancia del
empleo doméstico, que es practicamente inexistente en los
paises centrales. Esta ocupacion da cuenta de casi el 254 de
la PEA femenina, con poco peso de jefes de hogar, alta
ponderacion de pobres y bajo nivel de “registrabilidad"”
frente las normas laborales y a las fiscales. §S6i bien el
empleo doméstico se registra en su mayoria como asalariado,
en los hechos funciona como trabajo informal e
independiente*. Si al empleo asalariado se 1o depura del
empleo doméstico, 1la tasa de asalarizacidn del mercado de
trabajo argentino se ubica alrededor del 683% del empleo
total (Cuadro 9).

El permamente avance de los trabajadores independientes en
el empleo argentino es otra caracteristica del ajuste del
mercado de trabajo. Este no es un fenomeno reciente, sino
que ya muestra fuerte intensidad en la década del sesenta,
acompafando el proceso de temprana "terciarizacién” del
empleo en Argentina. Pese a que durante 1960-75 &1 sector
industrial crecit a tasas superiores al promedic de la
economia, sé4lo absorbid el 44 del incremento de la ocupacidn
en ese periocodo (Cuadro 10). Comercio y los servicios
personales y sociales responden por el 67% del empleo creado
en ese periodo, seguidos por los servicios dinamicos (22%4) y
construcciones (18%L).

Esta referencia también ilustra la seffalada contradccion
entre crecimiento y generacibn de empleo productivo,
justamente en uno de los periodos de mayor crecimiento
econbmico sostenido que registra la economia argentina. El
avance del empleo terciario no parece responder a impulsos

"modernizantes" atribuibles a la produccion de bienes
complejos, sino mas bien a un mecanismo de ajuste del
mercado laboral que oculta el problema de 1la débil

incorporacitn de mano de obra por parte de los sectores mas
productivos=.

El sector plublico fué clave en este procesos: entre 19260-75,
el empleo pablico crecid 30%, pero en forma despareja entre

1 Para una caracterizacion del empleo doméstico en
Argentina, ver MTSS/PNUD/OIT (octubre de 19895).

= £l papel del sector terciario en el ajuste del mercado
de trabajo en Argentina puede consultarse en MTSS/PNUD/OIT
(abril de 1986).



las distintas jurisidicciones. Mientras se mantuvoe
practicamente estable en empresas vy bancos:* nacionales,
crecié un 107 en la administraciédn piblica nacional y casi
el 807 en Provipcias vy Municipios. Este crecimiento no
respondié en su totalidad a regquerimientos productivos o
ampliaciobn efectiva de servicios, sino que en parte oculta
los problemas de empleo en los sectores productivos.

El divorcio entre crecimiento, productividad y absorcién de
empleo, constituye la expresion m&s sobresaliente de la
"nueva cuestidn social” de Argentina. Hay actividades gue
absorben empleo pero poco aportan al crecimiento econdmico y
a la productividad de la fuerza de trabajo (Cuadro 11).
Estos problemas vya se observaban en la década del sesenta,
pero emergen con mayor intensidad con la débil absorcitn de
emplec global que acompaffa a la decadencia econdmica
iniciada en los afos setenta-

En el periodo 1947-60 el sistema econémice argentino
incorporaba, en promedio, 119 @il puestos de trabajo
anuales, cifra gue se incrementd a 127 mil en 1960-75. En el
periodo 1975-80, la generacitn de empleo se redujo a stlo 29
mil puestos de trabajo por aMo. Mas aan, este bajisimo
crecimiento se explica porque la construcciétn y el comercio
incorporaron 98 mil puestos por aftio, compensando la caida
absoluta en industria, servicios dipé&micos y el sector
primario, asi como la muy baja tasa de crecimiento de los
servicios personales y sociales.

Durante la década del ochenta se crearon en promedio
alrededor de 128 mil puestos de trabajo por afio, siendo los
pripcipales sectores el de servicios (tanto vegetativos como
dinaAmicos) y el comercio con 140 mil y 33 mil nuevos puestos
anuales respectivamente. El sector publico se transformd
durante esta década en una importante fuente de creacién de
empleo generando alrededor de un 287 de los nuevos puestos
de trabajo, que se canalizaron & traveés de las
administraciones provinciales y municipales, vya que en la
administraciédn nacional se produjo una leve reduccidn de
personal.

La desaceleracidn en el crecimiento del producto y la
productividad fu& particularmente notoria en la industria. A
diferencia de 1o sucedido en la década del sesenta, en esta
oportunidad la expulsiétn de empleo de la industria no fué el
resultado de aumentos de la productividad sino que tuvo
lugar en un contexto de fuerte calda de la misma. Por otra
parte, el sector Construcciones, important® por su absorcidn
de empleo en el pasado, debido a la profunda recesion de la
década del ochenta vy al sentido de la reconversidn econGmica



se vuelve una de las principales fuentes de expulsion vy
precarizaci6on de mano de obra®¥.

Los cambios de la estructura productiva también explican
parte de los procesos seffalados. Los grandes
establecimientos de 1los sectores lideres de la reconversién
industrial aumentaron su productividad relativa y redujeron
su demanda de empleo; lo contrario sucedid con la pequefia y
mediana empresa. El proceso de transformaecion de 1la
economia argentina acentud la dispersion de las
productividades relativas entre unidades productivas,
definiendo a su vez un nuevo escenario para la negociacion
salarial.

Otro aspecto preccupante es la asimetria entre las
variaciones del nivel de ocupaciotn y las de las horas
trabajadas. Tradicionalmente, el ajuste de las horas

anticipaba uno inmediato en la contratacion de personal. Sin
embargo, en 1los Gltimos affos se notan ciclicos movimientos
de la intensidad laboral sin que repercutan en
modificaciones en el nimero de puestos de trabajo. Esta
situacion va acompafada, junto con una alta movilidad
ocupacional, de una creciente utilizacion del empleo
temporario contratado. a través de empresas de servicio de
personal transitorio®.

Los datos de los Censos Econtmicos reflejan también una
relocalizacibn espacial del empleo, verificéandose aumentos
en algunas Provincias como resultado de la politica de
promocion industrial regional. En pocos casos estos aumentos
responden a nuevas empresas viables econ@micamente; en
general, son relocalizaciones de empresas de gran tamafio,
cuyo tnico objetivo es la apropiacion del beneficio fiscal®.

En el mercado de trabajo argentino conviven complejos
fentmenns que reflejan las particularidades de ajuste entre
oferta y demanda: avance del cuentapropismo, baja tasa de
asalarizacion, estabilidad del empleo doméstico, temprana y
no moderna terciarizacion del empleo, baja elasticidad

= El impacto de la reestructuracion productiva en 1la
industria de la construccién, se analiza en MTSS/PNUD/OIT
(1987a).

- Los mecanismos de ajuste del empleo industrial a los
movimientons del ciclo econdmico, se estudian en
MTSS/PNUD/OIT (1987b).

= El impacto de la promocion industrial en el empleo se

analirza en CEPAL (1988).
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empleo del sector industrial, mayor empleo por unidad
productiva en las empresas de menor tamaffo y aumento de la
intensidad de trabajo del personal ocupado en las girandes.
Ademas de sus impactos sobre el nivel del empleo, estos
fenbtmenos repercuten en la estabilidad y nivel de 1los
ingresos, con 1lo cual van minando las bases del esquema del
seguro social.

El sentido de estos impactos tampoce es univoco. Por
ejemple, la persistencia y profundizacién de la caida de las
remuneraciones al trabajo y del haber previsional, tuvo
congecuencias digimiles a lo largo del tiempo. Durante la
década del 70 derivo en aumento de la fiqura del
"trabajador desalentade”, gque refiere a aquel segmento de ia
oferta de trabajo -especialmente mujeres y jovenes— gue se
retira del mercado por considerar insuficientes LS
estimilos {(desempleo oculto). Por el contrario, durante la
década del ochenta, la persistencia del deterioro del
salario v del haber previsional obligdb a reingresar al
mercado a fuerza de trabajo secundaria en busca de un
ingreso, independientemente de su nivel y de las condiciones
laborales.

Todos estos fendgmenos fueron deteriorando la situvacidn
ocupacional argentina durante la década del ochenta, A
comienzos de la década del noventa, se hablan acentuado
todos 1los fenbmenos “patolégicos” del mercado laboral
argentino, tanto aguellos identificados como formas
"abiertas"” de desutilizacion laboral como los que refliejan
formas "encubiertas”"®.

En 21 primer grupo se ubicaban los desocupados abiertos en
zonas urbanas (cerca del 7% de la PEA total) y casi otro
tanto de subocupados en forma visible, sin considerar el
servicio doméstico. EI@ 28% de la PEA estd en alguna de las
crategorias encubiertas (subempleo "invisible"). Entre ellas,

casi el 5% ~fundamentalmente mujeres y jovenes~ pueden
ronsiderarse "desemplegados ocultos", el 6,274 son mujeres
ubicadas en el servicio domestico;, casi e}l 124 son
trabajadores en el sector informal urbana, el 3,4%

constituyen bolsones de emplec redundante en el sector
pablice vy, por ultimo, puede considerarse como subempleados
invisibles cerca del 407 de la PEA rural, fundamentalmente
minifundistas y trabajadores golondirina.

En Argentina; vyva no es sostenible el supuesto de pleno
empleo asalariado y formalizado que alimentd la construccion
y desarrollo del sistema de polliticas sociales. 8i a essto

& MTSS/PNUD/DIT (19%0).



sumamos la fuerte presiéon para flexibilizar la legislacioén
laboral, es muy improbable gue la cobertura de las politicas
spociales pueda mejorarse hacia el Tfutuwro mediante 1la
sumatoria de esquemas de seguros sociales autdHnomos.

No es posible atin emitir juicios sobre los impactos de la
nueva legislaciétn sobre empleo sancionada recientemente. La
misma se ocupa del fomento a la contratacién de mano de obra
mediante la dispensa de obligaciones con respecto a las
politicas sociales y a 1la estabilidad laboral. Al mismo
tiempo, sanciona un puevo esquema de seguro de desempleo y
promueve 1 "blanqueo” del empleo no registrado mediante un
nuevo sistema de premios y castigos.

Es evidente que los programas de empleo y e seguro de
desempleo llegan iluvego de gque el mercado depuré® los
principales impactos del ajuste durante 1la deécada del
ochenta. Ademas, lous impactos del fomento a la incorporacién
de empleo mediante dispensa de obligaciones en materia de
cargas sociales dependen de las modificacliones de las
propias politicas sociales. Mientras tanto, el problema de
la falta de absorci6tn de empleo productivo durante tantos
afios de decadencia econédmita no parece facil de soluciornar
incluso en escenarios de supuesto crecimiento acelerado.

IV.2. La profundizacidn de la distribuciédn regresiva_ del
ingreso

Desde mediados de 1la década del setenta, 1a economia
argentina acentud las tendencias hacia distribucién del
ingreso m&as regresiva. La participacieén en el ingreso total
de los dos quintiles de menores ingresos decliné desde un
promedio de 19% en 1974/74, al 12% en el afp 1989 {(Cuadro
12). Los grupos de 1ingresos medios también disminuyeron su
participacitn entre esos affos, mientras que la del decil
superior se elevd desde 267 a] 417. bLa relacidn del ingreso
percibido por los cuatro deciles inferiores y el del decil
superior disminuy® desde 0,7 en el affo 1974 a valores
cercanos a 0,4 sobre el final de la década del ochenta. 7

La principal explicacion de este proceso hay que buscarla en
los cambios en la distribucion funcional del ingreso: ia
masa salarial registra una caida desde valores cercanos al
40% del ingreso nacional en 1980, al 277 en el affo 1990

(Cuadro 6). E1 avance de los trabajadores por cuenta propia
y de los pasivos en el total de perceptores también explica
parte de este proceso dado gque, en general, estos grupos

k4 Barbeito (1990), cuadro 4.
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muestran una dispersion de ingresos superior a la de los
asalariados. No obstante, también se verifica una mayor
concentraciéon de ingresos al interior de la propia categoria
de asalariados.

Las diferencias productivas entre las distintas ramas de
actividad, los tamafivs de las unidades vy el tipo de
pcupacion del perceptor, también explican las tendencias en
la distribuciétn del ingreso®. El heterogeneo comportamiento
de las empresas en el proceso de ajuste productivo, asi como
la vigencia de politicas piblicas gue retrasaron
deliberadamente el nivel de los salariocs minimos vy los
basiros de convenio, ampliaron la brecha entre las
remuneraciones de ocupaciones similares en distintas firmas,
incluso de la misma rama.

£l deterioro del sistema educativo y de las condiciones de
acceso al mismo también carga con parte de la explicacitn de
la mayor dispersiétn en la distribuciéon de los ingresos. Tal
como sucede en la mayoria de. las sociedades
latinoamericanas, la distribucion de los ingresos personales
estéd fuertemente influida por la calificacion de la fuerza
de trabajo vy ésta por el nivel de instrucciéon formal®. En
otras palabras, existe una “renta . educativa" que gse
evidencia en &l mercado laboral, si bien Ia misma esta
permeada por las distorsiones propias de una economia
inestable, donde pueden identificarse casos de sobreoferta y
desjerarquizacidn profesional.

TamaMo de la firma, actividad degsempeffada, educacion formal
y calificacién laboral, estabilidad y tipo de relacidn
laboral, conforman 2l compleio de elementos que explican las
diferencias entre las remuneraciones percibidas por 1la
fuerza de trabajo. Lejos de compensarse entre si, en los
altimos affos estos distintos factores potenciaron sus
efectos sobre los mismos grupos poblacionales.

Es erroneoc suponer que la caida de los ingresos alcanzd al
conjunto de la sociedad argentina. E! ingreso per capita
promedio de los dos quintiles de familias de menores
ingresos se redujo en casi  35% durante la década del
ochenta, lo cual es equivalente a seis puntos porcentuales
del YEN de 1980. Sin embargo, la caida del ingreso global
explica poco m&s de la mitad de esa pérdida; el resto se
debe a transferencias intergrupales derivadas de la mayor

e CEFPAL (1986).

g Un analisis de este fendmeno se realirza en Musgrove

(1986) .
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concentraciétn. Para el decil de ingresos mas altos, la caida
fue inferior al 3%, ya que compensd los efectos negativos de
la disminucién global del ingreso con una mayor apropiacion
relativa®.

La dimensién de este fendmeno se amplia si se corrigen los
datos de las encuwestas perifdicas sobre ingresos para
compatibilizarlos con los que surgen de las cuentas
nacionales**, En otro trabajo, estimamos esa diferencia para
1990 en 16,2% del PBI, 18,6% del YBN y aproximadamente 26,0%
del Ingreso Pesonal Disponible (YPD), que se estimd en 6&1,2%
del PRI*2, Si esa diferencia se atribuye a la subdeclaracion
de ingresos de las categorias mas altas entre losm
perceptores de autbtnomos (trabajadores por cuenta propia,
patrones y socios), la correccién implica un aumento de los
ingresos equivalente a 1304 del total de ingresos gque se
atribuye 2 esa categoria a partir de las encuestas.

Egate incremento puede atribuirse a dos conceptos: 1)
subdeclaracidn de 1los ingresos obtenidos por el trabajo
personal; 2) ingresos de 1a propiedad en efectivo. La
distribucion por categoria de perceptores que resulta de
este ejercicio se presenta en e1 Cuadro 13 y la distribucion
por tramos de ingieso, luego de asignar la diferencia a las
categorias mas altas de perceptores autbnomos, se muestra en
el Cuadro 14*=, Dado que cambia el ingreso promedio de

20 Esta estimacion se realizéd tomando como base el ingreso

percibido por las familias en 1980 -segan la Encuesta
Fermanente de Hogares (EFPH)— vy considerando a la variacién
del Ingreso FEruto MNMacional (IBN) como indicador del cambio
del Ingreso Disponible. Esto implica suponer una relacién
constante para depreciaciones, impuestos indirectos netos de
subsidios y utilidades no distribuidas. Asimismo, en tanto
la EPH subregistra 1los ingresos de la propiedad, los
resultados obtenidos constituirian una hipétesis de maxima
para los bajos ingresos, dado que en el perlodo disminuyo la
participacion de la masa salarial en el ingreso global. Para
mayores detalles sobre este ejercicio, ver Barbeito (1990).

1 Los problemas wvinculados con la incompatibilidad entre
los registros de las cuentas nacionales y los registros de
las encuestas de ingresos son discutidos en Altimir (1986),
Beccaria vy Minujin (1991), CEPAL (19%0) y CEPAL (1991).

12 Rarbeito y Lo Vuolo (1992a).
= El criterio es suponer, en primer lugar, gue los cuatro
primeros deciles no registran subdeclaracién de ingresos
porque: 1) no son perceptores con capacidad contributiva a



algunos tramos, esta asignacion implica una modificacidn en
la distribucion de todos los perceptores, cuyas implicancias
no son analiradas aqui.

Estos datos son coherentes con los estudios que identifican
un incremento, desde mediados de la década del setenta, en
los niveles de pobreza en Argentina. Si bien existen
diferencias con respecto a 1la dimensién absoluta de este
fenomeno, las estimaciones disponibles coinciden en seftalar
un importante crecimiento durante la pasada década de los
hogares cuyos ingresos se vbican por debajo de la denominada
"linea de pobreza"*2., iL.a pobreza en Argentina crecioe tanto
por extensiobn como en intensidad: no s6lo hay cada vez mayor
cantidad de pobres sino que, ademas, éstos profundizaron sus
condiciones de pobreza.

Suponiendo una digtribucioén normal, = tanto ' para los
perceptores como para los ingresos ubicados en cada decil,
de las cifras consignadas en el Cuadro 14 puede afirmarse
que, como minimo, los cuatro deciles inferiores de los
asalariados y alrededor del 30% de los incluidos en el
quinto decil, estaban por debajo de la linea de pobre:za
familiar en el afio 1990. Esto equivale a aproximadamente
2.200.000 perceptores. asalariados (27% del total de esa
categoria). FPara el caso de los autdnomos, practicamente los
cuatro deciles inferiores estarian en esa situacion, lo cual
equivale a casi 960.00 perceptores, 0o sea el 304 de 1los
autonomos* =,

los fines fiscalegs; 2) no son perceptores con patrimonio y/o
capital pasible de recibir renta; 3) de la comparacidn con
los indicadores de pobreza, aparece como el supuesto mas
coherente. En consecuencia, la diferencia se adjudica a los
perceptores auténomos de los deciles 5 a 10, suponiendo gue
la proporcibn de ingreso subdeclarado se incrementa a medida
que se asciende en la escala de ingresos (Barbeito y Lo
Vuolo: 1992a).

10 Las estimaciones de pobreza difieren fundamentalmente
en relacidn con el criterio adoptado en la consideracidn de
la subdeclaraciébn de ingresos. En un extremo se sefifala que
el porcentaje de familias pobres por linea de pobreza se
elevb de 7,3%4 a 32,4% entre 1974 y 1988; en el otro, se
estima un crecimiento desde 3,14 a 19,6% (Beccaria y Minuiin
(1991: Cuadro 2 y Grafico 1).

it Estas conclusiones dependen fundamentalmente del
criterio con que se asignd la diferencia macroecondmica de
ingresos. Por ejemplo, 3i se asigna parte de la misma al
cuarto decil de la categoria auvténomos, con una elasticidad
de 1/3, los pobres de esa categoria descienden al 2%54.



La suma de ambos, permite concluir qgue 28% de la FPEA
ocupada en 1990 recibia ingresos inferiores a la Linea de
FPobreza estimada para ese afo, lo cual es coherente con las
cifras de subempleo presentadas previamente. Es llamativeo el
elevado porcentaje de pobres entre los asalariados. 8in
embargo, €1 5S04 de ese namero estA representado por las
empleadas domésticas y los trabajadores rurales pobres.
Ademas, el dato es coherente con 1la caida del salario,
particularmente en actividades del empleo piablico.

En ] caso de la poblacitn pasiva, si bien los ingresos de
los deciles mas bajos aparecen por encima de la linea de
pobreza, hay que tener en cuenta que estan mucho mas
concentrados que en el caso de los activos, con lo cual son
mas sensibles a modificaciones marginales en uno u otro
indicador. Adem&s, si se supone gque la familia tipo de un
pasivo es aquella conformada por matrimonio sin hijos y con
un solo perceptor, se concluye gque 1.874,.000 pasivos (52%
del total) estarian por debajo de 1la linea de pobreza
familiar de ese grupo de perceptores.

En sintesis, la regresividad en la distribucidn del ingreso
y el aumento de los perceptores de ingresos por debajo de la
linea de pobreza, es otro de los principales condicionantes
del funcionamiento del sistema de politicas sociales. Este
fenbmeno se relaciona tanto con la decadencia econbémica de
la pasada década y la precarizacidn el mercado laboral, como
con una mayor concentracion de los ingresos disponibles para
s distribucioén.

IV.3. La crisis econémica y fiscal

Este problema ya fué desarrollado en el punto III.1. Las
evidencias empliricas de la decadencia econtmica argentina
son elocuentes. En 1990 el FProducto Bruto Interno (FPBI) per
capita era 13,34 y 19,4% inferior al de los affos 1970 y 1975
respectivamente, mientras que la Inversiéon Bruta Interna
(IBI) per capita representaba aproximadamente el 30% de la
de aquellos affos. Aunque el comportamiento del Consumo por
habitante resistid en mayor medida 1la crisis, cayot
abruptamente sobre el final de 1la década: en 1990
representaba 85% del registrado en 1970 y 78% del
correspondiente a 1975.

Esta decadencia econébmica no fue simétrica, sino m&s bien un
proceso que implica una profunda transformaciéon de las
relaciones fundamentales del sistema econbmico. Los cambios
se reflejan nitidamente en la industria manufacturera. Entre
1975 vy 1982 el FBI industrial cayb en mas del 204 y la



participaciétn del sector manufacturero en el producto bruto
disminuyt del 2874 a1l 227%. Este proceso impactd en  mayor
medida sobre las actividades menos epligoptlicas y 1as méas
intensivas en mano de obra y en investigacidn y desarrollo.
La produccion de textiles, vestimenta y calzado disminuy®

a1

35% entre los affos 1976 y 1982, la de madera y muebles 40%;

las de productos met&licos, maguinaria eléctrica y material
de transporte cayeron an mas. En este ltimo grupe =8 donde
se nota mas claramente la contracciédn de la inversion, tanto
la correspondiente a la habilitacién de nuevas plantas como
la relacionada con ampliaciones, reposicidtn vy mantenimiento.

Este modelo econbmico, cuyas bases se instauraron a partir
de la segunda mitad de la década del setenta, se consolidd

en wn contexto de altisima inflacién, permanente
inestabilidad de los equilibrios macroeconbSmicos y cultura
rentistica. E1 procesc de concentracidn econbmica se

focalizd en sectores cuyo funcionamiento se caracteriza pore
i) elevada tasma de rentabilidad en cortos pertodos;y 22)
rapidos procesos de amortizacitn del capitaly; 3) control
gsobre el mercado y posibilidades de acceder indistintamente
al interno vy/o externo; 4) respuesta via precios a los
movimientos ascendentes en la demandai; 3) produccion de
bisnes homogéneos {(commodities) donde la competitividad se
define por los costos variables (principalmente gastos en
personal) y el tipo de cambio.

La reversion de los flujos financieros externos vy el
traslado de 1la responsabilidad de pago del endeudamiento
privado al sector publico, cambiaron sustantivamente el
funcionamiento de la economia argentinz. 8i bien el Ahorro
de origen Doméstico (5D) oscilé entre un minimo de 14,6%
del PRI en 1981 vy un méximo de 22,5342 en 1990, la Inversion
Bruta Interna cay6 desde casi un 24% en 1980 hasta el 8% en
1990. La diferencia entre el ahorro global y la inversion
fué absorbida por los seffalados fendmenos de caida de los
términos del intercambio y por el fluio negativo de pagos al
exterior.

El Estado fué colocado en el centro de profundos procesos de
transferencias de ingresos, cuyos contenidos ya fueron
seffalados. Un importante componente del déficit publico se
origina en el déficit del sector privado, £l cual socializd
por distintos mecanismos las fallas de su ineficiente
integracitn y desarrollo. El endeudamiento del Estado tuvo
coma contracara la acumulacidon de riqueza en reducidos
grupos de capital privado, quienes se beneficiaron con
subsidios directos, con contratos publicos, con el flujo de
capitales externos -~muchas veces obtenidos con avales



estatales— vy, posteriormente, con 1a absorcidén de sus
pasivos por parte del sector pablico*%.

Durante la década del ochenta el Estado de debatid y quedd
atrapado como deudor neto de todo el mundo. Deudor del
capital por el endeudamiento externo, por la estatizacidn de
las obligaciones privadas, por los subsidios comprometidos,
por sut necesidad de divisas y luego por el endeudamiento
interno. Deudor de los sectores sociales por la sisteméatica
reducciéon de su capacidad prestadora, por la necesidad de
transferir recursos hacia otros fines de mayor urgencia y
por la perversa logica de funcionamiento del sistema de
politicas sociales incapaz de reaccionar anticiclicamente.

IV.4. Las modificaciones en la matriz politica e ideplégica

£E1 sistema de politicas sociales de Argentina se fué

configurando en base a un compleio entramado de
negociaciones bilaterales entre el poder politico y los
diferentes grupos corporativos. La escasa practica

democratica para el acceso a puestos claves, tanto en el
Estado como en la conduccién de las corporaciones, derivéo en
un juego politico donde la legitimidad de ambos se construia
en base al intercambio de prebendas y al reaseguro del
control social.

lLa trama de los grupos corporativos no se agota en las
asociaciones de cipula sindical y empresarial, sino gue
abarca una compleia red de intereses vinculados con cada
drea de la actividad estatal, ya sean contratistas,
proveedares de insumos, instituciones receptoras de
subsidios, consultoras técnicas, etc. En el caso de las
politicas sociales, también juega un conjunto difuso de
profesionales y técnicos —1los abogados en materia laboral y
previsional, los médicos en salud, 1los docentes en
educacion, los asistentes sociales—, quienes van definiendo
un sistema de usos vy costumbres que muchas veces cambia en
la practica la intencion original de la propia norma.

i,as plataformas de los partidos y los documentos de accibon
politica de las asociaciones sindicales son fundamentalmente
declaraciones de principios. En la practica, tanto las
plataformas como los trabajos de los 6organos partidarios
tienen poca relevancia frente a la 16qgica de la coalicidén

1e Las caracteristicas del proceso de conformacidon de los
grupos de poder econbmico en Argentina pueden consultarse en
Azpiazu, Basualdo vy Khavisse (1986} y Aszpiazu y Basualdo
(1989).
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que gobierna al partido o a 1la accidtn unilateral de 1los
principales lideres.

Mas gue un amplio espectro ideolégico de partidos, en
Argentina existe wuna tendencia a transformar a los partidos
mayoritarios en agrupaciones que absorben en su  interior
posiciones disimiles con cambiantes realinzamientos de sus
propios dirigentes. La dinamica de los partidos mayoritarios
es la tipica de los partidos "Gmnibus”3 no gira alrededor de
un eje ideolégico definido sino gue responde a los
oscilantes movimientos de la coyuntuira politica.

La dinadmica propia de un régimen presidencialista también
favoreci® la vision instrumental que los grupos de poder
politico tienen del Estado argentino, alentd el -uso del
sistema de politicas piblicas como mecanismo de cooptacion
de lealtades mediante la distribucién de prebendas vy
priviiegitd la accioén del Ejecutivo por sobre ! Legislativo.
Esto permite mantener leyes de antigquisima data -incluyendo
la propia Constitucién Naecional de 1853~, cuya eficacia es
muy débil frente a la practica de gobernar por decretos del
poder administrador.

Todo ésto abre un impeortante sspacio para )} avance de 1a
burocracia administrativa vy los grupos de presiétn en la
definicion de la dinamica v los mecanismos de control de las
politicas publicas. A esto se suma una marafa institucional
donde la indefinicién de rcompetencias, la obsolestcencia de
equipamientos técnicos, la ausencia de una politica de
formacion de recursos humanos , los vacins, las
superposiciones y las contradicciones normativas, dejan
amplio espacio para la discrecionalidad de los funcionarios
publicos. El propio sistema de empleoc v remuneraciones en el
sector publico se vuelve un confuso entretejido de
reglamentos especiales donde florecen distintos grupos con
beneficios privilegiados frente al restc que lucha por
"engancharse" de los mismos.

L.as politicas sociales jugaron wun rol fundamental en la
definicibon de este tipo de dinamica politica. Algunos
sugieren que los sectores mé&s volatiles politicamente son
precisamente aquellos que;, en gran medida, deben su
integraciotn y ascenso social a las instituciones del Estado
de Bienestar. Una vez incorporados mediante la ola expansiva
del sistema, estos sectores demandan ahora la consolidacién
de las diferencias en tipo y calidad de los servicios
recibidos. El oscilante apoyo electorzl hacia las fuerzas
politicas wmayoritarias, el propio desprestigic de los
partidos y el avance del discurso privatizador, s@ explica
en parte por el reclamo de los grupos mas favorecidos que
pugnan por mantener sus posiciones diferenciadas.



La contradicciéon entre la restriccion de recursos fTiscales y
el reclamo de quienes estan acostumbrados a la negociaciéon
bilateral sin preocuparse por las externalidades de 1a
misma, genera una situacién de permanente conflicto donde ze
desjerarquiza todo lo vinculado con la actividad pablica. EY
centro de la critica se traslada al Estado, a sus recurscs,
2 sus reglas operativas y a los propios partidos politicos.
Dada la escasez de recursos, el Estado pierde capacidad para
actuar como mediador vy arbitro de los contlictos
distributivos. La naturaleza de los mismos se pnculta detrag
de una intransparente actividad fiscal donde el Estado asume
ciclicamente la representacién de unos y oitros.

En esta situacién, los representantes de los disgtintos
grupns de interés encuentran espacio para incorporarse
directamente a las esferas de decisibn. La iniciativa en @1}
proceso de reforma del Estado corresponde a una confuza
alianza entre los grupos corporativos con intereses
especificos en cada &rea, sus representantes en la coalicion
politica que ocupa el poder, lozs medips de comunicacidn gue
contratan con los mismos e incluso estan directamente
interesados en parte del patrimonio pablico, los técnicos de
las consultoras privadas y los que apertan los organismos
internacionales de crédito que condicionan su asistencia al
cumplimiento de reformas institucionales especificas.

LLa matriz politica gue permed la maduracidn de las
instituciones del Estado de Bienestar argentino revierte
asi el sentido de su dinamica. 8i antes se trataba de una
expansion vertical controlada mediante la practica
clientelitica, hoy se observa una dinamica excluyente -
controlada o no- donde la pugna es por no quedar fuera de
las nuevas relaciones de poder gue se estan construyendeo. En
esta acelerada retirada del Estado del espacio de los
tradicionales '"bienes publicos”, la busgueda de salidas
sectoriales desata uwna lucha por los recursos en estos
mercados que ahora se vuelven "“privados".

No se vislumbra la conformacibén de nuevos movimientos
spriales gue ocupen los espacios abandonados por =@ Estads
en materia de politica social. Las expresiones aisladazs van
desde los saqueeos & las bocas de expendio de alimenting
durante los periodos de hiperinflacién, hasta intentoz de
los docentes por consequir el apoyo de padres y alumnos a
sus demandas o manifestaciones aisladas de los jubilados.
Fero no existen organizaciones de peso que canalicen estas
demandas.

Un ejemplo reciente es llamativo. Al momento de escribir
este trabaio se estaba aprobando en las Camara de Senadores
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un proyecto para dictar la Ley Federal de Educacion, tantas
veces reclamada desde distintos sectores. Sin  embargo, es
practicamente inexistente el debate publico acerca de esta
politica que es la de mayores alcances universalistas y un
elemento clave en la definiciétn de la movilidad social.

Todo esto genera un circulo vicioso que cruza & todo el
proceso de reforma del Estado en Argentina. A los problemas
propios de la crisis; se suma una clara accidn de los grupos
interesados en la privativacion —algurnos ubicados en el
propio gobiernoc- por profundizar la devaluacibtbn de los
rendimientos de las instituciones vigentes. La crisis
derivada de la dina&mica propia de las instituciones y de= su
relaciéin con un adverso ambiente econédmico, se potencia por
el abandono de toda intencidn de recuperar sus recursos.
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La crisis del Estado de Bienestar argentino se explica a
partir del proceso de recuperacitn democratica. S6lo en ese
ambiente pueden expresarse los conflictos derivados de la
contradiccion entre la distribucidon de derechos conforme a
las normas de accitn de sus instituciones y la distribucién
de valores econGmicos a los cuales deben recursrir para
alcanzar sus objetivos fundantes.

Las normas de accidn "se presentan en su ambito de valide:z
con la pretension de expresar, en relacién con la materia
necesitada de regulacidtn; un interés comian a todos los

afectados vy de merscer por elle un reconocimiento
general”*?. En una sociedad autoritaria, la construccion del
interés comin no se realiza mediante negociacién vy

administraciébn de los intereses particulares contrapuestos,
sino en base al ejercio del poder irrestricto (incliuida 1la
fuerza Tfisica)l vy & la imposicitdn de ima&genes gue se
corresponden con la ideologia de la coalicidn politica
dominante.

En esta situwacidn, se wvuelve ficticia 1la responsabilidad
reciproca entre gobernantes y gobernados, gue es propia de
una sociedad democr&atica. Las instituciones publicas no
cumplen la funcion de procesar argumentaciones Yy
justificaciones acerca de agquello que representa el interés
piblico: éste se expresa en la Tfigura de quien detenta
momen taneamente el poder pelitico. l.os conflictos

17 Habermas (1989: pag. 38).
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fundamentales pasan por la lucha de los sectores excluidos
para participar en la construccion del interés pablico.

El reiterado ejercicio autoritario del poder politico en
Argentina explica parte de las dificultades que tiene 1la
spciedad para tomar conciencia de la critica situaciéon de
las instituciones del Estado de Bienestar. Las recurrentes
trabas ail desarrollo de procesos de aprendizaje colectivo
facilitaron también 1la imposicién de imagenes hegeménicas
acerca de los caminos mas racionales para salir de ese
estado de crisis.

El advenimiento de la democracia permite la emergencia de
los problemas de legitimidad tipicos de los maduros Estados
de Bienestar organizados en base al eje politico de los
partidos competitivos vy el eje econbmico de manejo de la
demanda pfectiva®®, Segun Nun (1991: pag. 387)), la espiral
de deslegitimacibén del poder de . los gobiernos de
recuperacidn democréatica en América Latina sigue esta
secuencia: "1) ascenso al gobierno de politicos que
consiguen una mayoria electoral en base a las abundantes vy
atractivas promesas que realizanji 2) ante la magnitud de la
Crisis .., fuerte centralizaciétn de las decisiones en el
nivel ejecutivo, postergando y debilitando al parlamento y a
los partidos politicos e incrementando asi aun mas las
expectativas en torno a un liderazgo providencialj; 3) al
cabo de un  tiempo, creciente defraudacién de esas
expectativas y réaplida caida de la popularidad presidencialg
4) desencanto consiguiente de amplios sectores de -la
poblacién que .. termina convirtiéndose en wna extendida
falta de credibilidad en 1la mayoria de 1los dirigentes
politicos; D) repliegue defensivo en 1o privado, apatia
civica vy ensanchamiento acelerado de la brecha entre
legalidad y legitimidad”.

Ezsta espiral se nota claramente en Argentina. En la primera
etapa del gobierno de la Unién Civica Radical (U.C.R.), que
podria caracterizarse de “inercial”., 1los conflictos se
intentan resolver con las instituwciones vy las practicas
politicas tradicionales. Luegp se encara una politica que,
en base a un programa heterodoxo de estabilizacion, plantea
un discurso favorable a las reformas institucionales. Sin
embargo, lo difuso del diagnéstico y de la propuesta
planteada desde el poder politico, la falta de consznso
social acerca de las condiciones criticas de las
instituciones v la utilizacion de ese contexto por parte de

1a Offe (1984: Cap. 8) analiza las derivaciones de este
tipo de organizacitn del Estado de Rienestar.



la oposicién, generaron una confusa situacidn que acelerd la
espiral de deslegitimacion hasta terminar en el proceso
hiperinflacionario de 1989/90.

Durante el desarrollo de esta espiral de deslegitimaciéon, el
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Partido Justicialista (P.J.) ejerce su oposicién politica

montado en su tradicional discurso de raiz populista cuyos
enunciados, si bien de caracter muy general, se ubicaban en
las antipodas de la ldgica de los planes de estabilizaciébn y
reforma impulsados desde 1los organismos de crédito
internacional. Sin embargo, una vez que llega al poder
anticipadamente a mediados de 1989, asume y profundiza esa
légica, conformando una coaliciétn politica con aquellos
sectores que histéricamente representaron el pensamiento
conservador en Argentina.

£l consenso con respecto a la critica situacién de las
instituciones piblicas cambid sustaptivamente a partir de
alli. A la explosidn hiperinflacionaria se suma la
conformacién de una coalicién politica basada en el aparato
partidario del peronismo que modifica los términos del
debate por varias razones: 1) el peronismo llega al poder
con amplio apoyo de votantes; 2) asume como propias las
criticas a un sistema institucional cuyas bases y desarrollo
corresponden a las experiencias anteriores en las que
ejercid el poder en forma hegemdnica; 3) €l enrarecido clima
politico le facilita la aprobacion de leyes que otorgan
plenos poderes al Poder Ejecutivo para encarar la reforma
del Estado; 4) no stlo que el P.J. incorpora a los grupos de
interés a la propia estructura de gobierno sinop que, ademas,
cuenta con mayoria absoluta en las Camaras lLegislativas y
uwna Corte Suprema que mediante la ampliacidn de sus miembros
se subordina totalmente al poder administrador*®.

Todos estos elementos le permiten ampliar los margenes de
maniobra politica y reciclar 21 apoyo obtenido en su campafia
electoral hacia un proyecto sustantivamente diferente al que
pregonaba durante 1la misma. El nivel general del discurso y
el permanente recurso a una vision "catastrofica" de la
situacibn social heredada, le otorgd espacio para obtener
lealtades incluso de los sectores sociales mé&s perjudicados
por el sentido de las reformas encaradas.

19 Sobre un total de 254 bancas en la Camara de Diputados,
en 1983 1a U.C.R. tenia 129, el P.J. 111 y el resto de los
partidos 14; en 1989 las bancas eran 990, 120 y 44
respectivamente. En la CAmara de Senadores, sobre un total
de 46 puestos, en 1983 correspondian 18 a la UCR, 21 al P.J.
y los 7 restantes a otros partidos; en 1989, la distribucién
era 14, 26 y 6 respectivamente.



48

La "espiral de deslegitimacion” se reflejd claramente en el
sistema de politicas spociales. Los impactos econdmicos de
los programas de ajuste; el deterioro de las fuentes de
financiamiento de la actividad fiscal, la degradacion de la
situwacién laboral, 1la concentracion de los ingreso, fueron
minando las bases que sostienen las instituciones del Estado
de Bienestar argentino y creando un ambiente favorable no
s6lo para la reforma sino para su desmantelamiento.

En el caso del sistema previsional, tal como se planteéd
previamente, son cada vez m&s los pasivos que engrosan el
grupo de "pobres pauperizados"2°., El gobierno de la U.C.R.
intent6 administrar el desbalance financiero del sistema
previsional reimplantando los aportes patronales Yy
derivandole sistema&ticamente fondos desde otras fuentes. Sin
embargo, la contradicciétn entre los derechos y obligaciones
consagrados en sus normas Yy la degradacion de sus bases
financieras, obligaron al dictado de leyes de emergencia que
suspendian el pago del nivel de beneficios reconocidos
-legalmente., Esta medida tuvo alcances limitados dado que los
fallos juwdiciales reconocieron los derechos adquiridos por
los beneficiarios, con lo cual se desaté wun proceso de
acumulacion sostenida de deuda del Estado para con los
mismos.

El P.J., luego de encabezar el reclamo de los beneficiarios
y de oponerse sisteméticamente a reformar 1as bases del
sistema, una vez en el gobierno canjed la deuda por titulos
publicos de largo plazo y avanzdé en 1la formulacion de
proyectos de reforma que apuntan a 1la construccién de un
esquema de capitalizacion individual de aportes,
administrado por el sector privado. Este modelo, que
reivindica mayor racionalidad financiera dada la vinculacién
entre aportes vy beneficios, abandona toda pretension de
mejorar los niveles de ingreso de los actuales beneficiarios
y plantea serios interrogantes sobre la probabilidad de que
los estratos de menores ingresos queden sin cobertura.

Fl deterioro de los servicios educativos se refleja en la
caida del gasto por alumno, en la discontinuidad e incluso
acortamiento del ciclo lectivo debido a los reiterados
conflictos laborales y en la falta de gasto en mantenimiento
Yy nueva infraestructura vy equipamiento. FPese a las
deficiencias informativas con respecto a la infraestructura

20 Entre 1986 y 1990 la relacion entre el haber
jubilatorio minimo vy el salario promedio de 1la economia
oscild entre un mAximo de 3I8% y un minimo de 30%; si se toma
en cuenta el haber medio, la banda se mueve entre 437 y 38%
respectivamente.



disponible en el sistema educativo, algunos indicadores son
elocuentes en seffalar su obsolescencia Yy falencias
operativas. Segin un relevamiento efectuado en 1980, 42% de
los edificios del sistema educativo argentino fueron
construidos antes de 1929 y los espacios fisicos
incorporados entre 1967 y 1978 representaban sélo 20% del
total de edificios disponibles en 1980. Se estimaba que 40%
de los edificios tenia aulas inadecuadas, con carencias de
iluminacion, ventilacién, etc.2?*, 8i bien no se cuenta con
trabajos especificos recientes sobre el tema, la caida de la
inversiétn publica en la década del ‘80 permite afirmar que
esta situacibn se agravé.

Las profundizaciéon de las desigqualdades socioeconbmicas se
observan en los indicadores de exclusién (no incorporaciétn a

ia escuela, desgranamiento, desercion) Yy en ia
estratificacion de las alternativas escolares y de los
rendimientos. Al mismo tiempo, se nota una clara

desvinculaciétn entre los distintos niveles del proceso
educativo, lo cual genera serios problemas de transiciéon y
alienta la desercion==,

Los rendimientos educativos en las primeras etapas del ciclo
guardan estrecha relacién con el "clima educacional” y las
condiciones de infraestructura de los hogares. Cuestiones
comp el hacinamiento familiar, las modalidades de
abastecimiento de agua y de eliminaciébn de excretas, son
factores que afectan el desarrollo biolbgico e intelectual
de los nifos. Dada la importancia de la educacioétn en la
definicitdn de la calificaciétn laboral, los ingresos por el
trabajo vy la pobreza estructural, estas inequidades s3se
retroalimentan. La probabilidad de concurrencia de un niffo
de tres a cinco afos a instituciones preescolares es el
doble en el cuartil superior de la distribuciton del ingreso
que en el inferior; es interesante notar que en ese nivel
los establecimientpos privados tienen una alta participacién
(30% del total en 1988).

Durante su gobierno, la U.C.R. se ocupd fundamentalmente de
la revalorizacién ge los principios de uwniversalidad,
gratuidad y laicismo en el sistema educativo. Al comienzo se
produjo un salto en el flujo de ingresantes, dada la
eliminacion de las restricciones institucionales al ingresoy,

=2 Citado por Tenti Fanfani {(198%9), pag. 226.

=z Dentro de las irracionalidades que pueden identificarse
en la politica educativa merece seffalarse la tendencia hacia
la equiparacion del gasto por alumno en los niveles medio vy
superior con el nivel de la educacion elemental.
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particularmente en el nivel terciario. Esta mayor demanda se
enfrent® con los problemas de oferta derivados del ajuste
presupuestario y con la fragmentacion institucional de un
sistema donde conviven intereses contrapuestos. La bdsqueda
a traves del Conareso Pedagégico Nacional de wn consenso
para la reforma integral del sistema educativo, fracasd por
1a falta de participacion, 1las fallas en la organizacidn y
la intransigencia de los intereses sectoriales.

Si bien durante el gobierno del radicalismo se nota un
crecimiento tanto de 1la cobertura como del gasto por alumno,
ésto no debe asociarse linealmente con mejoras en 1la calidad
del servicio. AOGn cuando la relacidn alumnos/docentes cayob
de 14,1 a 13 vy el pumero de alumnos por establecimiento de
184 a 172 entre 1983 y 1987, una parte significativa de los
mayores cargos docentes corresponde a tareas administrativas
redundantes. El1 deterioro del salario docente disminuyo el
incentivo laboral, 1lo cual se vio reflejado en permanentes
conflictos y sistematica reduccién del tiempo de prestacién
efectiva del servicio.

£l F.J. coloca al frente de 1a politica educativa a
representantes de 1la educacion privada. Estos avanzan en la

transferencia de establecimientos nacionales a otras
jurisdicciones sin una clara asignacién presupuestaria vy
coordinacion politica, en propuestas de arancelamiento e
ingreso restricto Justificadas en los problemas

presupuestarios, mientras gue, por ejemplo., se crean nuevas
universidades.

lLa politica de asignaciones familiares fué desmantelandose
progresivamente, verificAndose una sistematica caida del
valor real de los beneficios. Confirmando el caracter
meritocratico que impregna al conjunto del sistema, la
debilidad de la politica de asignaciones familiares se debe
en gran medida a que paga beneficios uniformes por carga de

familia vy no deja espacio para la apropiacidén de
prestaciones diferenciales. Auin cuando historicamente el
peso de las asignaciones familiares en los ingresos
asalariados m&s bajos ha sido relevante, esta politica es

una de las m&s castigadas por el ajuste y fuente de drenaje
permanente de recursos hacia otros fines.

En el 4area de salud, durante 1la década del ochenta se
profundizd® la segmentacidn en la cobertura del sistema de
obras sociales. Fara 1987, se estima que el 45% de los nifos
menores de 14 alMos que vivian en hogares de familias pobres
pauperizadas y el S56%Z de los correspondientes a las familias
calificadas como de pobres estructurales, no tenian

o
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cobertura alguna®=. Mientras tanto, cayo el gasto en el
sector piblico hospitalario a la vez qgque aumentaba Ia
presion sobre sus servicios como consecuencia del ajuste
economico vy la expulsiédn de beneficiarios de las obras

sociales. Esta caida en el gasto del sector piblico
propiamente dicho implica el deterioro de 1la formacidon
técnico-cientifica de los agentes del sistema, la

conformacion de un proletariado profesional y 1 abandono de
los enfermos créonitcos y de la atencidn primaria masiva.

La apropiaci6tn del gasto en salud también estd fuertemente
segmentada también al interior del propio sistema de obras
sociales. En 1987, el ingreso promedio de las obras sociales
de mayor recaudacidn fué mas de seis veces superior a las de
menores ingresos. Al mismo tiempo, se verificaba una
correlacidn positiva entre capacidad de ingreso de las obras
sociales y su nivel de gasto en atenci6on médico-asistencial,
consultas ambulatorias, costo de cada paciente, medicamentos
e incluso el propio gasto no médico=24.

Junto con las inequidades vy carencias seffaladas, el modelo
prevaleciente en el sistema de salud muestra claros sintomas
de ineficiencia en el wso de recursos (sobreprestacion,
fuerte presencia del gasto en mediamentos, irracional
distribucidn de los recursos fisicos y humanos). A los
problemas organizativos y de desigual distribuciotn de
recursos entre las distintas instancias instituclionales, se
guma la inexistencia de una politica de desarrollo del
recurso humano en salud. La propia concepcién biolégica del
modelo v de la formacidn profesional, coloca en un plano
secundario al sistema de salud argentino en la lucha contra
fenémenos como la desnutriciédn, los determinantes de las
enfermedades mentales, el alcoholismo y la drogadiccion.

La puwia distributiva por 1la obtencién de los recursos del
sistema de salud se define por la dinadmica propia de los
mercados imperfectos: diferenciaciéon de productos y fijacidn
pligop6lica de precios como mecanismo de captacion de una
clientela con fuerte rapacidad de demanda®=. La situacion se
agrava porque el efecto demostracion de la oferta mas
sofisticada se traslada al resto del sistema, con 1o cual se
vuelven sumamente neqgativos los impactos en términos de
eficacia social del servicio.

=3 UNICEF—INDEC (1990: pags. 76 y 80).
=4 Perez Irigoyen (1989: Cuadro 13).

=s Katz y Muboz (1988).



Farte de estos problemas se intentaron resolver con el
proyecto del Seguro Nacional de Salud enviado al Congreso
Nacional en 1985. El proyecto original proponia un
reordenamiento, bajo la conduccidn del Estado, del conjunto
de los recursos disponibles en el &rea, estipulando la
incorporaciton tanto de los beneficiarios de obras sociales
como de las actividades no contributivas, trabajadores
antdonomos y  toda persona carente de cobertura. Afuera
quedaban los servicios pre—-pagos, algo asi como empresas
intermediarias entre los contratantes vy los profesionales
que, mediante el pago de cuotas, cubren parte del costo de
los servicios que deben tomarse normalmente en un "circulo
cerrado" de prestadores.

Sin embargo, su aprobaciétn parlamentaria sobre finales del
gobiernoc de 1la U.C.R. se realizé con modificaciones que
cambiaron sustantivamente sus originales pretensiones vy
conservaron el ordenamiento fragmentado y meritocréatico. Las
reglamentaciones correspondientes se realizaron por decreto
del gobierno peronista en febrero de 1990 y a 1la fecha
quedan todavia varios articulos sin reglamentar, mientras se
estd planteando una modificacién sustantiva de 1o alli
estipulado para definir una nueva reforma coherente con la
politica global del gobierno.

Mientras tanto, 1a deslegitimidad creciente favoreciéo el
avance de los intereses privados. Luego de un largo proceso
de capitalizacidn en base a la demanda cautiva de las obras
sociales, los grupos mas fuertes del sector privado vieron
fortalecidas sus pretensiones de reemplazar al sistema
publico en la captaciédn de los grupos de la poblacidn con
mejor nivel de ingresos. Las contradicciones de este proceso
se reflejan en las recientes propuestas de alguilar al
sector privado camas de establecimientos hospitalarios
mientras, paralelamente, se observan aumentos en algunos
indicadores con respecto enfermedades endémicas.

Si bien durante la pasada década se continud avanzando en
indicadores como la mortalidad infantil, la esperanza de
vida y los niveles de vacunacidn de la poblacitn, los mismbps
siguen distantes con respecto a los paises desarrollados y
no han crecido al ritmo de aquellos paises latinoamericanos
con mayores progresos en  la materia. Ademas, como en todas
las politicas sociales, se observan fuertes disparidades
regionales.

Por otra parte, la mejora en los indicadores de mortalidad
infantil se debe principalmente al comportamiento de 1la
mortalidad postneonatal mientras la neonatal, fuertemente
vingulada al estado de salud y atencién de las madres,
encuentra serios obstaculos para continuar su camino



descendente. Seqgan las estimaciones oficiales,;, 704 de los
fallecimientos infantiles responden a causas total o
parcialmente evitables=®e,

Un elemento fundamental para entender esta cuestion es la
catda de la inversibn en saneamiento basico: en lops affos
ochenta, la inversién en saneamiento fu#é equivalente a un
tercio del promedio correspondiente a la década anterior y
la poblacién sin cobertura fue incrementandose
sostenidamente. El1 nimero de personas sin conexién de agua
potable por red crecié de 8,2 wmillones en 1980 a 92,4
millones en 1988; en el caso de desaglles cloacales, el
crecimiento fué de 15,8 millones a 17,4 millones
respectivamente. Mientras que, en 1987, el 54% de los
hogares no pobres del 6Gran Buenos Aires no tenia acceso a
redes cloacales, este porcentaje se eleva a 72,5% para los
pobres pauperizados y a casi 87%4 para los  pobres
estructurales. Adem&s, 3IB%L de easte Gltimo grupo de hogares
se proveia de agua de pozo con motobomba, 28%Z con bomba
manual y 8% de canilla publica.

Si consideramos adem&s el problema del derrame de efluentes
industriales no tratados, gque incrementa notablemente el
grado de contaminacién de las napas subterraneas utilizadas
como fuente de abastecimiento, se comprende el aumento del
riesgo de aparicitn de enfermedades patolégicas de origen
hidrico. Diversos estudios realizados en las Areas
suburbanas del Gran Buenos Aires dan cuenta de un creciente
impacto de las patoleogias de origen hidrico sobre la salud
de la poblacién=7,., Esto es coherente con los registros
hospitalarios que sefalan a las enfermedades infecciosas y
parasitarias, excluidos los partos normales, como las mas
frecuentes entre los servicios prestados. Ademas, las
enfermedades diarreicas se ubican cComo una de las
principales causas de mortalidad infantil.

AN cuando  la pobreza estructural se define en gran medida
por las condiciones de la vivienda del grupo familiar, las
politicas habitacionales -a juzgar por los métodos de
seleccion de beneficiarios, 21 tipo y el costo de las
construcciones realizadas~ no tuvieron como opbjetivo la
atencidn de los sectores marginales=2®, También 1 problema

26 MSyAS/PNUD (198%5) y MSyAS (1988).

=7 lLas observaciones con respecto a la politica de
gsaneamiento estén basadas en Barbeito (1989).

ze Fara definir las condiciones de pobreza estructural se
utiliza como paréametros el hacinamiento familiar, la falta



habitacional es clave para analizar las condiciones en que
se desenvuelve la niffez, uno de los elementos decisivos para
evaluar la equidad y la potencialidad social para afrontar
procesnos de cambio y adaptaciton. La pobreza -~como la
riqueza— es en gran medida hereditaria, lo cual se potencia
por la alta fecundidad de las familias pobres.

Durante el gobierno de la U.C.R., si bien existi6 una mayor
preponderancia del FONAVI en 1la construccidn, 1o mas
spobresaliente y conflictivo estuvo en la accion del Banco
Hipotecario Nacional con su linea de créditos dirigida a
sectores con capacidad de ahorro. La escasez de fondos, la
segmentacion del mercado financiero mediante
inmovilizaciones forzadas de capitales y 1la politica de
redescuentos del BCRA, impusieron fuertes rigideces a su
operatoria. La politica expansiva en materia de créditos se
debi6 al incumplimiento de estos requisitos, con lo cual los
planes eran financiados en ultima instancia por el Banco
Central mediante mecanismos de redescuentos. Algunos bancos
provinciales, principalmente el de 1la Provincia de Buenos
Aires, también lanzaron programas financiados mediante la
emisiotn de titulos pablicos, que no alcanzaron escalas
significativas.

En cuanto a 1los programas asistenciales, el daltimo de
caracter masivo fué el el Programa Alimentario Nacional
{PAN) instrumentado por el qobiernp de 1la U.C.R. El mismo
consistia en la entrega de una caja conteniendo alimentos
basicos para el consumo familiar. La falta de una definicién
precisa de los beneficiarios en la normativa legal y 1la
carencia de informacion confiable, otorgd libertades al
bdrgano de ejecuciédn para "construir” su  poblaciédtn objeto,
aln cuando los pocos estudios existentes seffalan gue, pese a
sus defectos, tuvo un impacto positivo entre los grupos mas
vulnerables. El1 gobierno peronista que asumi® en 1989 lo
dejd sin efecto e intentd reemplazarlo por subsidios
directos en dinero, pero la experiencia fracaso Yy
actualmente no existen planes masivos de este tipo.

El deterioro de las prestaciones de las politicas sociales
fué en el sentido que era dable esperar conforme a las
reglas operativas en base a las cuales funcionan. La
exclusidn de 1os sectores mas vulnerables también es por
"residuo”"; no puede afirmarse que hay una politica explicita
en ese sentido, sino ajustes globales frente a los cuales
algunos estan mejor posicionados que otros.

de retrete, la no asistencia a establecimientos escolares de
los nifios Yy un criterio combinado de alta tasa de
dependencia familiar y Jjefe de hogar con bajo nivel
ocupacional .



Esto también define las posiciones relativas al momento de
definir el sentido de la reforma. Los mejor posicionados en
el sistema publico son a su vez 1os mAs rentables para una
gestidn privada. Todo hace pensar gque de esta manera se va
configurando un espacio donde probablemente sea méas facil
precisar la poblacion que, eventualmente, seria pasible de
una politica de "focalizacidn". Lo que no queda claro es el
margen para esa focalizacién o, mejor, hasta donde las
reformas han de contemplar este problema.

£s interesante notar que asi como el sistema de politicas
sociales madur® sobre el flujo de una politica econdmica
expansiva en el gasto y con pretensiones de mantener el
pleno empleo como objetivo de interés publico, su crisis y
reforma también aparece como un derivado del nuevo rumbo de
la politica econétmica. En muchos casos, l1os objetivos de la
reforma de las politicas sociales se confunden con los
propios ohjetivos de las politicas economicas.

El Estado de Bienestar pretendia regular las relaciones
econdmicas y el papel de los ciudadanos en las mismas. Hoy
parece que la idea es cémo construir un sistema de politicas
spociales que no interfiera en el funcionamiento de un
sistema econtdmico sobre el gue ya se asumen enunciados
prescriptivos. En la segunda parte se realizaran precisiones
sobre todas estas cuestiones a la luz del ejemplo del
proceso que deriva en 1los plantens de reforma del sistema
previsional argentino.
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Cuzdra

EVDLUCION DE LAS TASAS DE IMPOSICION SOBRE SALARIGS
CON DESTIND A LAS PDLITICAS SOCIALES

{en L sobre 12 nbeina salarial isponible)

PREVISION ASIGNAL. SEGUR, OBRAS SOCIALES  FONAVI  TNSSIyP :
FAMIL. DESEMPLED TOTAL  TRABAJADOR ENPLEADDRA
Fecha  {t} (2} Sub-total (2} {2} {1} {2} Sub-total {2) D) (2}
03.70 3.0 150 20.0 0.0 --—- 1.7 2.0 3.7 e - 1Y 8.7 7.0
10.70 5.0 150 20.0 12,6 -—- t.7 2.0 3.7 mm wme e 35.7 6.7 9.6
08.72 3.0 15,0 20.0 2,6 --- 1.7 2.0 3.7 ~-= LD ---  3b.7 7.7 29.9
1.7 5.4 15,0 20,0 12,0 --- 1.7 2.0 3.7 23 10 - H.2 1.7 38,3
04,74 5.9 15,0 20.0 12,0 -— £.7 2.5 4.2 25 Lo -— 397 1.7 32,0
04.73 60 15.0 21.0 12,0 --- 1.7 2.5 4.2 2.5 1.6 -— 807 8.7 32.0
08.75 8.0 15.0 23,90 12,6 -—- L7 2.3 4.2 2.3 Lo -— 4.7 10.7 32.9
1173 B¢ 15,0 B0 12,6 - 2.7 4.5 7,2 2% L0 - A7 1.7 38.9
12.7% 7.0 15.0 24.0 12.6 - 2.7 4.5 7.2 2.5 L8 ~- 4.7 12,7 34.8
03.76 L0 15.0 26,0 12,0 - 2,7 4.5 7.2 2.5 1.0 -— 8.7 18.7 38.9
05.77 11,0 150 26.0 2.0 --- 2.7 4.5 7.2 .0 10— B2 14.7 3b.5
08.80 110 t5.0  26.0 2.0 - 3.0 4.5 7.3 §.0 1.0 -— 515 3.9 36,5
19,80 1.0 -— 1LD 12,0 - 3.0 4.3 1.5 0.0 10 --- 315 15.0 16.5
04,84 1.6 - 110 120 - 3.0 4.5 7.3 5.0 1.0 -— 3.5 13.0 28.3
09.88 1.0 7.3 18,5 2.6 -- 3.0 4.5 1.3 5.0 1.0 - 440 13.9 29.9
11,85 11,0 0.3 2L3 3.0 -- 3.0 4.5 7.3 0 Lo -— 480 15.0 2%.0
DL.B7 180 12,3 3.5 9.6 - 3.0 4.5 1.3 L0 Lo - b4bD 13.0 31.0
07.88  10.0 1.0 2.0 3.0 - 3.0 4.5 7.5 3.0 3.0 2.0 475 160 35,5
02,89 (0.9 (1.0 25,0 3.0 - 3.0 5.0 2.0 L0 3.0 2.0 490 16.0 33.0
08.9f 10,0 16,0 26,9 7.0 --- 3.0 4.0 9.0 -— 3.0 2.0 4.0 16.0 335.0
12,98 10,0 16,0 26,0 IS T %] 3.0 6.0 3.0 -— 3.6 2.0 49.0 . 6.0 33.0

{1} #Aporte del trabajador,
{2} Contribucitén del eapleador

Fuente: Elaboracitn propia en base a la legislatidn,



ANOS

1985/64

1966/61
1972156
1975472
1983/75
1988/83

64370 SOCIAL DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADD i)

fuadro 2

{tasas de crecimiento anual acumulativo)

Szlud fbras
Piblica Sociales

3,03 6.2%
7.23  11.08
4.38 2.27
27,80 15.00
-4.37 71.02
7.4 -0.22

{en X}

SALUD EDUCACIEN

374

9.39
3.47
21.52
2.3
2.20

4,93

9.58
.2
18.78
-2.32
.32

ASISTENCIA
SECIAL

7.03

3.6
18,63
34.38
-8.01
11.02

PREVISION AS1BNACIONES

VIVIENDA SOCIAL

8.22

~2.3%
12,63
71.02
-2.39

2.87

{2)
4,50

9.36
0.83
15.03
2.38
1.3

FANILIARES

1.16

10.31
3.3
4.95

-8.01
3.2

TOTAL

4.83

2.33
2.88
19.02
-0.23
3.0

{1} Incluye a las adeinistraciones nacional, provinciales y a 1a Municipalidad de la

Ciudad de Buenos Aires.

12) Cosprende SNPS mds aportes de los tesoros nacionales y provinciales a lbs déticits
de las Cajas Provinciales.

Fuente: Elaboracion propia en base a:

a) SHN {1389}, ITDT/BM {1990) y Schulthess {1990) para Prevision Social,

b) FIEL {1987} y datos indditos del INOS/ANSSAL para Asignaciones Familiares
Fara 1787/88 se estimaron en base a la recasdacibn previsienal.
o} SHN (1988} e ITDT/BM {199Q) para el resto de 10s prograsas.

SEGURD SEGURIDAD

S0CIAL

54,35

8.28
.80
27.14
-3.80
8,37

SOCIAL

§.42



Cuadro 3

GASTD PUBLICO SCCIAL CONSDLIDADD (1)
{en % del PRI}

_____________________ — - - e om o~

! SEBURIDAD SOCIAL SEGURD SOCIAL

: Saled Eduvcacidn Vivienda Asist. : Prev, Asignacion Gbras : ‘
! RAps  Publica Social Subtotal | Social Familiares Sociales Subtotal | OTAL |
C I V3 | ;
S+ 11} 1.30 2.7¢ 8,30 - 0.30 4,60 ! 4,22 1.77 1,55 7,53 | 1213
P 1982 1.30 2.89 0.20 0.40 4,7 3.78 2,08 1.86 7.73 1 1.8
v 1983 1.30 2.9 9.20 0.40 4.80 3.97 2.16 2.03 8.47 1+ 12.97
v 1954 1.30 3.10 0,20 0.30 4,90 4.8 1.98 2.11 8.50 | 13.8%0
11963 1.40 3.00 9,20 .30 4.90 4,06 2.99 1.9¢ 8.06 | 12.96 !
v 1364 1.9 3.30 0.20 0.30 5.2 5.01 2.2 1.99 9.19 1 1430
S (Y} 1.50 3.30 0,20 0.30 5,30 | 3.58 2,58 2,07 10.16 | 15.46 |
T 1348 1.40 3.30 ¢.30 0.30 5.30 5.91 2.39 2,02 10,32 15.62
v 1949 1.50 3.40 0.30 0.40 560 5.4 2.4 1.88 9.26 | 14.86 |
1910 1.60 3.53 0.4 6.4 3.95 3,05 2.32 1,94 ?.32 ¢+ 15,27
o 1.56 3.41 0.43 0.48 5.90 5.2 2.46 2.10 9.71 1 15.67
P 1912 1.48 3.26 0.33 0.396 363 4,30 .16 1.88 8.32  13.%¢
L1973 1.79 5,02 .57 0.41 6.91 4,84 2.54 2.27 9.8% | 16,36 |
S L7 L 2.2 4,49 1,00 0.97 8.72 | 3.74 2.83 2,60 BL17 1 19.89
I & F 4 2.43 4,29 £.3¢ 1.06 ?.09 3.15 1.96 2,28 9.3% | 18.48 |
V1976 2.09 2.69 1,03 0.6b .48 | 4,22 §.76 2,08 8.07 : 14.5¢ ]
L1877 1.93 2,68 0.52 0.7% 5.8 3.32 1.53 1,94 .79 13.63 |
roo1978 2.38 3.62 0.68 0.97 7.65 5.7 1.97 2,39 10.06 1 17.72 |
197 7,04 3.8 §.83 0,74 6.88 | 3.98 1.52 2,65 1013 1 17.01
to 15980 2,22 4,02 1.19 0.62 8.05 | 1.32 2.08 3.2¢ 12,62 7 20.47
oo19a 2,32 4.09 0.7 0.73 7.8% | 8.29 1.60 .03 1493 ¢ .78 )
V1982 1.86 3.26 0.78 0.49 6,39 . 6.68 9.90 4,25 11,82 | 18.22 |
v 198 1.9 4.00 1.2 0,41 7.73 | 7.09 1,13 4.40 12,62 © 2035
P 1934 4,98 5.05 1.06 1.00 5.02 | .50 1.24 4,13 11,87 T 20.89
Poo198% 1.39 4.83 .88 1,22 8.4% 6.75 .19 393 .88 0 2033

1986 2.43 4,62 1,02 0.97 9.05 | 6.89 1.23 RO E S § 8 & SR Y
Po1987 2.43 5.05 £.12 1.02 9.64 6.0 1,23 .62 11.4% 1 21.09
v 1988 2.34 4,74 1,28 0.90 2.49 5,42 1.5 3.80 11,58 1 20,77 |

i1} Incluye 3 las administraciones nacional, provinciales y a la Munivipalidad de s fiudad de Buenas &ires,
i2) Coaprende SNPS mas apcries de los tesoros nacionales y provinciales a ios deficits de las Cajas Provinciales.



8Ans

{364
1962
1963
1964
1965
1366
1967
1968
1969
1970
197
1972
1973
1974
197%
1976
1977
1378
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1983
1985
1987
1988

Salud

Obras

Cuadre

§

COMPOSICION DEL GASTD PUBLICO SGCIAL
{En ¥ del total}

ASISTENCIA PREVISION ASIGNACIONES

Piblica Sociales SALUD EDUCACION VIVIENDA SOCIAL

16.71
10.48
10,93

9.70
10.80

9.73

3.70

8.96
19.10
10.45

9.94
10.51
10.29
11,36
13.43
14,38
18,15
13.45
11.98
16.72
10.17
10,24

9.37

9.13

7.40
.77
11,62
11.27

Fuentes

12.7%
14.93
15,63
15.77
14.73
13.79
13.37
12.91
12.64
12.83
13.39
13.34
13,869
13.07
12.32
14,38
14,23
13.53¢
15.44
15.54

Pam boem ey BRI BT
LT =

v v
b SO N e
S B =

g 0 ¥y~
..

—
~d
.

(%]
B~

17.14
18.30

25.4%
25.44
23.67
25.48
25.54
23.52
23.07
21.97
22.14
23.28
23.34
23.91

- 23.98

23.83
25.46
28.49
8.4
26,94
27.42
26,27
2.7
33.93
31,00
90
5,74
.08
.78
37

L2

o
o 0 o

rJ g B pa P

~0

Ides Cuadro 2.

2,25
22,33
22,34
23.14
23.1%
2.93
21,35
21.12
22.68
23.13
21.78
23.37
24,30
22,5
3.5
18.31
19.3%
20.46
20.64
19.46
17.96
17.92
19.64
24.19
23.87
2.3
23.94
22.82

2
H
i,
1
1
i

Cdoen B o O o
~O e O e

.29
1.92
2.02
2,49
2.86
2,39
3.44
3.03
7.10
7.09
3.80
3.84
L
577
3.2
4.28
3.97
3.07
4.30
4.90
3.3
5,83

2.47
3.2
3.08
2,24
. 2.4
2.08
1.94
1.92
2.89
2.89
3.06
3.99
3.69
4.88
3.74
4.57
3.54
3.46
4.16
3.00
3.2
2.67
3.00
4.79
6.00
4,48
4.88
.33

SOCIAL

34,74
30.42
30.65
32.89
31.36
34.80
36.12
37.86
34.59
33.04
33.26
30.84
5.3
28.87
27.8%
29.04
31.6%
32.24
33.14
35.43
36.42
3b. b7
34.84
31.12
3.2
33.19
it
31.88

FAMILIRRES

14,61
16,78
16,49
14.76
16.10
15.28
16.23
15.34
13.08
13,18
15,71
15.50
15,35
1#4.23
10.63
12.13
H.a
11.10
8.96
10.06
7.02
4.92
5.5
8,94
3.88
L3
5.8¢
5,97

TOTAL

196
100
100
100
100
100
100
100
0
100
100
109
100
100
100
160
100
106
100
100
100
100
100
169
160
10¢
100
100



Evadrp 5

RECURSGS TRIBUTARIGS
{En 1 del PBI)

NACIONALES
Total Cosercio Ingreses Transac- PROVIN-
finos  Nacional Salarios Exterior vy Patrie, ciones CIMES TOTAL
(1) i2)

136b 18.4 8.2 1.7 3.3 3.2 --- -

1967 21.9 5.9 2.9 4.9 3.1 -~- ---

19468 2.0 9.3 2.3 3.3 5.9 - -

1989 20.1 8.8 2.2 3.3 3.8 -=- it

1970 20.3 8.9 2.0 3.9 5.6 2.7 3.0
1971 19.2 9.2 1.9 3.0 3.4 2.2 2.4
1972 17.1 1.9 2.2 2.4 4.5 2.0 19.4
1973 i8.9 9.5 1.2 2.8 5.4 1.7 20.8
1974 25.3 11.3 2.1 3.5 9.4 2.2 27.6
1975 18.4 3.5 1.7 1.4 3.8 1.0 19.4
1975 18.7 8.9 2.7 1.7 3.4 1.5 2.4
1977 21.8 8.1 1.8 3.2 8.0 2.9 24,0
1978 21,6 9.9 1.4 2.7 8.0 3.3 23.1
1979 20,1 3.2 1.4 2.2 1.3 3.8 23.8
1980 22.1 9.8 1.8 2.7 7.8 §.4 26.3
198t 25.0 10.0 1.8 2.6 9.6 3.2 21.7
1982 2.4 8.1 1.9 3.3 9.1 3.3 25.7
1983 3.4 8.6 3.0 2.9 9.0 2.3 25.9
1984 22.1 8.8 2.6 2.0 8.7 3.2 25,2
1983 24,5 9.8 3.3 1.4 8.9 3.8 28.0
1986 25.0 10.4 2.9 2.6 9.2 3.9 28.9
1987 28.5 1.8 2.2 3.1 8.4 3.5 28.¢
1988 4.0 10.3 1.8 3.4 8.9 3.8 7.8

(1} Incluye aportes y contribuciones al sistema de previsidn sotial, FONAVI,
obras sociales y asignaciones faailiares. Estos dos dltimos, estimados en
base al gasto.

{2) Incluye IVA; coebustibles, impvestos internos {desde 1979) y débitns
bancarios {desde 1983},

Fuente: Elaboracidn propia er base a datps de CEPAL, Dfirina Buenos Rires.



Cuadra 6

ALBUNAS ESTIMACIONES DE LA RELACION ENTRE LA MASA SALARIAL
Y EL VALOR DE LA RIBUEZAN CREADA EN LA ECONDMIA

{Er 1)
f : del PBI ' del Ingreso Nacional '
y ARDS H i
p 8 3 {2} {3 H L)) {5) £3) :
: 1950 45,5 5 H 45.0 H
i 1960 33.5 36 : 34.9 r
. 197¢ | 42.4 12 H 43 37.0 H
' 1980 7.1 37 H 39 3.5 '
: 1983 ! 32 # 39 )
' 1989 24 ! 28 ‘
: 1990 27.2 | 3.2
Fuente: £n base a catos de:

{t}
{2}
{3
(4)
{3

tlach v Sinche
FIDE {1930},

y {4} L2 vuole
feccariz {1991
#erza, Buchner

T 11934}

y Barbeitn {1992].
+ Cuadro 1, pdg. 323},

ge frasmy y Traverso {1986},



Cuadrp 7

POBLACION POR GRUPD ETARED
{tasas de crecisiento anval acusulativo, en %}

GRUPOS / ARDS 50-60 60-70 70-73 75-80 80-90

Total 1.86 1.52 1.9 1.82 1.42
{1) Mayores .49 377 3.3t 2.7 .39
{2) Hombres Centrales 1.8 .14 1.38 §.3b 1,22
{3) Mujeres Centrales 2.14 1.36 1.4 1,43 1.3}
{4) Jovenes 0.69 2.03 1.70 0,55 {.40
{5) Menores 1,94 (.04 1.57 2,20 1.3}

{1) Mujeres de 60 afios y adsj varones de 63 afios y mas,
{2) Hombres entre 23 y &4 afps.

(3} Mujeres entre 23 y 59 afos.

{4) Personas entre 15 y 24 afes. -

{3) Personas hasta 18 aRos.

fuente: Elaboracifn propia en base a INDEC-CELADE (1982},
TNDEC (1984} y datos de la Secretaria de Sequridad Social.



Cuadro 8

TASAS DE PARTICIPACION ECONOMICA URBANAS

Por Srupos Seleccionados de Edad

{En X}
BRUPOS 1960 1943 1970 1973 1980 198% 19%
Total 38.2 39.1 40.1 38.7 36.8 37.0 37.7
t1) Mayores 15.0 13.6 12.3 10.3 8.3 9.5 9.8
t2) Hombres Centrales 88.9 89.8 9.7 89.6 88.4 89.4 89.5
{3) Hujeres Centrales n.t 27.2 0.7 32.2 313.3 35.6 39.9
(4) Jovenes 57.8 37.6 §7.4 53.4 9.7 53.9 3.7

(1) Mujeres de 60 anos y sds, varones de 43 anos y sids.
{Z) Entre 25 y 64 aios.
13) Entre 25 y 59 ahos.
{4) Entre 15 y 24 afos,

Fuente: Elaboraciom propia en base a INDEC-CELADE (1982),
INDEC (1984) y datos de la Secretaria de Seguridad Social.



Cuadrp ¢

ESTRUCTURA DEL EMPLEC POR CATEGORIA DCUPACIDNAL

CATEGORIA OCUPACIONAL 1947 1960 1970 1980 1990

® 1) TOTAL DEL PAIS 100.0 100.9 100.0 100.9 100.0
PATRON 0 SOCID 16.2 13.9 LX) 5.8 3.6

CUENTA PROPIA 7.2 2.8 17.1 19.4 18.8

ASALARIADO °*NETO" (1) 7.4 66.0 67.% 65.2 bb.2

SERV. DOMESTICO ASALARIADOD bt 3.2 '6.2 6.4 b.4

FLIAS, SIN REMUNERACIDN 2.9 3.0 3.1 3.3 3.0

{1) Surge de restar al total de asalariados aquellos registrades como domdstices.

Fuentes Afos 1947-80 en base a C6E {1989: Cuadro 10).
Ao 1990 estimacion propia en base a datos Censo 80 y EPH {INDEC).



Cuadro 10
TASAS DE CRECIMIENTD DEL ENPLED

{En ¥ anual acumuiative)

SECTORES ECONDMICOS 1947-60  1940-70  1970-7%3  1975-80 1980-83 1985-90
Industria Manufacturera 2.4 -0.3 1.6 -1.2 -1.8 -0.8
Construccion 3.9 4.8 1.3 3.2 -1.4 -1.7
Comercio 1.8 2.9 1.2 3.0 1.3 2.1
Serv, Personales y Sociales 1.7 1.4 1.4 0.8 3.0 3.7
Servicios Dindmicos 3.6 1.1 3.2 -4,0 3.0 2.3

SUBTOTAL 2.4 1.9 2.0 0.5 0.8 1.8
Sector Primarie -0.4 -0.0 -1.0 -1.1 -0.3 1.0

ToTAL 1.7 1.4 1.8 8.3 0.7 i.7

Fuente; Ides Cuadrp 9.



Cuadro 11
TASAS DE CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD DEL ENPLED

fen I anual acusulative)

SECTORES ECOMOMICOS 1947-50  1960-70 1970-73 1973-80 1980-85 §993-9¢
Industria Nanufacturera 1.1 4.1 3.3 0.8 -2.1 -0.7
Lonstruccitn 1.6 1.4 i.6 i.1 ~{1.7 ~8.1
flosercio -1.1 0.8 2.6 -0.3 -4,4 ~3.4
Serv, Personales y Sotiales 2.0 -0.3 2.3 t.4 ~1.3 -2.2
Servicios Dindmicos 0.4 3.3 -1.6 B.5 -§,2 ~0.3
SUBTOTAL 8.6 2.3 2.3 1.2 -3.4 -1.9
Sector Primario 1.2 3.7 1.9 2.7 2.5 0.2
10TAL 0.8 2.8 2.2 i.3 -2.9 -1,

fuente: idem Cuadro 9.



fuadrn 12

PARTICIPACION DE LOS INGRESOS DE CADA BRUPOD PERCEPTOR
EN EL INGRESO PERSONAL DISPONIBLE (YPD}

{1990)
Participacidn en
PBI YBN YPD
{en 1}
fsalariados  27.2 31,2 44.5
Auténoeos 28.5 32.6 3.6
Pasivos 5.3 6.3 8.9
TOTAL 81.2 70.1 100.0

Fuente: Elaboracidn propia segin setodologia explicada
en Barbeito y Lo Vuoln {1992a).



[\

DISTRIBUCION OF L4 CANTIDAD DE PERCEPTORES POR DECIL DE INGRESGS

Cuadro 13

ESTINACION DEFINITIVA

ASALARIADOS

DECIL Hiles

4856.0
138.6
462.4
871.0
£021.9
1088.7
1179.2
1034.9
970.4
901.9

O 0D O N N e

[Py

Total 81353

{%)

3.96

1.70

3.87
10.68
12.53
13.35
14,46
12.69
11.90
11.0b

100

{1990}
AUTONONES
Hiles (1)
397.5 14.48
95.0 3.4
187.8  b.94
2717.2  10.1%
180.1  6.36
190.8  56.95
17,3 6.4
1.6 1157
3.8 5.4
497.9 18.14
2743 160

Fuentes Barbeito y to Yunlp {1992a}.

PASIVES
Miles (%)
4.4 15.29

1226.0 33.8¢
809.0 22.%1
300.2 8.28
1.8 22
181.3  5.00
109.% - 3.02

9.0 2.82
9.3 1.3
8.8 1.07
3625 100.9



Cuadro 13

INGRESOS PROMEDID MENSUALES DEFINITIVOS
POR DECILES EN CADA CATEGORIA DE PERCEPTORES

{1990)
INGRESDS FAMILIARES INGRES0S PERSONALES
ASALARIADBOS AUTONONDS PASIVOS
BECIL =A= uds =p= uss =f= M 11

1 418551 86 412596 83 401493 82
2 £59887 135 My 1N 480731 99
3 B30%10 170 914562 197 43817 311
4 1021479 209 1157055 237 700216 143
$ 1264543 259 240401 500 868731 178
b 1534758 314 3132720 745 1066804 219
7 1820932 373 4159680 932 1278479 %2
8 2296708 474 8177228 1266 1635254 335
9 3086864 433 8681478 17719 2045230 49
10 8699754 1373 21495884 4405 3017640 182

Total 2218374 455 6307142 1413 669563 137

Notas: {1) El valor del dolar promedio del adc 1990 fué de =A= 4880.
(2} Linea de indigencia familiar: =A= 387874 o uss 120,
Linea de pobreza familiar: =h= 1219477 p v$s 250.
{3) Linea de indigencias =f= 172397 o u$s 35.
Linea de pobreza: == 397418 o uss 73,

Fuentes Elaboracién propia conforme a la setodologia explicada en Barbeito y Lo Yuolo {1992a).
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