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"Me permito darle un consgjo. S quiere usted que su
obra sea bien acogida, no pierda ninguna ocasion de
alabar las virtudes que sirven de sostén a las socie-
dades, el respeto a las riquezas y los sentimientos
piadosos, principalmente la resignacion del pobre,
que afianza el equilibrio social. Asegure que los ori-
genes de la propiedad, de la nobleza, de la gendar-
meria, sean tratados en su historia con todo €l respe-
to gque merecen semejantes instituciones..."

(Anatole France, La isla de los pinglinos)
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Introduccion

La pobreza es la expresion de una forma degradada de la condi-
cién humana. En algunos casos, se pretende presentarla como si-
nonimo de virtud persona vinculada a la propia decision de con-
sagrarse a cuestiones gjenas a la vida terrenal o0 como una cir-
cunstancia que, por adversa, potencia las cualidades de la vida
comunitaria para superar un ambiente hostil. Sin embargo, paralas
grandes masas de pobres es una carga de fracaso y marginacion,
gjena a su voluntad y que contrasta con la opulenciay la satisfac-
cion de otros de sus conciudadanos. La pobreza testificay ala
vez denuncia los resultados mas despreciables de los modos de
organizacion de las sociedades contemporéneas.

Si ago caracteriza a tratamiento de la pobreza en estos tiem-
pos es que —mientras se potencian los elementos que la generan,
la acrecientan y la reproducen— se declama que es una situacion
de corto plazo, que solo afecta a una minoriay que puede resol-
verse con buenas técnicas de administracion. Es notable el es-
fuerzo y la cantidad de recursos que se destinan a justificar moral
y técnicamente que la pobreza es una excepcion a laregla general
de lafelicidad ciudadana, un costo indeseable para obtener otros
objetivos sociales més prioritarios.

Esta vision pretende que la atencion se concentre y encierre
en la descripcion minuciosa de las caracterigticas que hacen de los
pobres una especie diferente al resto de la ciudadania ¢Cuantos
pobres hay? ¢Quiénes son? ¢Como viven? ¢;Qué defectos tienen
gue no les permiten disfrutar de los beneficios de la vida en so-
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ciedad? ¢Cud es el costo que representan para e resto de la ciu-
dadania? La pobreza tendria un rostro y cierta configuracion pecu-
liar que seria necesario descifrar para saber a qué atenerse y como
controlar la situacion.

América Latina, y muy especialmente Argentina, ofrece un lla
mativo campo de estudios para €l andlisis de las visiones y las
practicas politicas que prevalecen actualmente en el tema. La
conjugacion de profundas transformaci ones econdmicas —desman-
telamiento de los sistemas de proteccion social, persistenciay
transfiguracion ddl problema— permite estudiar aqui las més varia-
das técnicas de regulacion de la pobreza.

Latesis central de este trabgjo es que las politicas que hoy se
presentan como de “lucha’ contra la pobreza son tan pobres
como las personas hacia quienes se dirigen. En realidad son poli-
ticas “de” la pobreza, que no buscan la superacién del problema
sino encerrarlo en un espacio social delimitado y codificado de
formatal de ampliar los mérgenes de tolerancia socia y evitar asi
gue atere e norma funcionamiento de la parte “sana’ de la socie-
dad. El uso creciente de recursos para capacitar en €l uso de las
técnicas de “gerencid’ de los pobres es un dato llamativo de es-
tos modos de regulacion: cada vez es méas necesario contar con
personal especializado e instrumentos adecuados para administrar
estos conflictivos “departamentos’ de la empresa social.

Una forma de consolidar estos modos de administracion del
problema es sugerir que la solucién pasa por una combinacion
entre las virtudes y capacidades de los pobres y la moral asisten-
cia de los pudientes. Estos discursos pueden contribuir para la
construccién de malentendidos que sacan de la discusion cues-
tiones que irritan a los grupos satisfechos de la sociedad. En rea-
lidad, la pobreza es un elemento constitutivo de un modo particu-
lar de acumulacion de riqueza y poder social. Los pobres no es-
tén fuera de la sociedad sino que pertenecen a ellay, por lo tan-
to, son parte del entramado de relaciones sociales que alimenta su
funcionamiento. Como evidencia, basta recordar que actualmente
existen sobradas condiciones técnicas y recursos para erradicar la
pobreza, que representan en términos relativos una parte menor
de la riqueza acumulada por los sectores favorecidos de la socie-
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dad. Por lo tanto, es obvio que la pobreza no puede sino ser el
resultado de los valores y estrategias de accién adoptadas por
los principios de organizacién gque prevalecen en la sociedad.

Aun reconociendo las potencialidades de los grupos pobres,
y sin desechar los efectos positivos de la solidaridad moral, en
este trabajo sostenemos que no se resolvera e problema por es-
tos caminos. Pese a sus esfuerzos individuades y ala proliferacion
de almas caritativas, los pobres seguirdn inhabilitados para supe-
rar su situacion si no se construyen instituciones que garanticen
su insercion y su participacion de forma permanente en los bene-
ficios de la organizacion social. La pobreza, en redidad, es unade
las tantas expresiones de un problema mas compleo: los modos
de insercion socia de las personas y las formas en que se mantie-
ne la cohesion en sociedades profundamente desiguales.

Las personas pueden desarrollar sus capacidades en sociedad
s6lo cuando tienen garantizadas ciertas condiciones béasicas de
existencia autbnoma y no cuando dependen de la erratica volun-
tad asistencial. La pregunta crucial es, entonces, cudles son y
como deben garantizarse esas condiciones basicas de existencia
autonoma. Esta pregunta es vital no solo para dilucidar las sali-
das de la pobreza sino también de todas las otras manifestaciones
de las carencias y privaciones de |las personas gque conviven en
sociedad.

La ausencia de este abordgje frente a problema explica el fra-
caso e ineficacia de las actuales estrategias politicas que solo se
preocupan por perfeccionar los métodos para detectar y clasificar
las carencias y miserias de los pobres. Esta practica termina multi-
plicando programas que trasladan el conflicto al interior de los
propios afectados, estableciendo criterios de seleccién entre los
mismos, dejando a la mayoria sin ninguna cobertura, aliviando
transitoriamente la situacion de los €l egidos como merecedores de
asistencia'y no creando las condiciones para que se potencien las
capacidades para salir de su marginacion de forma auténoma. Los
efectos mas efectivos de estas préacticas son exculpar al resto de
la sociedad de la pobreza y perfeccionar las técnicas de control
social.

Laidea que aqui se defiende es que no hay manera de luchar
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efectivamente contra la pobreza si no se construyen redes de se-
guridad social universales que tengan sus impactos mas potentes
sobre los pobres. Entre otras cosas, esto se lograria incluyendo a
los pobres en arreglos institucionales que den cuenta de |os pro-
blemas de inseguridad socia y precariedad labora que afectan ala
mayor parte de la poblacién. La salida no esta en acciones aidla-
das que busquen alivios transitorios de dafios irreparables sino
en politicas estables que generen las condiciones necesarias para
gue las personas ho transiten trayectorias hacia a la pobreza. Es-
tas redes deberian funcionar de forma permanente y garantizarse
desde @ inicio mismo de lavida

Lo que se requiere es un nuevo sistema de conceptos que
sustenten y generen consenso sobre un nuevo sistema de politi-
cas publicas cuyo objetivo primordia sea garantizar seguridad so-
cia bésica paratodala ciudadania. De los elementos que deberian
constituir ese sistema de seguridad socia bésica, preocupa agui
especidmente el problema de los ingresos bésicos. Dadas las ac-
tuales condiciones en que se desarrolla el proceso de reproduc-
cion econdmicay social, no hay salida para la pobreza si no se
construyen instituciones que ofrezcan garantia permanente de
acceso a un nivel basico de ingresos, sin mayores condiciones y
de forma preventiva

Los argumentos que justifican las anteriores afirmaciones se
presentan en tres partes. En la primera, se realiza una discusion
critica de los términos del debate en relacion con el concepto, las
medidas y los criterios de evauacion de las paliticas de la pobre-
za. En la segunda, |os temas anteriores se analizan en relacion
con el caso de la Argentina, aungue se advierte sobre la pertinen-
ciadel andliss para otros paises de América Latina. Finamente, la
tercera se ocupa de discutir caminos alternativos para la construc-
cion de redes de seguridad social en los ingresos como forma
efectiva de luchar contra la pobreza y otras expresiones de los
problemas sociales contemporaneos.

Este libro se basa, en gran medida, en los resultados del pro-
yecto de investigacion: “Pobreza y politicas de sostenimiento del
ingreso. Asistencialismo focalizado versus ingresos bésicos uni-
versaes’, redizado con e apoyo del Programa Latinoamericano de
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Politicas Sociales, coordinado por CIESU (Centro de Informacion
y Estudios del Uruguay) y auspiciado por CIID (Centro Interna-
cional de Investigaciones para €l Desarrollo). Asimismo se contd
con el aporte de la Agencia Naciona de Promocion Cientificay
Tecnoldgica de Argentina, en € marco del Programa de Moderni-
zacion Tecnoldgica (contrato préstamo BID 802-OC-AR). Claudia
Giacometti aporto la asistencia técnica en los proyectos y colabo-
ré en la elaboracion de lainformacion cuantitativa. Pablo Carusso
trabajé como becario de investigacion.

Nuestro especial reconocimiento a Carlos Filgueiray Carmen
Midaglia, de CIESU, por & permanente apoyo brindado durante
su esforzada gestion en la coordinacion del Programa L atinoame-
ricano de Politicas Sociaes. Gracias a Mario Paganini, por las lec-
turas y sus comentarios atinados. Finalmente, nuestro agradeci-
miento a todos los participantes de los talleres de discusién de
los resultados preliminares de este trabgjo.
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«Con pequefios malentendidos con la realidad cons-
truimos las creencias y las esperanzas, y vivimos de
las cortezas a las que Ilamamos panes, como |0os ni-
fios pobres que juegan a ser felices. Pero asi es toda
la vida; asi, por lo menos, es ese sistema de vida
particular al que, en general, se llama civilizacién.
La civilizacién consiste en dar a algo un nombre
gue no le compete, y después sofiar sobre el resulta-
do. Y realmente el nombre falso y el suefio verdade-
ro crean una nueva realidad.»

(Fernando Pessoa, Libro del desasosiego)
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El concepto de pobreza

Si bien la nocion de pobreza suele utilizarse cas como una expre-
sion de sentido comuin, €l contenido del concepto abunda en con-
troversias. En general, las diferentes posiciones reconocen que la
pobreza se identifica con laidea de “privacion”, de “ausencid’, de
“carencid’. Sin embargo, los desacuerdos son notorios cuando se
pretende precisar cudles son los elementos que autorizan a identi-
ficar un determinado estado de situacion como de pobreza. Otro
campo de desacuerdo es aquel que distingue entre la mera pose-
sién de esos elementos y las efectivas posibilidades y aptitudes
para hacer uso conveniente de ellos. También se observan dispu-
tas en cuanto alas relaciones entre la privacion de unos y la po-
sesién de otros, entre ausencias 'y presencias, entre carencias y
abundancias; esto es, en cuanto a las relaciones de distribucion
gue explican las situaciones de pobrezay riqueza.

Ocuparse de estos problemas conceptuales no es un mero
gjercicio especulativo. Es un requisito ineludible en el momento
de definir las estrategias de politicas pablicas cuyo objetivo de-
clarado es atender de forma directa o indirecta las privaciones pro-
pias de la pobreza. Claramente, 10s conceptos adoptados para
definir los contenidos de un determinado problema social confi-
guran en gran medida los criterios que orientan las acciones em-
prendidas para modificarlo. Para entender y evaluar las politicas
de la pobreza, hay que detenerse a reflexionar acerca de cuestio-
nes como qué elementos permiten identificar de manera mas ade-
cuada € dualismo privacién/posesion. (Cudl es la linea de demar-
cacién entre la pobreza y la no pobreza? ¢Coémo se mide lainten-
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sidad o €l grado de pobreza? ¢Es un estado de situacion estético
o dindmico?

Entre otras caracteristicas, |os estudios sobre la pobreza con-
cluyen que e concepto tiene cardcter multidimensional, reconoce
gradaciones y no puede definirse en abstracto sino que requiere
ser situado. El cardeter multidimensional advierte que la privacion
No Se restringe a un Unico elemento sino a un sistema relacionado
de elementos. Las gradaciones reflejan que la privacion de los ele-
mentos gque definen la pobreza no es la misma para todas las di-
mensiones sino que puede identificarse la presencia de una “ ban-
da’, de una “dispersion” paratodas y cada una de ellas. Final-
mente, decir que la pobreza requiere ser situada, significa admitir
gue reconoce coordenadas de tiempo y espacio. Una persona no
“es’ pobre sino que “vive' (nace, muere) en situacion de pobreza.

De todos los matices del debate sobre el concepto de pobreza,
interesa resaltar aqui aguellas controversias que alimentan diferen-
tes estrategias de politicas publicas para enfrentar €l problema. A
continuacioén se sintetizan las posiciones méas difundidas a res-
pecto?.

1. La economia del bienestar

Laidea central de la denominada “economia del bienestar”
[Welfare Economics] es gque las personas controlan una dotacion
de recursos con utilidad econémica. En base a esa dotacion de
recursos, realizan elecciones racionales dentro de un sistema orde-
nado de preferencias®. El estimulo principal que motiva sus elec-

1. Deleeck, Van den Bosch, De Lathouwer (1992: 2-3).

2. En Rodriguez Enriquez (1997) se presentan los términos principales de
la discusién aqui presentada, enfatizando la cuestién de género. En Lo
Vuolo y Rodriguez Enriquez (1998) se presenta una version sintética de
los argumentos aqui expuestos.

3. Lanocion de “racionalidad” se refiere a un conjunto de axiomas con res-
pecto a las reglas que supuestamente gobiernan los comportamientos de
los agentes econémicos. En términos generales, se presume que una per-
sona actla racionalmente desde el punto de vista econémico si su compor-
tamiento busca obtener la méaxima utilidad de los recursos que controla
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ciones es la maximizacién de la utilidad individual derivada del
consumo de los conjuntos alternativos de bienes que son capaces
de adquirir con la dotacion de recursos gque controlan. Los de-
seos, los gustos, las satisfacciones, las preferencias subjetivas
son elementos fundamentales para esta teoria en tanto definen la
utilidad que cada persona extrae del consumo.

Para la economia del bienestar no exigtiria la carencia absoluta,
ya que las personas poseen a menos un recurso: su fuerza de tra-
bajo. Como la sociedad reconoce un valor de cambio al recurso
fuerza de trabajo, nadie podria decir que no tiene nada. Sdlo se
justifica el supuesto de carencia absoluta cuando se trata de
discapacitados o0 personas en edad laboralmente pasiva.

Coherentemente, la economia del bienestar pretende revelar,
ponderar o evaluar la pobreza mediante el andlisis de los compor-
tamientos de las personas observando su esfuerzo por ganar més
ingresos, la composicion de su canasta de consumo, su actitud
frente a los ahorros, la satisfaccion de sus deseos, etc. La conclu-
sién lineal de este tipo de razonamiento y de estos métodos de
estimacion es que la pobreza es un problema de las caracteristicas
personales y las conductas de los propios pobres®.

Se comprende asi el motivo por el cual este sistema de ideas
seduce a quienes buscan argumentos para justificar que la pobre-
zatiene que ver con las caracteristicas personales de los indivi-
duos y con su mayor o menor capacidad y predisposicion para
redlizar un empleo remunerado. También se explica que desde es-
tas posiciones se exijan justificaciones morales, humanitarias y
altruistas para dedicarle atencion y responsabilidad pablicas a
una situacion en la cual los propios afectados son vistos como
los principales responsables de su situacion.

¢COmo se resuelve, en € contexto de esta teoria, e paso des-
de el andlisis del bienestar individual a del conjunto de la socie-
dad? En general, e hienestar de una sociedad es entendido como

Para |a teoria de la demanda de consumo, se trata de las reglas por la cua-
les los individuos prefieren demandar ciertos bienes sobre otros.

4. La pobreza entendida como percepcién subjetiva puede llegar al extre-
mo de afirmar que una persona es pobre en tanto él o ella se considere
pobre (Barr, 1987).
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un vector de utilidades individuales. Asi, para los [lamados “ pare-
tianos’, € bienestar de una comunidad se maximiza cuando ningu-
no de sus componentes puede mejorar su situacion sin que otro
componente la empeore®. La Unica restriccion esta dada por las
posibilidades tecnoldgicas del sistema econémico donde operan,
porque son las que definen la capacidad del conjunto para produ-
cir los bienes y servicios que son necesarios para satisfacer las
preferencias individuales.

De aqui se extraen conclusiones acerca del particular entendi-
miento que esta teoria tiene de la pobreza. La pobreza no seriaun
problema distributivo, no se vincula con las formas en que se dis-
tribuye riqueza entre las personas, sino que la pobreza seria fun-
damentalmente un problema de produccién, de las formas de utili-
zacion de recursos por parte de la sociedad y de las personas.
Los pobres sdlo podrian mejorar su bienestar si la sociedad fuera
capaz de producir mas bienesy servicios para que todos tengan
més. La solucion de la pobreza seria @ crecimiento econémico y €
mayor ingreso global. Por |o tanto, los temas centrales que hay
gue enfocar para entender y atender la pobreza son los de la €fi-
ciencia técnica de produccion, incluyendo la eficiencia técnica en
el uso de la fuerza de trabajo.

No hay aqui ninguna discusion acerca del modelo de creci-
miento econdmico. No se admite, por g emplo, que ciertas estrate-
gias de crecimiento econémico puedan generar pobreza porque se
asientan sobre patrones regresivos de distribucion o porque re-
quieren gjustes en el mercado de empleo. En todo caso, lo que

5. Dentro de la economia del bienestar, se reconocen dos grandes corrien-
tes: @) aquellos que ponen mayor énfasis en el problema de la libertad de
eleccion; b) aquellos que prefieren resaltar |os resultados de la eleccion.
Al mismo tiempo, en este Ultimo grupo estan 1os que se preocupan por
medir la utilidad (placer, felicidad, satisfaccion) y que, a su vez, suelen
dividirse entre “paretianos” y “no paretianos’. En el primer caso, no
admiten que puedan realizarse comparaciones interpersonales entre las
utilidades de los individuos, mientras que en el segundo caso aceptan que
es posible realizarlas mediante diferentes mecanismos de agregacion (por
ejemplo, sumando las utilidades individuales). Para una descripcion de los
fundamentos de la economia del bienestar, ver Reder (1947), Pigou
(1950), Little (1957), Arrow y Scitovsky (1969), Dobb (1969), Nath
(1971) y Sen (1982).
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puede suceder es que en e corto plazo se verifiquen algunos im-
pactos negativos sobre el bienestar de 10s sectores pobres, pero
seguramente se veran compensados en el largo plazo por € mayor
ingreso global y e mayor empleo. A los que queden fuera les su-
cederd esto porque tienen problemas personales para adaptarse al
nuevo patron de crecimiento econdmico y por ellos solo se puede
hacer beneficencia moral.

Se pueden oponer varias criticas a este tipo de enfoque. En
primer lugar, no es en absoluto evidente que las personas tengan
informacion perfecta o capacidad ilimitada para definir sus deseos
y las formas de satisfacerlos. Por giemplo, e proceso de toma de
decisiones de un individuo esté influido no solo por las condicio-
nes personales de éste (talentos, discapacidades) sino también por
el sstemaingtitucional con € cual serdacionay que es parte cons-
titutiva de su “ambito de vida’. Bien puede suceder que €l sistema
institucional discrimine a las personas o que algunas no puedan
acceder alainformacion adecuada para sacar provecho de €.

En segundo lugar, la economia de bienestar también enfrenta
las criticas aplicables a los andlisis que se sostienen en los su-
puestos propios de la economia neoclasica. Estos supuestos han
sido ampliamente analizados y desaprobados en la literatura eco-
noémica: fallas de mercado, limitaciones de la funcion de demanda
como expresion de los deseos y preferencias de las personasy la
sociedad, falta de conocimiento acerca de la situacion de los mer-
cados relevantes, etc. (Doya y Gough, 1991). Ademés, d andisisde
la economia de bienestar ignora s las personas tienen una dotacion
de recursos suficiente para gercer su libertad de eleccion.

En tercer lugar, debido a carécter subjetivo de la definicién y
valuacion de las preferencias, en los hechos se vuelve muy dificil
cualquier comparacion interpersonal entre niveles de satisfaccion
de necesidades 0 deseos. Sen (1982; 267) sefidla como minimo tres
tipos de aproximaciones a este problema que desvela alos llama-
dos “utilitarios no-paretianos’:

1 Comparaciones de comportamientos [Behaviourism], donde €
foco se coloca en desarrollar teorias que pretenden conectar
deseos con fendmenos observables como método para captar
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las “elecciones’ de las personas. Asi, diferentes comporta-
mientos de las personas son utilizados para comparar sus de-
$eos 0 elecciones racionales frente a determinadas opciones.

2 Comparaciones introspectivas del bienestar [Instrospective
welfare comparisons], que interpretan las comparaciones inter-
personales como declaraciones o enunciaciones personales
[personal statements], cada una de las cuales reflgaria e pen-
samiento particular de una persona en el momento de tener
que responder preguntas del tipo: “¢Siento que estaria mejor
si fuerala personai en el estado socia x, en lugar de ser la
persona j en el estado y?'.

3. Comparaciones introspectivas que ssimulan la situacion en la
cual la persona pudiera tener eleccion [Instrospective as if
choice], donde la pregunta a responder es: “squé posicion
elegiria en caso de tal situacién?’.

L os paretianos directamente ignoran 0 no se preocupan por
las debilidades detectadas en los intentos de realizar este tipo de
gercicios comparativos. Para ellos, lo Unico interesante de obser-
var es la medida de bienestar individual, para esto se concentran
en la nocién de utilidad, “ definida en términos de algunas carac-
teristicas mentales, tales como €l placer, lafelicidad o el deseo.
Esta es una aproximacion restringida para dar cuenta de las venta-
jasindividuales, en dos formas distintas: 1) ignora lalibertad y se
concentra solo en los logros; y 2) ignora los logros que no se re-
flgjen en alguna de esas medidas mentales’ (Sen, 1992: 6).

El problema evidente de la posicién de los paretianos es que
esas caracterigticas llamadas mentales son muy diferentes para el
que registra carencias (digamos, no satisfaccién de necesidades
basicas) que para e que registra opulencias. Por g emplo, es muy
probable que personas en diferentes situaciones de bienestar otor-
guen valores disimiles a los bienes primarios o basicos. La provi-
sién de agua puede ser la Unica fuente de felicidad de una perso-
na pobre que vive en medio del desierto y, por el contrario, ser
totalmente insignificante para una persona rica que vive en una
ciudad moderna con todos los servicios a su disposicion. Enton-
ces, es sesgado o directamente errdneo decir que, enfrentada a la
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necesidad de provision de agua, la persona pobre en el desierto
tiene un mayor nivel de bienestar que la personarica en la ciudad
debido a la mayor satisfaccion y felicidad que obtiene de esa pro-
vision.

Pueden marcarse otras criticas cuando €l andlisis trata de mo-
verse desde e bienestar “familiar” hacia e bienestar “individual”.
Por gjemplo, la premisa de que € bienestar de una persona depen-
de de la extensién en que sus preferencias son satisfechas, es
cuestionable cuando existen imposiciones culturales con respecto
al tipo de comportamiento que se espera de cada una en e seno
de lafamilia. Asi, en los andlisis que cdifican € problemaalaluz
de la variable “génera”, esta suficientemente probado que:

“|las expectativas sobre el comportamiento femenino adecua
do, las expectativas sobre casamiento, familiay carrera profe-
sional, son barreras que las mujeres tienen frecuentemente
gue superar para descubrir sus propios intereses.”

(Wooalley, 1993: 8)

En relacion con lo anterior, también se critican las tipicas dis-
tinciones entre preferencias “altruistas’ y preferencias “egoistas’,
gue son propias de la aplicacion de la vision de la economia del
bienestar al andlisis del comportamiento familiar. Si se aplicala
perspectiva neoclasica, la éptima distribucion de recursos que lle-
variala utilidad del hogar a su punto méximo seria aquellaen la
gue se destinan mayores recursos a los individuos egoistas (que
Se preocuparian por su propio consumo) y mMenos recursos para
las personas altruistas (que derivarian su satisfaccién del consu-
mo de los otros). El error de estas conclusiones esta en ignorar
gue “la ausencia de percepcion del propio interés, combinada con
una gran preocupacion por €l bienestar de la familia es, por su-
puesto, exactamente € tipo de actitud que contribuye a mantener
las desigualdades tradicionales en la distribucion intrafamiliar de
los recursos’ (Sen, 1990: 126).

Se agregan, también, las observaciones que sefialan que no
sblo la percepcion de los intereses propios puede ser ambigua
sino que, ademés, “debido a los sesgos sexistas acerca de lo que
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constituye trabajo productivo, las contribuciones de las mujeres al
sostén del hogar suelen ser percibidas como inferiores a sus va-
loresreales’ (Moller Okin, 1995: 288).

Este tipo de criticas a la Economia del Bienestar son relevan-
tes cuando se piensa la pobreza como una situacion que esta
muy influida por los tipos de arreglos familiares en los que parti-
cipan las personas y por el lugar que ocupan en los mismos. Por
giemplo, para analizar laforma en que los miembros de la familia
toman decisiones con respecto a la asignacién del tiempo entre
ocio y trabajo remunerado y/o entre compra o auto-produccién de
bienes, desde |a economia del bienestar se asume que la familia
es una ingtitucion similar al mercado.

Es evidente que este tipo de analogia es muy forzado. Por
gemplo, € costo de producir hijos/as no esta determinado exdge-
namente como los costos de produccién de bienes intercambia-
dos en los mercados (Folbre, 1986: 247). ASmismo, no parece sen-
sato pensar que las personas actUan de forma altruista en €l inte-
rior de lafamilia pero de manera egoista en e mercado o viceversa
El resultado de este supuesto es que se descarta la posibilidad
de que existan conflictos y negociaciones entre los miembros de
lafamilia (Bruce, 1989).

Lo expuesto sirve para argumentar que son muy endebles las
lineas de reflexion que la Economia del Bienestar ofrece para el
andlisis de la pobreza. Sin embargo, es preocupante la vision que
alimenta a las posiciones més influyentes que hoy prevalecen en
laformulacidn de paliticas en la materia. Las criticas brevemente
resefiadas a este tipo de vision dan lugar a perspectivas diferen-
tesy, a nuestro juicio, mucho més sdlidas para abordar los pro-
blemas que aqui preocupan. En especial nos interesa destacar dos
perspectivas. 1) la de las necesidades basicas; y 2) la de las capa-
cidades de funcionamiento en la sociedad.

2. La perspectiva de las necesidades basicas
Laidea centra de este tipo de aproximacion es que, dentro del

sistema de elementos y relaciones que definen € bienestar de una
persona o grupo de personas, existen jerarquias que es necesario
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reconocer. Para hacer efectivo ese reconocimiento, en primer lugar
se propone reemplazar €l énfasis puesto por |os neoclasicos en
los deseos, los gustos y demés caracteristicas subjetivas de las
personas, por conceptos més objetivos como el de “necesida-
des’. Lagran diferencia entre o que uno deseay 1o que necesita
es gue la falta de satisfaccion de necesidades puede resultar en
mal funcionamiento del ser humano, lo cual atenta contra la pro-
pia condicion humana. En segundo lugar, y con sustento en este
ultimo argumento, se propone una clasificacion de necesidades
entre aquellas que son “basicas’ parala condicion humanay las
gue no lo son.

Este tipo de perspectivas plantea algunas cuestiones conflicti-
vas. Por giemplo, ¢existen niveles (minimos) de necesidades basi-
cas que pueden tener caracter universal? ¢Cudl es el contenido
de las necesidades basicas? ¢Cuales son las jerarquias entre las
diferentes necesidades? ¢Cuales son los indicadores més adecua-
dos para evaluar la satisfaccion de necesidades basicas? Eviden-
temente, para responder estas preguntas es necesario detenerse a
analizar el sistema de valores que sostiene esta forma de aproxi-
marse a problema

El punto central que interesa resaltar aqui es que, para una
ponderacion objetiva del fendmeno de la pobreza, deberia selec-
cionarse entre el universo de elementos que definen el estado de
situacion de las personas, el subconjunto de aquellos que se
consideren basicos. Dicho de otro modo, puede denominarse
como basicos a conjunto de elementos (necesidades) cuya priva
cion define de formaincontrovertible la presencia de un estado de
situacion reconocido como de pobreza.

Nétese que, desde este enfoque, 1a definicion de la pobreza
supone la posibilidad de realizar un examen exégeno de las nece-
sidades de una persona. Esto es, la pobreza no depende (al me-
nos no totalmente) de la percepcion subjetiva de los involucra-
dos. Asi planteado, € problema muestra dos términos que exigen
resolucién. Por un lado, la especificacion de las necesidades, la
clarificacion de los elementos aincluir en € espacio de andlisis o
de valuacioén. Por otro lado, la propia valuacion de las necesida
des para identificar aguellas que se han de considerar como basi-
casy que permiten evaluar los niveles de satisfaccion. Paralo an-
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terior, se exige previamente un andlisis acerca del conjunto mayor
de las “necesidades humanas’®.

Desde la perspectiva de lo que denominan desarrollo a “escala
humana’, Max-Neef, Elizalde y Hopenhayn (1986) definen las ne-
cesidades humanas como un sistema interrelacionado e interacti-
vo’. Ladinamica de este sistema implica que no existen jerarquias
o0 prioridades entre |as diferentes necesidades. Sin embargo, debe
reconocerse la presencia de un umbral debajo del cual se registra
la sensacion de una privacion “muy severa’. Asi, clasifican las
necesidades en dos grandes grupos:

1. “existenciales’, que implican & ser [being], & tener [having], €
hacer [doing], € interactuar [interacting];

2. “axioldgicas’, que implican subsistencia, proteccion, afecto, com-
prensién, participacion, creacion, ocio, identidad y libertad.

Este tipo de aproximacion abre las puertas a otro dilema muy
importante para el tema que nos ocupa: la diferencia entre “ nece-
sidades’ y “satisfactores’” de necesidades. En rigor, las necesida-
des Ilamadas axiol bgicas serian realmente necesidades mientras
gue las existenciaes serian satisfactores. Por gjemplo, la necesi-
dad de subsistencia se satisfaria, entre otros, con satisfactores
como: ser reconocido por e grupo de convivencia, tener comida
y vivienda, desarrollar un trabajo remunerado, interactuar con €l
ambiente social. En este contexto, y en un sentido estricto, las

6. EIl conjunto de las necesidades humanas comprende a las necesidades bé-
sicas. Por lo tanto la definicién del conjunto debe preceder a la del sub-
conjunto contenido y, en cierta medida, la condiciona.

7. Para estos autores, €l desarrollo a escala humana es un concepto que
involucra una praxis alternativa de desarrollo, basado en tres pilares: la
satisfaccion de necesidades humanas fundamentales, la mejora en los ni-
veles de auto-confianza [self-reliance] y la articulacion orgéanica de: 1)
la gente con el ambiente y la tecnologia, 2) procesos globales y locales,
3) sociedad civil y estado. Las bases para este tipo de praxis es un con-
junto de condiciones que otorgan capacidad a la gente para participar en
el proceso de decisiones que tiene impacto en su propio futuro. En su
trabajo Max-Neef, Elizalde y Hopenhayn (1986: 54, Tabla 1), presen-
tan una matriz comprensiva con ejemplos de necesidades, satisfactoresy
sus interrelaciones.
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necesidades fundamentales se asumen como “finitas, pocas y
susceptibles de clasificacion”, mientras que los satisfactores (me-
dios para satisfacer necesidades) cambiarian con €l tiempo y las
culturas. Ahora bien, estos satisfactores no serian equivalentes a
los bienes econdmicos que estan disponibles, dado que pueden
incluir también “formas de organizacion, estructuras politicas,
précticas sociales, valores y normas [...] mientras que un satisfac-
tor es, en Ultima instancia, la forma en que se expresa una necesi-
dad, los bienes son, en sentido estricto, los medios con los cua-
les los individuos le atribuiran a los satisfactores la capacidad de
satisfacer sus necesidades’ (Max-Neef, 1992: 202).

Preocupados por estas controversias, Doyal y Gough desarro-
[lan una comprensiva “teoria de las necesidades humanas’, cuyo
objetivo central es ofrecer fundamentos convincentes a favor de
la existencia de necesidades universales y objetivas en todos los
seres humanos. La hipétesis que tratan de probar en su trabgjo es
lasiguiente:

“puesto que la supervivencia fisica y la autonomia personal
son precondiciones para cualquier accién individual en cual-
quier cultura, constituyen las necesidades humanas més basi-
cas —aquellas que deben satisfacerse en algin grado para
gue los actores puedan participar efectivamente dentro de
sus formas de vida para lograr cualquier objetivo valorable”
(Doya y Gough, 1991: 54)

En términos operativos, la “salud y supervivencia fisica’ se
definen como la necesidad de optimizar la esperanza de viday de
evitar las enfermedades. La “autonomia individua”, por su parte,
se entiende como la combinacion de tres factores:

1 lacomprensién que una personatiene de s misma, de su cul-
turay de la expectativa que se tiene sobre €llg;

2 lacapacidad psicol6gica de formular opciones para ella;

3. las oportunidades objetivas que la capacitan para actuar.

Tanto la salud fisica como |la autonomia individual son necesi-
dades bésicas y universales; es decir, deberian ser satisfechas en
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el mismo grado para todas las personas. Pero las formas en que
son satisfechas, asi como & minimo nivel considerado como “ ade-
cuado”, varian segun las culturas. En este caso, |os satisfactores
se definen como todos los objetos, actividades y relaciones que
satisfacen las necesidades basicas, a tiempo que sus caracteristi-
cas se subdividen para identificar aquellas a las que se adosa un
caracter universal. Estas caracteristicas universales de los
satisfactores se denominan “necesidades intermedias’® y serian
“agquellas propiedades de |os bienes, servicios, actividades y rela
ciones que refuerzan la salud fisica y la autonomia humana en
cuaquier culturd’ (idem: 157). Desde esta concepcion, € llamado
“nivel 6ptimo” (y alavez critico) de satisfaccion de las necesida
des “puede significar tanto e mejor nivel de satisfaccion de nece-
sidades alcanzado hasta € presente en cualquier lugar del mundo,
como un estandar alin mejor que éste, materialmente posible en €
presente’ (idem: 160).

Por este camino se clarifican ciertas intuiciones previas. En
primer lugar, dado que se requiere un nivel particular de cada ne-
cesidad intermedia para alcanzar asi € nivel Optimo o critico de
salud fisicay autonomia personal, la smple adicién de satisfacto-
res bien puede no implicar una mejoria en la satisfaccion de nece-
sidades. En segundo lugar, la privacion no se evalUa en relacién
con un estandar ideal, no observable, sino que tiene como refe-
rencia un estado de posesion y control materialmente posible y
capaz de ser verificado actualmente. El punto de comparacion
puede ser un grupo socia dentro del propio sistema de sociedad,
del cual se aprecian ciertas caracteristicas que lo distinguen de
los otros que se ubican en el estado de privacion: clase social,
categorias de ingresos, grupos raciales, género, etc. Como resulta
do, en la misma sociedad, algunos se ven privados y otros tienen
exceso de ciertos satisfactores en relacion con el nivel optimo o

8. Lalista que proponen como necesidades intermedias en este caso inclu-
ye: alimento nutritivo y agua potable; vivienda que ofrezca adecuada
proteccion; un ambiente de trabajo no peligroso; un ambiente fisico no
peligroso; apropiado cuidado de la salud; seguridad en la infancia; relacio-
nes primarias significativas; seguridad fisica; seguridad econdémica; educa-
cion adecuada; seguridad en el control de la natalidad y la atencion de los
nifos.
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critico, con lo cua se abre una discusién axiolégica acerca de las
prioridades que la sociedad asigna en la distribucion entre sus
miembros de |os satisfactores o necesidades intermedias que se
requieren para satisfacer las necesidades humanas, en genera, y
las basicas en particular. Contrariamente a lo postulado por la
Economia del Bienestar, la pobreza aparece asi como un problema
fundamental mente distributivo.

Sin embargo, o anterior no autoriza a definir las situaciones de
pobreza solo en términos de privacion relativa. La idea de la po-
breza como acontecimiento relativo sugiere que solo tiene entidad
en tanto exista una referencia con respecto a otro grupo o a cierto
“promedio”. Esta es, por gemplo, la conocida posicién de Peter
Townsend, quien sostiene que:

“la pobreza puede ser definida de forma objetivay aplicada
consistentemente, solo en términos del concepto de privacion
relativa [...] Individuos, familias y grupos de la poblacién pue-
den ser considerados en situacion de pobreza cuando care-
cen de los recursos necesarios para obtener los tipos de die-
ta, participar en las actividades y tener las condiciones de
vida y las amenidades que son comunes, o por o menos lar-
gamente promovidas o aprobadas en las sociedades a las que
pertenecen. Sus recursos son tan severamente mas bajos que
aquellos comandados por €l individuo o familia promedio
gue, en efecto, estan excluidos de los patrones ordinarios de
vida, de costumbres y de actividades.”

(Townsend, 1985: 660)

Llevada a un extremo, esta idea de pobreza relativa se puede
volver un problema sin resolucién, o que es lo mismo que afirmar
gue deja de ser un problema. Si una persona puede volverse po-
bre en tanto esté en peor situacion que otros, la pobreza nunca
podra ser erradicada. O mejor, solo en una sociedad perfectamen-
te igualitaria en términos de estandar de vida podria decirse que
no existe pobreza. Esto no invalida decir que la causa de la pobre-
za es fundamentalmente |a desigualdad. Una cosa es definir el
problema social, describirlo, comprender sus caracteristicas de
existencia, su importancia como categoria de andlisis, y otra cosa
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es sugerir relaciones de causay efecto. Pobreza y desigualdad son
dos cuestiones diferentes, relacionadas pero diferentes.

Sen (1984) ilustra las inconsistencias de considerar a la pobre-
za sdlo en términos relativos. Por gemplo, si hay una hambruna,
cualquiera sea la brecha que exista entre ricos y pobres, es eviden-
te que hay pobreza. En € mismo sentido, no parece sensato llamar
pobre a alguien que no puede comprar mas de un auto cuando €l
resto de la comunidad esta comprando dos o tres. La pobreza es
una de las medidas de la desigualdad socia pero no es o mismo
gue la desigualdad socia. Por lo tanto, eliminando la pobreza pue-
de no eliminarse la desigualdad socia y politicas que “atacan la
pobreza’ bien pueden realizarse en situaciones donde la sociedad
profundiza sus desigualdades.

Lavisién de las “ capacidades de funcionamiento” que trata-
Mos a continuacion permite una reconciliacion entre el contenido
relativo y absoluto del fendmeno de la pobreza. Para decirlo en la
linea de Sen (19874), la situacion de una persona privada en térmi-
nos absolutos en relacion con sus capacidades se vincula con
una escasez relativa en términos de bienes, ingresos y recursos,
esto es, bienes 'y sus caracteristicas. En este sentido, relativismo y
absolutismo no estarian en conflicto sino que serian complemen-
tarios.

3. La perspectiva de las capacidades de funcionamiento

Este tipo de andlisis reconoce € aporte principa de los traba-
jos de Amartya Sen, quien desarroll6 una aproximacion “multi-
funcional” alas cuestiones del bienestar y la pobreza de las per-
sonas’. Esas cuestiones estan vinculadas en gran medida con los

9. Para Sen (1993: 37), en esta discusion hay que distinguir entre los con-
ceptos de “estandar de vida’ [standard of living], “bienestar” [well-
being] y “calidad de vida’ [quality of life]. El llamado estandar de vida
alude sdlo a aquellos aspectos del bienestar de una persona que estan de-
terminados por la naturaleza de su propia forma de vida. Por su parte, el
bienestar puede designar tanto al funcionamiento actual de las personas
como a la capacidad de las mismas para alcanzar cierto funcionamiento,
pero siempre se conecta con un estado que puede ser influido por la vida
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“logros’ o los “méritos’ de una persona [achievements] que actlia
en un determinado contexto: el ser [being] de las personas tiene
mucho que ver con e hacer [doing] (Sen, 1985). Ademés, no solo
se refieren a su situacion como individuo aislado sino también
como individuo situado en una determinada sociedad. Asi, Sen
(1993) distingue entre los logros de las personas en términos de
su propio bienestar personal [well-being achievement] y aquellos
logros como “agente social” [agency achievement].

Los logros de las personas para su propio bienestar pueden
ser entendidos como:

“una evaluacion del bienestar del estado de vida de una per-
sona (en lugar de, digamos, la virtud de su contribucién al
pais, 0 su éxito en alcanzar sus objetivos generaes). El gerci-
cio, entonces, consiste en ponderar |os elementos constituti-
vos de la vida de una persona desde la perspectiva de su
propio bienestar, incluyendo sin embargo la ‘simpatia, es de-
cir el estado de las vidas de otras personas significativas.”
(Gore, 1997: 238)

Por su parte, ponderar los logros de las personas como “agen-
tes’ implica un gercicio més amplio que considera “ sus habilidades
paraidear y lograr objetivos que incluyen el propio bienestar y
‘compromiso’, la persecucion de todas las otras varias cosas que
ellas quieren que sucedan (como ser, para dar ciertos giemplos que
usa Sen, luchar por laindependencia del propio pais, trabagjar por la
prosperidad de la comunidad” (Gore, 1997: 238).

Al evaluar los logros y las capacidades de las personas para
obtenerlos efectivamente se pasa a evaluar sus acciones, y no
sblo su situacién estatica en un determinado punto del tiempo y
del espacio. Para Sen, los logros se deben ponderar mediante lo
gue denomina “funcionamientos’ [functioning] de las personas.
Por funcionamiento se entiende la variedad de cosas que la perso-
na maneja (comanda, controla) en la conduccién del ser o hacer

de otras personas. Finalmente, el concepto de calidad de vida de una
persona es mas amplio que el de bienestar y en cierta manera lo com-
prende, en tanto que “la gente suele tener otros ideales ademés del pro-
pio bienestar” (Gasper, 1997: 284).
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de su vida. De ahi que las capacidades de una persona en parti-
cular estarian reflgando las alternativas de funcionamientos que
puede lograr y entre las que puede efectivamente elegir.

“La combinacion de funcionamientos reales de una persona,
su ‘vector de funcionamiento’, es la vida particular que ella
actualmente dirige. La persona lleva adelante esta vida de ‘ ser
y hacer’ pero podria dirigir vidas aternativas. Su ‘conjunto de
capacidades’ es el conjunto total de funcionamientos que
son ‘posibles’, que estan a su alcance, que la persona podria
elegir.”1°

(Crocker, 1995: 158)

En este sentido, el conjunto de capacidades [capability set]
€s una representacion de la efectiva libertad que goza una perso-
na para elegir uno u otro modo de vida. Esta libertad tiene sus
grados y se refiere a la efectiva posibilidad de obtener los logros
gue la persona se propone alcanzar porgue los considera valiosos
(Sen, 1995).

“El logro serefiere alo que conseguimos cumplir, y la libertad
alaoportunidad real que tenemos de lograr lo que valoramos.”
(Sen, 1992: 31)

La perspectiva de las capacidades de funcionamiento se pue-
de sintetizar, entonces, como sigue'’. Cada persona esta provista
de una determinada “dotacién de recursos’ [endowments], que
define los “titulos” [entitlements] que puede ofrecer (intercam-
biar). En un sentido estricto, un entitlement es un derecho reco-
nocido a los poseedores del “titulo” que, a su vez, dalugar a una
obligacion de otros que deben realizar o abstenerse de realizar
ciertas acciones como resultado de ese derecho. La persona po-
seedora de un determinado entitlement estd investida con la po-
testad de iniciar procedimientos para hacer efectivos los derechos

10. Se habla de “vector” en tanto conjunto ordenado de elementos que de-
finen una posicion en el espacio social.
11. Gasper (1997), especialmente la figura 1, 284.
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gue éste acredita’?. Segun sean los entitlements de una persona
sera su “vector de bienes alcanzables’ (digamos, adquiribles). La
adquisicion efectiva de bienes 'y servicios puede reflgjar preferen-
cias, elecciones o valoraciones subjetivas (como sugieren los
neoclésicos), pero para entender el bienestar y la pobrezalo im-
portante es estudiar cdmo la sociedad distribuye los entitlements
sobre el patrimonio social. Solo desde alli puede entenderse como
se define el vector de bienes que las distintas personas pueden
alcanzar en la sociedad y gercer asi su libertad efectiva. Los bie-
Nes y servicios no son importantes en si mismos; 1o que importa
son las caracteristicas o cualidades que proveen a las personas
para que tengan posibilidades de elegir un vector de funciona-
miento dentro del conjunto de capacidades que pueden adquirir.
Es @ efectivo vector de funcionamiento el que define e bienestar,
la pobreza, las privaciones de las personas.

Desde esta perspectiva, para el estudio del bienestar y de la
pobreza, las preguntas relevantes son; ¢gqué define la apropiacion
de los titulos que otorgan derechos y obligaciones? ¢por qué al-
gunos pueden hacerlos efectivos y otros no? ¢por qué algunos
tienen mayor rango de eleccion, mayor capacidad para elegir?
¢cOmMo se apropia la gente de los bienes, gerciendo su libertad de
eleccion o subordindndose a la eleccion de otros? ¢hay un vector
de funcionamiento bésico y un conjunto de capacidades basicas
sobre las que toda persona deberia poder elegir para considerar
gue cumple con las condiciones de humanidad?

En referencia a esta Ultima pregunta, Nussbaum (1995) identifi-
ca dos umbrales de la capacidad para funcionar de las personas

12. El uso del término es comin a muchas disciplinas y suele asociarse con la
definicion de distintos principios de justicia distributiva Por gjemplo, en la
bibliografia econémica de raiz ortodoxa, el concepto de entitlement define
un principio por el cual se sostiene que los individuos deben ser considera-
dos como poseedores de “titulos” sobre sus posesiones, en tanto las mis-
mas hayan sido obtenidas por medios considerados como “legitimos’ (tal
como es €l caso del intercambio voluntario, las donaciones o los regal 0s).
Desde este punto de vista, la posesion por parte de las personas de titulos
de derechos asi obtenidos, limitaria severamente el alcance redistributivo de
la politica gubernamental. Otros, en cambio, desde la nocion de entitlement
favorecen la accion publica para que se hagan efectivos los derechos de
igualdad ciudadana consagrados en la mayoria de las constituciones.
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gue son Utiles para colocar € problema de la dicotomia basico/no
basico en el contexto de las capacidades de funcionamiento. El
primer umbral es aquel debajo del cud la vida estaria tan desvir-
tuada, tan empobrecida que ya no podria ser considerada como
una vida humana. El segundo es mas elevado y marca el punto
bajo el cual las funciones que son caracteristicas de una vida
humana estan disponibles, pero de una forma tan reducida que no
podria considerarse que la persona vive una “buena vida’'. Estos
dos umbrales pueden interpretarse como dos niveles de la con-
cepcion del “ser humano”. El primero puede entenderse como la
“configuracion de la forma humana de vida’ [Shape of the Human
Form of Life], esto es aquello que parece ser parte de toda vida
gue pueda considerarse como vida humana. El segundo son las
capacidades funcionales basicas [Basic Human Functional
Capabilitites], las gue tienen que ver con todas las cuestiones
gue hacen al funcionamiento en el medio en que se desenvuelve
la persona.

Desde aqui la idea de las necesidades bésicas se plasmaen la
de “capacidades béasicas para funcionar”, con € fin de tener “su-
ficiente espacio para elegir”. En el razonamiento propuesto, esto
significa tener suficiente espacio para elegir como actuar®®. Una
parte importante de la fuerza de la perspectiva de las capacidades
radica en que para analizar la pobreza no se queda en €l dato del
consumo sino que se mueve hacia el espacio de los elementos
constitutivos de la vida (Sen, 1992). Superar la pobreza significa
asegurar antes que nada que las personas se constituyan como
seres humanos. De aqui se desprende €l siguiente razonamiento:
desde |a perspectiva de las capacidades no se da por supuesto,
como lo propone la economia del bienestar, que las personas g er-
cen lalibertad de eleccion a partir de una dotacién de recursos.
Primero hay que garantizar la seguridad de que todos tengan esa
dotacion de recursos y de un modo que les permita gercer la elec-
cién. Seguridad y libertad deben garantizarse y no suponerse.

13. Gasper (1996: 650), al analizar la perspectiva de las capacidades en el
caso de los condicionantes culturales de la mujer, sefiala: “la version de
las capacidades de la teoria de las necesidades, puede rechazar justificada-
mente la utilidad de las personas como un indicador suficiente de su si-



CAPITULO | | 39

La valuacién desde la perspectiva de las
capacidades de funcionamiento

El andlisis de los logros en términos de funcionamiento de las
personas, y de ali de su bienestar, implica dos gercicios. 1) laes
pecificacion de los logros de funcionamiento de las personas; 2)
la vauacion de dichos logros (Sen, 1985). El primer proceso impli-
cala definicion de qué es lo que se va a evaluar; es decir, la defi-
nicién de un “espacio de evaluacion”#[evaluative space]. Vauar
implica medir y esa transformacion abre otro campo de controver-
sias del cua nos ocupamos mas adelante.

Nuevamente, Sen nos ayuda a ilustrar esta complgjidad. Cons-
ciente de las dificultades, no toma posiciones definidas con res-
pecto a los el ementos que deben incluirse en ese espacio de eva-
luacion ni tampoco acerca de como deben valuarse los logros de
funcionamiento de las personas. Si bien existirian varias formas
sustantivas de evaluar funcionamientos y capacidades, bien pue-
den todas pertenecer a enfoque general de las capacidades (Sen,
1993: 33). Justamente, la eleccion de uno u otro camino dependerd,
entre otras cosas, de los vaores implicitos en cada tipo de andlisis
del bienestar. Hay un sistema de valores por detrés de cada defi-
nicion, calificacién y medicion del bienestar. Por g emplo, las con-
troversias acerca del tamafio de la pobreza pueden, en realidad,
ocultar discrepancias en cuanto a los sistemas de valores que
sostienen diferencias conceptuales.

Por o mismo, €l contexto general de la sociedad siempre con-
diciona el andlisis de los funcionamientos. En una sociedad con
extrema pobreza, donde la mayoria de la poblacion sufre caren-
cias generalizadas, algunas pocas capacidades y funcionamientos
bési cos deberian ser suficientes para un andisisinicial del bienes-

tuacién, en tanto las personas se han resignado y adaptado mentalmente
a posiciones de desventaja o desaprovechan las capacidades de las que
gozan”.

14. En otros términos, el vector de funcionamiento de una persona sélo
puede ser convertido en una medida escalar del bienestar, susceptible de
incorporarse a un proceso de valuacion mediante una “funcion de valua-
cion”. Sen (1985: capitulo 6) presenta algunas alternativas para afrontar
el problema de la valuacion.



40 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

tar (por gjemplo, la habilidad para estar bien alimentado y cubierto,
la capacidad de escapar de una morbilidad inevitable y de una
mortalidad prematura). En una comunidad més opulenta, otro tipo
de funcionamientos y capacidades deberian ser incluidos en lalis-
ta basica

Un problema préctico adicional es qué conviene medir. ¢Las
capacidades o los funcionamientos? ¢Es o mismo una u otra cate-
goria? Tal como lo sugiere Sen (1987h: 36):

“dada la intima conexién entre los funcionamientos y la vida
real, puede parecer razonable concentrarse mas en los funcio-
namientos que en las capacidades para evaluar € estandar de
vida. Creo que esto es correcto en cierta medida. Pero no es
totalmente cierto. Las capacidades cumplen también un rol di-
recto, ya que la idea de estandar de vida tiene un aspecto
gue no es completamente independiente de la perspectiva de
la libertad. Supongamos que yo puedo elegir entre varios es-
tilos de vida (A, B, Cy D) y dijo A. Supongamos ahora que
por alguna razén los otros estilos de vida (B, C y D) dgjan de
estar a mi disposicién, pero todavia puedo elegir A. Se po-
dria decir que mi estandar de vida no ha cambiado, porque A
es lo que elegiria de cualquier forma. Pero no resulta absurdo
argumentar que hay alguna pérdida en mi estandar de vida
como consecuencia de la reduccion de libertad.”

En otras palabras, pareciera que existen ciertas ventajas en
ponderar los logros del bienestar directamente mediante el andlisis
del conjunto de capacidades; pero en la practica esto puede pre-
sentar mayores dificultades que observar |os funcionamientos
actuales. Aun s € andlisis se concentrara en este Ultimo conjun-
to, todavia se estarian respetando los principios de la perspectiva
de las capacidades. Si el énfasis esté en los funcionamientos ac-
tuales, € conjunto de capacidades sigue siendo Util como contex-
to desde €l cual una combinacion especifica de funcionamientos
ha sido elegida. La mayor diferencia esta en el papel que sele
otorga a lalibertad de elegir entre distintos funcionamientos.

Para aclarar € punto, las formas de acceso a la satisfaccion de
las necesidades importan tanto como la propia satisfaccion. ¢Por
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gué? Porgue las formas de acceso definen en gran medida los
vectores de funcionamiento y permiten rastrear asi las trayectorias
gue llevan alas personas a una situacion claramente dindmica. De
aqui se entiende que no es 1o mismo acceder a un bien por dere-
cho propio otorgado por una “normal” de funcionamiento social,
legitimado por & sistema de valores vigentes (por gemplo, la“re-
lacién normal” de trabajo remunerado sostenida por la “ética nor-
ma” del trabajo), que hacerlo por vias “excepcionades’, de “emer-
gencia’. Por lo mismo, no esigual entregar un bien que el poder
de compra para adquirir ese u otro bien, ya que asi se otorga
cierta capacidad de eleccion. Tampoco es |o mismo condicionar
Su entrega a una contraprestacion, que ofrecer una forma de acce-
so incondicional a ese bien. Sobre este punto volvemos en los
desarrollos posteriores.

4. El hogar en € andlisisdela pobrezay € bienestar

Dado que la situacion de pobreza es dinamica, deberian estu-
diarse las condiciones en que las personas estan situadas. Una
dimension relevante para este andisis es el “hogar”, en tanto las
estrategias en materia de produccion y distribucién de bienesy
servicios como las de percepcion de ingresos no se deciden ni in-
volucran sdlo alos individuos sino a sus grupos familiares. Las
personas eligen con otros y en funcién de su relacién con otros.
Esto explica por qué los hogares suelen ser la unidad de andlisis
relevante en los estudios de pobreza: una persona es considerada
como pobre si es miembro de un hogar en situacién de pobreza.

Esta préctica no esté exenta de problemas. En primer lugar, los
tiene en relacién con los criterios en base a los cuales se define
€l hogar o unidad de andlisis. En segundo lugar, € supuesto habi-
tual que abona esta perspectiva es que todos |os miembros del
hogar gozan de la misma forma de la totalidad de los recursos
disponibles y, a su vez, que consienten en una distribucion coo-
perativa de responsabilidades en las actividades que se desarro-
[lan tanto al interior como al exterior del hogar. En otras palabras,
se supone que el balance entre contribuciones y beneficios es el
mismo para cada miembro del hogar.



42 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

A pesar de que existe una amplia literatura que argumenta que
ésta no es la situacion en lavidareal, en la mayoria de los andli-
sis sobre el tema se sigue utilizando la nocién del hogar como
unidad de andlisis. Bruce (1989) identifica cinco razones que expli-
carian esta situacion:

1 esmas simple consolidar individuos en hogares que, se supo-
ne, realizan comportamientos unificados, que considerar com-
portamientos diversos para sus miembros;

2 existen presunciones de que los modelos desagregados no
aportarian resultados muy diferentes a los model os unificados;

3 € trabgjo de investigacion que se requiere para captar e pro-
ceso de negociacién al interior del hogar es muy complicado;

4. las politicas publicas en genera prefieren dirigir recursos ha
ciae hogar o e “jefe’ de hogar como “unidad” receptora del
beneficio, ignorando inmiscuirse en € problema de la distribu-
cion interna;

5. existe un fuerte sesgo cultural que favorece €l énfasis andliti-
co y préctico de consolidar individuos en hogares.

Aqui también el problema no es tanto de medida, sino de los
valores que se ocultan detrés de los criterios de medicion. En
contraste con |os criterios habituales, existen sélidos argumentos
para sostener que los hogares son organizaciones conflictivas,
cuyos miembros mantienen intereses diferentes y a veces contra-
puestos, donde la definitiva distribucion de derechos y obligacio-
nes en muchos casos tiene mas que ver con las relaciones de
poder internas que con acuerdos de solidaridad. Por lo tanto, los
andlisis del bienestar que se sostienen sobre la idea de unidad
familiar son, como minimo, incompletos: los estdndares de vida no
se pueden considerar homogéneos dentro del hogar.

De lo anterior surge que es necesario tener en cuenta, entre
otras cosas, lainfluencia de la dinamica a interior del hogar en lo
que se refiere ala asignacion de recursos y también al impacto de
las posibilidades diferenciadas que cada miembro tenga fuera del
hogar. Claramente, las variables “género” y “ edad” adquieren
mayor relevancia en estas cuestiones.
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De la misma manera que la “Economia del Bienestar” es poco
convincente a momento de andizar los problemas del bienestar y
los estandares de vida de las personas, la tradicional “Economia
familiar” o “doméstica’ tampoco ofrece luces sobre estos proble-
mas. Por gemplo, la llamada “Nueva economia del hogar” [New
Home Economics] trabaja considerando que la asignacion éptima
de recursos en € hogar resulta del altruismo y las contribuciones
voluntarias de los miembros. Mas alin, “la ‘funcion de preferencia
del grupo’ esidénticaalade jefe dtruista, aun cuando € [sic] no
tiene poder soberano” (Becker, 1981, citado por Sen, 1990: 131).

Desde una perspectiva diferente, los “model os de negocia-
cién” [bargaining models| toman en cuenta la existencia de con-
flictos y perciben la distribucién de los beneficios y de las respon-
sabilidades como reflejando los poderes de negociacion de los
agentes involucrados. Entre los g ercicios méas difundidos en esta
linea se encuentra & [lamado Nash-bargaining game. Nash (1950)
demostré que en una situacién simple de negociacion entre dos
personas es posible arribar a una solucion en la cua los dos indi-
viduos pueden obtener €l nivel de satisfaccion que esperan de la
situacién en cuestion y donde ninguna accién que pueda tomar
cada persona sin el consentimiento de la otra puede afectar el
bienestar de la Gltima®®. El supuesto en este caso es que las per-
sonas realmente conocen cudl es su interés personal, se pierde
asi |a sefialada ambigliedad en este tipo de percepcion que es
propia de los model os anteriores. De cualquier manera, en el caso
desarrollado por Nash, l0s supuestos son poco realistas ya que
laidea es que los dos individuos son altamente racionales, que
cada uno puede comparar adecuadamente sus preferencias frente
avarias aternativas, que tienen igual capacidad de negociacion y
gue ambos poseen un conocimiento de los gustos y de las prefe-
rencias del otro.

No obstante, el tipo de solucion planteada por Nash, sirvié
para abrir un nuevo campo de investigacién. Por giemplo, es un
buen comienzo para ponderar la manera en que la situacion dentro
del hogar esta determinada por la posicion de cada miembro fuera

15. En la préctica, la solucion de Nash es “la determinacion de cuénto valdria
a cada individuo el tener esta oportunidad de negociar” (Nash, 1950: 155).
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del ambito doméstico. Por lo tanto, da lugar para considerar las di-
ferentes responsabilidades y status familiar entre aguellos que, por
giemplo, realizan un trabgjo pago fuera del hogar y quienes traba-
jan de forma gratuita en su interior. En todo caso, el problema
puede estar en €l propio punto de partida, que no deberia ser “la
especificacion de un problema formal de maximizacion, sino un
conjunto de preguntas sobre quién obtiene qué y quién hace
qué; como se toman decisiones d interior de las familias acerca de
empleos, compras y tareas del hogar; como se atienden las nece-
sidades de los miembros dependientes; y como las leyesy € con-
texto socia influyen en estas decisiones’ (Nelson, 1996: 67).

Para comprender la forma en que se resuelven, dentro del ho-
gar, las actividades de produccion, distribucién y consumo, las
nociones de “contratos conyugales’ [conjugal contracts] o “con-
flictos cooperativos’ [co-operative conflicts] aparecen como més
atinadas. Por contratos conyugales, Whitehead (1981: 88) entien-
de “términos seglin los cuales marido y esposa intercambian bie-
nes, ingresos y servicios, incluyendo e trabajo dentro del hogar”.
Por su parte, para definir los conflictos cooperativos, Sen (1990:
129) explica que: “los miembros del hogar enfrentan dos proble-
mas diferentes simultdneamente, uno relativo a la cooperacion
(suma de las disponibilidades totales) y otro relativo a conflicto
(divisién de las disponibilidades totales entre los miembros del
hogar)”.

Tres elementos son claves para definir este tipo de contratos
conflictivos:

1 laasignacion de tiempo y responsabilidades en lo que res-
pecta a las tareas del hogar o la “division sexual del trabgjo”;

2 laformaenlacual seresuelven losingresosy los gastos o €
“control sobre los recursos’;

3. laposicion diferencia de los miembros “fuera’ de la familia, o
su “relacion con € mercado de trabajo”.

Asi:

“aun cuando muchas actividades han pasado de la familiaa
laempresay al Estado, la familia sigue siendo la instancia pri-
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maria del cuidado, la preparacion y la manutencion de la gen-
te, la reproduccion cotidiana'y de largo plazo de la fuerza de
trabajo. ‘Amade casa es probablemente la categoria ocupa-
cional mas extendida del mundo.”

(Folbre, 1994: 96)

Sin embargo, la persona a cargo de estas tareas en el hogar,
generamente la muijer, no recibe ningln tipo de remuneracién por
ellas. Esta particular caracteristica del trabajo doméstico refuerzala
desigual distribucion de poder dentro del hogar?®.

“Alli donde la division sexual del trabajo es tal que sblo la
fuerza de trabajo del esposo ingresa en el mercado, y € tra-
bajo de la esposa es doméstico, resulta dificil que haya alguna
conmensurabilidad en los intercambios entre el esposo y la
esposa. Tenemos en consecuencia el problema familiar de
como medir € trabajo doméstico y de cémo remunerarlo.”
(Whitehead, 1981: 105)

Las contradicciones que se verifican en el trabajo doméstico,
(ser una actividad esencia para la reproduccién econdmicay so-
cial y alavez no remunerada) son un elemento clave para com-
prender las contradicciones propias del modo de organizacion de
las sociedades modernas. En palabras de Sen (1990: 128):

“Por un lado, no se niega que €l sostén, la supervivenciay la
reproduccion de los trabajadores son obviamente esenciales
para que éstos estén disponibles para € trabgjo exterior a ho-
gar. Por € otro, las actividades que producen o mantienen ese
sostén, supervivencia o reproduccion no suelen ser percibi-
das como contribuciones a output y se suelen clasificar

(R1]

como trabajo ‘improductivo’”.

16. Gardiner (1997: 13) define el trabajo doméstico como “aquellas activi-
dades domeésticas no remuneradas que podrian ser realizadas por alguien
diferente de quien las realiza o que podrian ser adquiridas si existiera un
mercado para esas actividades. Pueden de esta forma diferenciarse de las
actividades de cuidado personal que las personas realizan por si mismas
(comer, lavarse) o actividades de ocio que no pueden ser delegadas en
otra persona (mirar television o leer)”.
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Esta caracteristica del trabajo doméstico no tiene sblo efectos
“macro-sociales’ sino que también afecta la propia percepcion
gue los miembros del hogar tienen de su papel y de su poder de
negociacion tanto en € ambito familiar como fueradel mismo. Esta
idea es desarrollada por Sen (1990) en su modelo de conflictos
cooperativos demostrando que, mas que la contribucién redl, esla
per cepcion acerca de las contribuciones (y de dli la legitimidad en
reclamar €l goce de los beneficios de la cooperacidn) la que defi-
ne la posicién de cada persona en el proceso de negociacion. En
tanto la contribucion monetaria a hogar es ponderada socia men-
te como més importante que las contribuciones no pagas del tra-
bajo doméstico, las mujeres (y todas las personas econémicamen-
te dependientes) se encuentran en una situacion de desventaja
que se reflgia en la distribucion y control sobre los recursos y su
bienestar en el seno del hogar.

En general, los estudios sobre la pobreza y los gjercicios de
medicién del fenébmeno no tienen en cuenta estas complgjidades
en la organizacién de los hogares. Habituamente, estos trabajos
asumen que existen tres situaciones “tipo” para analizar: 1) el
caso de un solo perceptor de ingresos masculino, 2) ambos miem-
bros adultos percibiendo ingresos de diferente magnitud, 3) la
mujer como perceptora Unica de ingresos. Por norma, se considera
gue los hogares encabezados por mujeres reflgjan la ausencia de
un compafiero masculino y agunos estudios adoptan este criterio
como definicion. En otros casos, como en Argentina, aun cuando
la definicion estadistica del jefe de hogar es una cuestion de
acuerdo entre los propios miembros de la familia, en general la
mujer sélo es apuntada como jefa cuando no existe pareja masculi-
na. Se suele asumir que, en una situacion en que lamujer es jefade
hogar, no hay problemas de negociacidn, definicidn que sdlo puede
ser cuestionada por la presencia de hijos o hijas adultog/as!.

En general, la mejor posicion del hombre fuera del hogar se
traslada como una posicion de comando dentro del mismo. En
cualquier caso no se trata solo de cantidad de dinero sino tam-
bién de consideracion socia que se deriva de ésta. El ingreso de

17. Para una discusion sobre la definicion y desagregacion del concepto de
“female headship”, véase la introduccién de Chant (1997).
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la mujer siempre es considerado como complementario aun cuan-
do la familia no pueda sobrevivir sin este ingreso o que éste sea
mayor que el del hombre (esta situacion suele verse como co-
yuntural). En general, el ingreso femenino es considerado como
temporario y justificado por situaciones extraordinarias.

Finamente, existe una relacién dia éctica entre las obligaciones
de las mujeres dentro de la familiay su necesidad de participar en
el mercado de trabajo (tanto en materia de auto-realizacion, de in-
dependencia o de necesidad de ingresos para sobrevivir). Debido
a sus responsabilidades en la familia, € mercado de trabajo segre-
ga alas mujeres a los trabgjos marginaes y mal pagos.

“Las trabajadoras son particularmente (tiles para este ‘ gjército
de reserva’ porque sus responsabilidades familiares y (habi-
tualmente) su parcial dependencia del salario de un hombre
aseguran que sean vistas (y frecuentemente se vean a si mis-
mas) como trabajadoras secundarias, que pueden ser devueltas
a su esfera primaria—el hogar— cada vez que no se necesitan en
el mercado de trabajo. Los roles familiares de las mujeres las
hacen particularmente vulnerables como trabajadoras.”
(Phillipsy Taylor, 1980: 319)

El andlisis del fendbmeno de la pobreza obliga a considerar tam-
bién dimensiones inter- e intra-hogares. Esta cuestién no solo es
importante para comprender y cuantificar el problema sino que se
tradlada a las propias estrategias para afrontarlo. Ignorar las discri-
minaciones y las relaciones de dominacién/dependencia en el
seno del hogar, implica seguramente la aplicacion de criterios dis-
criminatorios en los arreglos institucionales.

Ademas, implica desvalorar el trabgjo en e seno del hogar y
laimportancia de tener en cuenta las permanentes modificaciones
en la organizacién familiar. Por Gltimo, genera distorsiones en los
propios indicadores utilizados en la materia, en tanto éstos se
construyen en base a fijar “equivalencias’ entre las necesidades
de los miembros del hogar. La valoracion de los miembros del
hogar condiciona las jerarquias con las que son tratados desde
las politicas publicas.






CapriTuLo I

Los indicadores de |a pobreza

La construccion de indicadores para medir la pobreza, no es una
mera tarea técnica. Ciertas medidas se corresponden con determi-
nadas formas de concebir € problemay con ciertas estrategias de
politica frente a éste. El concepto, la medida y las acciones sobre
la pobreza son aspectos que se condicionan mutuamente. Por |o
mismo, toda evaluacién de las politicas de la pobreza esta condi-
cionada por los procedimientos de medicién aplicados.
Parailustrar el problema, en lo que sigue se discuten algunos
de los indicadores més utilizados en la materia, enfatizando los
gue responden a las perspectivas de las necesidades basicas in-
satisfechas y de las capacidades. Cabe advertir que la intencién
no es realizar un andlisis minucioso de los métodos aplicados,
sino resaltar la relaciéon con los conceptos de pobreza'y con el

1. Sen (1993: 40) admite la posibilidad de esta combinacién: “para algunos
gjercicios evaluativos puede ser Util identificar un subconjunto de capa-
cidades crucialmente importantes relacionadas con lo que se ha dado en
Ilamar ‘necesidades béasicas'”. Doyal y Gough (1991) establecen de forma
explicita larelacion entre la teoria de las necesidades humanas y |a pers-
pectiva de las capacidades. Asi, asumen que aquellas necesidades humanas
basicas que son pilares de su teoria, como la salud fisicay la autonomia
individual, se relacionan con el espacio de los funcionamientos de las
personas. Por 1o mismo, la valuacién que realizan de la satisfaccion de
|as necesidades intermedias mediante las caracteristicas universales de los
satisfactores es un problema similar a andlisis efectuado en cuanto a las
caracteristicas de las mercaderias, cuyo objetivo es valuar el conjunto de
vectores de funcionamiento que las personas pueden alcanzar y, de ali,
su funcionamiento actual (bienestar/privacion).
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disefio de politicas orientadas a la atencién del problema de la
pobreza.

1. Losindicadores compuestos

Los indices compuestos encuentran su justificacion en los ar-
gumentos que enfatizan la amplitud de dimensiones en las que se
expresaria la situacion de bienestar y/o privacion de las personas.
Su problema central es la combinacion en un solo indicador com-
puesto de los distintos indicadores que captan esas diferentes di-
mensiones.

El trabajo pionero en esta materia es € denominado “Indice de
la Calidad Fisica de Vida' [Physical Quality of Life Index (PQLI)],
gue se construye como un promedio simple de indices que repre-
sentan la mortaidad infantil, la esperanza de vida a afio de edad
y laeducacion basica (Moarris, 1979). El Banco Mundia también ha
desarrollado:

1 Los“Indicadores de Prioridad de Pobreza’ [Priority Poverty
Indicators], que ademas de la definicion de lineas de pobreza
“altas’ y “bajas’, incluye indicadores de corto plazo (por
giemplo, saario de los trabagjadores no cualificados, términos
del intercambio agricola) e indicadores sociales (por g emplo,
participacion en el PBI de los gastos publicos en servicios so-
ciales basicos, mortalidad de menores de cinco afios, mortali-
dad materna, tasa de fertilidad).

2 El “Estudio de laMedicion del Estandar de Vida' [Living San-
dard Measurement Study] que, si bien no produce un conjun-
to fijo de indicadores, construye una base de datos compren-
siva que permite estudiar mdltiples aspectos del comporta-
miento y del bienestar de los hogares’.

Probablemente, el indicador compuesto més difundido en los
ultimos afnos es el “Indice de Desarrollo Humano” [Human

2. El Living Standard Measurement Study ha sido desarrollado en varios
paises y adaptado para captar las caracteristicas institucionales y nece-
sidades analiticas de cada caso (Grosh, y Glewwe, 1995).
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Development Index], promovido por el Programa de Naciones
Unidas para € Desarrollo (PNUD). El concepto de Desarrollo Hu-
mano trata de captar un proceso; en particular, la constante am-
pliacion de las oportunidades de vida de |as personas mediante la
remocion de las barreras que impiden la plena utilizacion de sus
capacidades. Para aprehender adecuadamente este concepto, es
imprescindible distinguir entre proceso de “formacion de las capa
cidades’ y el de “utilizacién de las capacidades adquiridas’ por
los miembros de la sociedad. Debido a que debe ser posible sos-
tener ambos procesos en €l tiempo, esta aproximacion amplia el
horizonte tempora que tendria que considerarse tanto para conce-
bir adecuadamente el problema como para evaluar la eficacia de
las acciones emprendidas.

L as oportunidades de vida que pretende captar €l concepto de
desarrollo humano abarcan una amplia gama de actividades que
van desde el consumo de ciertos bienes basicos —como alimen-
tos o vestido— hasta actividades culturales, condiciones de liber-
tad humanay posibilidades de protagonismo politico. En base a
estos soportes conceptuales, a los fines de superar las limitacio-
nes de informacion y de la comparacion para un conjunto amplio
de paises, se construyé el [lamado Indice de Desarrollo Humano
(IDH) gue mide tres tipos de oportunidades bésicas:

1 laposhilidad de que el individuo pueda disfrutar de una vida
prolongada y saludable,

2 laposbilidad de adquirir conocimientos,

3. laposibilidad de disponer de los recursos materiales necesa-
rios parallevar un nivel de vida aceptable.

El indicador utilizado para cuantificar € primer componente es
la esperanza de vida a nacer. Se supone que esta variable resume
una serie de parametros relacionados con la salud, la nutricion y
otros elementos que describen de manera general la “calidad de
vida' de las personas. Al mismo tiempo, un claro objetivo de bien-
estar es evitar que la vida de las personas se agote prematura-
mente.

En cuanto al acceso a conocimiento, la variable que se consi-
dera representativa para la construccion del IDH es e coeficiente
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de afabetizacion de los adultos. Sin embargo, dado que los reque-
rimientos en materia de conocimiento exceden actualmente las ca-
pacidades bésicas de la lectoescritura, € indicador de alfabetismo
se complementa con un indicador adicional: la tasa combinada de
asistencia en los tres niveles de educacion (primario, secundario y
terciario)®.

En el caso del tercer componente, se gjusta el valor del PBI
per capita mediante dos procedimientos. El primero se destina a
homogeneizar los valores en délares del PBI per capita de cada
pais en términos de su efectivo poder adquisitivo interno. El se-
gundo consiste en atribuir rendimientos decrecientes para € bien-
estar a aquellos ingresos que superen determinados niveles. La
idea subyacente es que, una vez dcanzados ciertos basicos de con-
sumo, la disponibilidad de ingresos adicionaes tiene un menor im-
pacto positivo sobre las condiciones de vida de las personas.

El IDH se obtiene de la combinacion de las tres variables an-
tes mencionadas y se construye siguiendo tres pasos. Primero se
define una medida de la “privacion” que sufre €l pais en cada una
de las tres dimensiones bésicas (esperanza de vida, conocimien-
tos, PBI per capita) paralo cua se determinan los valores maxi-
mos y minimos verificados en todos los paises. La medida de la
privacion consiste en colocar a cada pais en el rango de cero a
uno, segun sea su valor relativo para cada variable en compara-
cién con los valores maximo y minimo del total de la muestra. El
segundo paso consiste en obtener un indicador agregado de pri-
vacion para cada pais, e cua se define como & promedio simple
de los indices de privacion correspondientes a cada uno de los
tres componentes. El tercer y Ultimo paso es calcular el IDH de
cada pais como el complemento del indice de privacion. De tal
forma, la distancia con la unidad es una medida de los desvios
del desarrollo humano respecto de los valores maximos que se
consideran acanzables en corto tiempo®.

3. Este tltimo indicador sustituy6, por razones de disponibilidad estadistica,
al indicador de promedio de afios de escolaridad de la poblacion.

4. También aqui hubo modificaciones a aplicarse la noci6n de valores
“alcanzables’ en la esperanza de vida y en el PBI per capita, con el
proposito de hacer comparables en el tiempo a los valores del IDH.
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La metodol ogia aplicada para la medicion del desarrollo huma-
no es modificada regularmente en especia para incorporar en €l
IDH la dimensién de las disparidades. El indice global se comple-
menta asi con otros indicadores que pretenden dar cuenta de la
existencia de desigualdades entre ciertos grupos sociales. De esta
forma, e IDH global puede gjustar €l valor del ingreso per capita
ponderandolo por una medida de la desigualdad distributiva como
es e [lamado coeficiente de Gini. Otra variante consiste en “abrir”
el IDH global para medir la situacion diferenciada de los géneros o
seglin el area de residencia de las personas (PNUD, 1993).

Maés recientemente, e concepto de desarrollo humano preten-
de incorporar la dimension de la pobreza, considerdndola como la
forma més extrema de privacion. El llamado “Indice de Pobreza
Humana’ (IPH), considerado como complemento y no como sus-
tituto del IDH, toma en cuenta la privacion en relacién atres ele-
mentos de la vida humana, ya reflgjados en el IDH: 1) lalongevi-
dad; 2) los conocimientos; y 3) un nivel decente de vida.

La primera privacion refiere ala supervivencia; se expresaria
como medida de la vulnerabilidad ante la muerte a una edad rela-
tivamente temprana; € indicador utilizado es €l porcentaje de per-
sonas que se estima que no sobreviviran hasta la edad de 40
anos. La segunda privacion refiere alos conocimientos y consi-
dera a quienes quedan excluidos del mundo de la lecturay la co-
municacion; € indicador es €l porcentgje de adultos analfabetos.
Latercera privacion considera d nivel decente de vida en términos
del “aprovisionamiento econdmico general”. En este Ultimo caso,
el indicador se construye como un compuesto de tres variables
agregadas como promedio simple de sus respectivos vaores: 1) €
porcentaje de personas sin acceso a agua potable; 2) € porcenta-
je de personas sin acceso a servicios de salud; 3) el porcentagje de
nifios menores de 5 afos de edad con peso insuficiente (PNUD,
1997).

Lo llamativo agui es la exclusion ddl ingreso como variable que
identifica € “aprovisionamiento econémico”. Basicamente, € fun-
damento es de indole préctica a los efectos de las comparaciones
internacionales, que es uno de los objetivos centrales de los ran-
king de desarrollo humano elaborados por € PNUD. En efecto, se
considera que:
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“el ingreso minimo necesario para eludir el aislamiento social
puede ser muy diferente entre las comunidades [...]; una po-
sibilidad més pragmética consiste en ser menos ambicioso y
concentrarse en la privacion material del hambre y la malnutri-
cién, y no del ingreso.”

(PNUD, 1997: 21)

Un aspecto adicional por el cual el ingreso per capita puede
no representar adecuadamente |a idea de “aprovisionamiento” tie-
ne que ver con diferencias en los arreglos ingtitucionales en cuan-
to ala provision de servicios fuera de las reglas de mercado. De
esta forma, niveles de ingreso monetario equivalentes podrian
estar acompafiados de importantes diferencias en el aprovisiona-
miento de ciertos servicios bésicos.

La pregunta central frente a este tipo de indices compuestos si-
gue siendo la racionalidad de conjugar varias dimensiones en un
Unico indicador. Algunos sugieren que € andlisis se vuelve extre-
madamente complejo cuando se trabaja con indices desagregados:

“no hay ninguna teoria adecuada que corresponda a semejan-
te agregado, de manera que las ponderaciones de esa agrega-
Ci6n son inevitablemente arbitrarias y es mas informativo (tan-
to desde un punto de vista analitico como desde un punto de
vista de politicas) mantener separados los diferentes indica-
dores.”

(Mdiay Vos, 1997: 5)

Miles, por ejemplo, considera que diferentes conjuntos de
indicadores pueden ser apropiados para diferentes conjuntos de
comparaciones, por lo cual la eleccion de estos indicadores invo-
lucra en gran medida decisiones sobre las formas de comprender
las cuestiones socia es™:

5. Con este tipo de argumentos, este autor propone agrupar los indicadores
teniendo en cuenta especialmente una visién explicita de lo que consti-
tuiria el progreso social, en lugar de enfatizar cuestiones institucionales.
Asi, sugiere el uso de cuatro grupos de indicadores, expresados tanto en
términos de necesidades y capacidades como de direccién positiva o nega-
tiva del desarrollo: salud (versus enfermedad), supervivencia (versus vulne-
rabilidad), autonomia (versus restricciones) e identidad (versus alienacion).
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“Por giemplo, s la escuela se entiende mas como una institu-
cién de represion que como una ingtitucion de educacion redl,
la disponibilidad de escuelas no aumentara e grado de auto-
nomia; y desafios similares a éste pueden plantedrsele a otros
‘indicadores ingtitucionales'.”

(Miles, 1992: 294)

Doyal y Gough también comparten esta perspectiva cuando
sugieren € agrupamiento a cual nos referimos previamente:

“como todos los indicadores de esa indole constituyen medi-
das sustitutas (sustitutas de aquellos conceptos estrictamen-
te inconmensurables a los que representan) siempre habra lu-
gar para €l debate acerca del carécter apropiado o no de me-
didas tales como €l indice de satisfaccion de las necesida-
des’s.

(Doya y Gough, 1991: 165)

Como corolario, puede afirmarse que los indices compuestos
tratan de proveer una medida agregada del bienestar, de ofrecer
informacién acerca de los logros de los funcionamientos de las
personas, de los satisfactores y de 10s recursos (ingresos) que
les permiten acceder a mercaderias cuyas caracteristicas podrian
satisfacer ciertas necesidades. Cuando este tipo de indicadores
considera especificamente |la satisfaccion de necesidades o capa-
cidades basicas, se entraen el dominio del andlisis de la pobreza.

Pese a un discurso que promueve una vision multidimensional
del fendmeno de la pobreza, |a préactica més generalizada es medir
la pobreza mediante indices smples. Tradicionamente, los mismos
se construyen utilizando dos métodos: el método directo de las
Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) y e método indirecto de
los ingresos monetarios o, si se prefiere, de la Linea de Pobreza
(LP). Los procedimientos involucrados en la construccion de es-

6. Towsend (1987 y 1993) presenta algunos ejemplos y una larga lista de
referencias con respecto a la determinacion de estos indicadores bésicos.
Jonathan Bradshaw produjo otras interesantes contribuciones en su tra-
bajo con metodologias de presupuestos estandar, al enfatizar el caso de
Gran Bretafia (Bradshaw, 1993 y Bradshaw, Mitchell y Morgan, 1987).
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tos indicadores son conocidos y generalizados, por 1o cual preci-
saremos solo algunas cuestiones que interesan para sostener
nuestra linea argumental.

2. Losindicadores smples

Habitualmente, €l hogar es la unidad estadistica utilizada. En
ambos métodos s un determinado hogar esta en situacion de po-
breza, se considera que todos sus miembros también lo estan. Un
supuesto subyacente es que a mayor cantidad de miembros, ma-
yores son las necesidades, compensadas en parte por la existen-
cia de economias de escala. En e capitulo anterior ya se avanza-
ron criticas a este supuesto.

Sin embargo, esto no significa que todos los miembros del ho-
gar concurran a la construccion del indice con igual “peso”. Para
captar estas diferencias, se han desarrollado métodos que buscan
relaciones de “equivalencia’ entre distintos hogares, teniendo en
cuenta principalmente las caracteristicas de género y edad de los
miembros que los componen. Muellbauer (1987), por eeemplo, des-
cribe tres modelos que se ocupan de esta cuestion’:

1 e modelo de Engel, que toma la participacion del gasto en ali-
mentacion y construye una escala de equivalencias entre hoga-
res tomando en cuenta la situacion de un hogar de referenci?,

2 el de Rothbarth, que clasifica los bienes y servicios entre
aquellos que son consumidos exclusivamente por los adultos
y € resto, considerando que las familias con distinta cantidad
de menores estdn a mismo nivel de bienestar s e consumo de
los bienes no consumidos por |os nifios es el mismo;

7. Las referencias originales para estos tres modelos son: 1) Engel (1895);
2) Rothbarth (1943); 3) Barten (1964).

8. En el caso del método de Engel, “la escala de equivalencia para un hogar
con hijos/as se construye tomando el presupuesto x para el cual la pro-
porcion de alimentos es la misma que la del hogar de referencia, diga-
mos sin hijos/as, con un presupuesto de referencia x,. Asi, x/x; es la es-
cala de equivalencia’ (Muellbauer, 1987: 53).
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3. € de Barten, que —utilizando la misma funcién de utilidad que
Engel— asume que la presencia de menores sdlo altera la nece-
sidad de aquellos bienes que no son consumidos exclusiva-
mente por los adultos.

Como se observa, las correcciones anteriores tienen en cuenta
especialmente la existencia o no de menores en €l hogar, por lo
gue este dato es fundamental en funcién de decidir si un hogar
es pobre 0 no. En & momento de ponderar |as diferencias de sexo,
se observa una menor cantidad de estudios, 10s que suelen ser
més cualitativos que cuantitativos y estar orientados a dar cuenta
del comportamiento diario de las mujeres en el ambito familiar
(Millar, 1996; Mikkelsen, 1995). Otro tanto ocurre con las personas
de mayor edad. Entre otros factores, estas deficiencias se deben a
gue no estén técnicamente desarrolladas: 1) la estimacion y
valuacion de la produccidn para “ autoconsumo” (derivada del tra-
bajo doméstico); y 2) la desagregacion de |os comportamientos en
el interior de los hogares, particularmente en lo que serefiere ala
asignacion de los tiempos de trabaj o®.

Tomando & hogar como unidad estadistica, € método directo
de las NBI involucra los siguientes pasos:

1 definicion de las necesidades basicas y sus correspondientes
satisfactores;

2 seleccion de las variables e indicadores que expresan e “gra-
do de satisfaccion” para cada necesidad y satisfactor;

3. definicion de un nivel minimo para cada indicador, debgjo del
cual se considera que la necesidad esta insatisfecha;

4. clasificacién de las unidades bajo estudio como pobres cuan-
do a menos una de las necesidades bésicas esta insatisfecha.

9. En tal sentido, en los paises desarrollados se observa la construccion de
algunos modelos de micro-simulacién que tratan de dilucidar estas cues-
tiones; por ejemplo, Findlay y Wright (1996); Harkness, Machin y
Waldfogel (1995); Machin y Waldfogel (1994). Para los paises en vias
de desarrollo, las evidencias se basan principalmente en investigaciones
cualitativas, por ejemplo, Gonzdlez de la Rocha (1994); Beneria y
Roldan (1987); Whitehead (1981).
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Este método puede catal ogarse de directo porgue intenta ob-
servar sin ningun tipo de intermediacion la presencia o ausencia
de los satisfactores de las necesidades. Asi, con indicadores ad-
hoc evalUa las caracterigticas de la vivienda, la formacion educati-
va de los miembros del hogar, la disponibilidad de agua potable,
el nivel de consumo calérico de los miembros del hogar, etc. Por
su parte, d método indirecto de la LP consiste, basicamente, en lo
siguiente:

1 especificacion de las necesidades basicas y sus satisfactores;

2 definicion de la canasta bésica de satisfactores esenciales para
distintos tipos de hogares;

3 estimacion del costo monetario de la canasta basica (“linea de
pobreza’), paralo cua se suele construir primero una canasta
alimentaria que define la linea de sobrevivencia o “indigencia’
(pobreza extrema), valor que luego se multiplica por un pardme-
tro (coeficiente de Engel) parallegar asi a determinar el valor
final de lalinea de pobreza;

4. comparacion de lalinea de pobreza con los ingresos o consu-
mos familiares y clasificacion de los hogares segln estén por
encima o por debgjo de dicho vaor.

Al igua que en e método de las NBI, la evaluacion de la situa
cién de pobreza se rediza definiendo (dentro de un marco norma
tivo) un conjunto de satisfactores considerados “técnicamente”
capaces de satisfacer ciertas necesidades definidas como bésicas.
Ladiferencia es que en €l caso de las NBI la valuacion se suele
hacer en un “punto”, verificando & stock de satisfactores que las
familias comandan en ese momento y comparandolo con uno de
referencia universal. En cambio, en € caso de lalinea de pobreza,
se pretende detectar |a disponibilidad de ciertos “flujos’ que per-
miten suponer capacidad de acceso a los satisfactores. Dado que
las necesidades y sus satisfactores son multiples, todo esto se
realiza adoptando cierta “unidad de medida’.

La linea de pobreza por ingresos, entonces, se pregunta si las
familias tienen suficiente poder de compra para adquirir los bienes
cuyas caracteristicas les permitiria satisfacer aquellas necesidades
consideradas como basicas. Si |a respuesta es negativa, se entien-
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de que el vector de funcionamiento en el cual esté ubicado el
hogar (y sus miembros) es uno de situacion de pobreza. Estricta
mente, deberia considerarse €l ingreso de todas las fuentes (sala-
rio, alquileres, intereses y rentas de capita) y no incluirse la venta
de activos, porque esta Ultima situacion reflgjaria descapitalizacion
y de ali pérdida de capacidad futura de generar ingresos desde
esa fuente. Dada la difusidn de este indicador, y su particular im-
portancia para este trabajo, a continuacién lo analizaremos con
mayor detalle.

3. Lamedicion de la pobreza por ingresos

En términos préacticos, se puede razonar asi: 1os heterogéneos
valores de uso de aquellos satisfactores cuyas caracteristicas in-
trinsecas les permiten satisfacer ciertas necesidades basicas tie-
nen que transformarse a un valor homogéneo para poder medirse
y compararse. En este sentido, parece razonable que ese valor ho-
mogeéneo sea la capacidad de consumo (es decir, la forma combi-
nada del auto-consumo més la apropiacién mediante € intercam-
bio). Una persona estaria en situacion de pobreza si su capacidad
de consumo de ciertos hienes no le permitiera controlar aquellos
satisfactores cuyas caracteristicas son consideradas béasicas.

Las formas de acceso a consumo varian segun €l tipo de so-
ciedad de que se trate. En las sociedades capitalistas de mercado,
es razonable asumir que € grueso del consumo se obtiene por in-
tercambios en el mercado y que esos intercambios se realizan
mediante el uso de moneda. Si bien en los grupos pobres de la
poblacion la produccion para €l autoconsumo es importante, no
lo es tanto cuando se trata de pobreza urbana. Por |o tanto, el
problema pasa a ser € verificar la disponibilidad de ingresos mo-
netarios como indicador bruto de disponibilidad de recursos eco-
némicos para e consumo.

La practicaindica que, en lugar de agregar y comparar la can-
tidad de caracteristicas de diversos hienes y servicios que un ho-
gar controla, con € método de la linea de pobreza se trabaja con
el valor monetario de éstos. La linea de pobreza por ingresos se
vuelve asi una medida de la disponibilidad del poder de demanda
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gue tiene un hogar (y, se supone, sus miembros) para adquirir
bienes y servicios cuyas caracteristicas garantizan la efectiva ca-
pacidad de acceso a la satisfaccion de las necesidades considera-
das como bésicas. No mide el efectivo consumo sino el poder
efectivo para elegir ese consumo.

Los problemas de esta préctica son conocidos. El ingreso co-
rriente puede subestimar o sobrestimar la capacidad de consumo
en tanto los hogares pueden ahorrar, pedir prestado o consumir
activos. En otro caso, los satisfactores pueden no estar disponi-
bles para su adquisicion, tipica situacion de escasez 0 ausencia de
oferta. También el consumo varia con respecto a ingreso segiin
sean las ingtituciones que, ademés de la moneda, definen e acce-
so0 a consumo de ciertos bienes y servicios.

Un problema adicional es que € ingreso es muy variable. Esta
dificultad suele suavizarse tomando como referencia a llamado
“Ingreso Permanente” [Permanent Income]. El ingreso permanen-
te seria aquel nivel de ingresos que un individuo (u hogar) espe-
ra derivar del trabajo y de la posesion de riqueza durante toda su
vida (estrictamente, se refiere a ingreso promedio que mantendria
intacto su actual nivel de riqueza). Por ejemplo, €l ingreso anual
seria un mejor indicador que € ingreso mensua porque permitiria
compensar las variaciones coyunturales.

Sin embargo, para los célculos de la pobreza, la nocion dein-
greso permanente no resuelve los problemas propios de la varia-
cion de los ingresos. ¢Por qué? Porque como ya se discutio, 1o
gue se requiere es que la gente satisfaga esas necesidades en
tiempo y forma, con una secuencia regular. Por lo tanto, para las
necesidades bésicas, la falta de consumo hoy no se resuelve con
el consumo posterior, dado que los dafios producidos pueden ser
irreparables.

A pesar de estas dificultades, €l uso del ingreso como medida
de las posibilidades de acceso a satisfactores basicos tiene sus
ventajas.

* En primer lugar, €l ingreso puede ser un mejor indicador que
el consumo en e momento de ponderar €l control que las per-
sonas tienen sobre los recursos [endownments] que las habi-
litan y legitiman para acceder a los satisfactores pertinentes.
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* En segundo lugar, también el ingreso puede ser una medida
mejor que el consumo de las oportunidades de vida que se
abren al campo de decisiones de las personas en una econo-
mia de mercado y, como se discutié, la libertad de eleccion es
una parte importante a la hora de comprender €l bienestar (y
las privaciones) desde la dptica que propone la teoria de las
capacidades.

*  Tercero, mirar €l ingreso nos lleva a observar sus fuentes ge-
neradoras, y de alli las causas por las cuales no se accede a
determinados consumos, en lugar de detenernos solo en la au-
sencia de consumo.

*  Por dltimo, con sus inconvenientes, la nocién de ingreso per-
manente ilumina el camino para pensar estrategias efectivas
gue apunten aresolver e impacto de la insuficiencia de ingre-
sos sobre |a satisfaccion de necesidades bésicas: no se trata
de transferir ingresos monetarios en un punto, sino de garan-
tizar de forma permanente un determinado nivel de ingresos
monetarios.

Aqui es atinado observar que la moneda difiere segin la so-
ciedad. Las monedas no se diferencian solo en su valor de cam-
bio, sino principalmente en su forma de representar & conjunto de
los valores sociales y de definir la pertenencia de los individuos a
determinada sociedad (Agliettay Orléan, 1998: 7-31). Segun € tipo
de sociedad de que se trate, la cantidad de moneda que la gente
controlay la forma mediante la cua llega a ese control definen en
gran medida los modos de pertenencia a la sociedad. La moneda
controlada por las personas es en si misma una medida del modo
y del grado de su integracion en las sociedades capitalistas de
mercado.

Resumiendo, desde la concepcidn del fenémeno de la pobreza
gue se sostiene en este trabajo, €l ingreso monetario es un ele-
mento esencial en tanto aparece como una medida clave de los
recursos gque una persona controla, comanda y que le permiten
elegir su forma de vida. No se trata, entonces, de discutir € con-
sumo efectivo de satisfactores basicos sino del caracter real y
permanente del derecho y de la posibilidad de acceso a esos basi-
COS.
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El tema de la pobreza, més que con la evaluacion de estdndares
de vida, se relaciona con e grado de disponibilidad de derechos
sobre recursos. La disponibilidad de ingresos, al menos en un ni-
vel bésico, se congtituye asi en un prerrequisito para la participa-
cién en sociedad, algo asi como una garantia de “libertad positi-
va'. En suma, la discusion se traslada hacia la falta de derechos
de las personas para controlar fuentes de ingresos que garanticen
su capacidad de acceder a recursos cuyo destino ellas son libres
de decidir y que bastan para prevenir y superar un estado de po-
breza

El problema de la pobreza remite indefectiblemente a control
de un determinado nivel de ingresos monetariosy de ali ala dis-
tribucion de las fuentes de esos ingresos. Notese que no se trata
sblo de distribucion de ingresos en términos de flujo periddico
sino de rigqueza; o sea, de la distribucion de los valores capaces
de generar ingresos. Asi, el caracter distributivo del problema
vuelve a quedar totalmente expuesto. Estas cuestiones no son
consideradas habitualmente en las medidas de la pobreza por ni-
vel de ingresos.

3.1. Los distintos indicadores de la pobreza por ingresos

En este apartado se realiza una presentacion simple de los
procedimientos formales de construccion de los indicadores que
miden la pobreza por linea de ingresos. La intencidn es exponer
los criterios axiol 6gicos e ideol égicos que alimentan la evidencia
empirica, en tanto se consideran elementos claves en la construc-
cion de las iméagenes que buscan legitimar una determinada vision
sobre la materia

La forma més sencilla de medicion de la pobreza por ingresos
consiste en estimar la proporcién de hogares/personas cuyos in-
gresos son inferiores a un cierto nivel (z), que denominamos “li-
nea de pobreza’ (LP). En lenguaje técnico este indice de pobreza
se suele denominar head count ratio, lo que expresa literalmente
el procedimiento de “contar las cabezas’ y ponderarlas de forma
relativa. Este indice, que aqui denominamos H, tiene entonces la
siguiente expresion:
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H=(q/n) @

g = ndmero de unidades definidas como pobres
(con ingresos inferiores ala LP)
n = nimero total de unidades que componen
la totalidad de la poblacidn en cuestion

Lafacilidad de comprension de este indicador y su gran sim-
plicidad operativa son los principales atractivos que ofrece y que
explican su amplia utilizacién. Pero, d mismo tiempo, reconoce limi-
taciones importantes.

La primera restriccion es que no pondera la “intensidad” de la
pobreza por ingresos; es decir, cudn pobres pueden llegar a ser
los pobres, cuan severa o intensa puede ser la pobreza. Una se-
gunda limitacion es que € indicador tampoco considera la forma
en que se distribuye la pobreza en €l interior del propio grupo de
pobres. Este problema no apunta tanto a establecer una jerarquia
de pobres como a cuidar que no se produzcan redistribuciones
entre 10s propios pobres.

Sen (1976) desarrollé estas lineas criticas, argumentando que
los indices de pobreza deberian cumplir dos postulados bésicos:
monotonicidad y transferencia. El primero considera que una re-
duccidn en los ingresos de una persona gue se ubica debgjo de la
LP deberia aumentar el indice de pobreza. El segundo, que una
transferencia de ingresos de alguien ubicado debajo delaLP a
otro més rico que € también deberia reflgjarse en un aumento de la
pobreza. El indice H no cumple ninguno de estos requisitos.

Los efectos de estas limitaciones son evidentes. Por ejemplo,
como € indice H toma en cuenta tnicamente e nimero de unida:
des estadisticas (digamos hogares o poblacién) ubicadas por de-
bajo de la LP adoptada, las politicas que se proponen mostrar una
reduccion de dicho indice como reflejo de una buena politica de
la pobreza pueden privilegiar las transferencias de ingresos hacia
las unidades menos pobres (las mas proximas ala LP). Mé&s aln,
el indice en cuestién podria mostrar resultados positivos en mate-
ria de disminucion de la pobreza aun si las transferencias de in-
gresos hubieran tenido lugar dentro del propio grupo de personas
en situacién de pobreza.
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Con el propoésito de superar estas dificultades, y teniendo
como inspiracion la perspectiva de las capacidades y de los fun-
cionamientos, se han desarrollado diferentes procedimientos alter-
nativos para la medicion de la pobreza por linea de ingresos. En
general, estos procedimientos tratan de incorporar fendémenos ta-
les como la “intensidad” y la “distribucién” de la pobreza por in-
suficiencia de ingresos.

En cuanto ala“intensidad” de la pobreza, una medida relativa
de ésta puede expresarse de la siguiente forma:

Ii:(Z'yi)/Z (2)

z = linea de pobreza,
y, = ingreso de la unidad “i".

El numerador de la expresion (2) indica la“intensidad” absolu-
ta de la pobreza de la unidad estadistica i, en tanto mide la “dis-
tancia’ monetaria que separa € ingreso de dicha unidad i de lali-
nea de pobreza predeterminada. Es decir, la “brecha absoluta de
insuficiencia de ingresos’ de los hogares (personas) pobres. S el
numerador de esta expresion se divide por z, se tiene una medida
relativa de la intensidad de pobreza o “ brecha relativa de insufi-
ciencia de ingresos’: la proporcion gue representa la brecha abso-
luta con respecto a la linea de pobreza adoptada'®.

De lo anterior surge que, para la totalidad de las unidades es-
tadisticas ubicadas en el espacio definido como de situacion de
pobreza por insuficiencia de ingresos, la “intensidad” o “brecha’
de sus ingresos seria:

I=@/q)-Z(z-y)/z i=1...9 (3)

En este caso, la brecha total de ingresos de las unidades ubi-
cadas en situacion de pobreza (numerador) se expresa como frac-

10. Esta formalizacion en términos relativos puede ser particularmente apta
para comparaciones a lo largo del tiempo o entre diferentes espacios
geogréficos, puesto que el indicador se refiere a las particulares lineas de
pobreza vigentes en distintos momentos y lugares.
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cién del ingreso total de los hogares pobres a nivel de lalinea de
pobreza (g.2).

Una forma més sencilla, y también més préctica como procedi-
miento de cdculo, toma en cuenta €l valor promedio de la brecha
de pobreza:

1=(z-y)/z i=1..q 4)

y, = ingreso medio de los pobres= X,y,/q

Con los indicadores anteriores se puede construir un indice
unico que conjuga la “extension” y la “intensidad” media de la
pobreza. De esta forma, la “brecha de ingresos de pobreza’ (B q)
puede indicarse como:

B,=H:-1=(@/n)-(@A/q)-Z(z-y)z (5
Simplificando:
Bq:(lln)-Zi(z—yi)/z i=1...qg (6

El indicador (6)*! es una medida aternativa de la *brecha de
ingresos de pobreza’ puesto que, en este caso, € déficit de ingre-
sos de las unidades pobres se expresa en relacion al total de la
pablacion (n) a nivel delaLP (z). De aqui se pueden derivar for-
mas alternativas de expresion de la brecha, transformando € “in-
greso de referencid’ del denominador en agregados mas significa
tivos para las politicas publicas.

Por gemplo, se podria expresar |a brecha de ingresos de po-
breza como coeficiente del ingreso nacional disponible, del PBI o
del ingreso agregado de las unidades no pobres. Estos indicado-
res no solo constituyen una medida de la pobreza sino que dan
cuenta al mismo tiempo de la magnitud (relativa) de los recursos
globales que las politicas publicas deberian redistribuir hacia las

11. Por supuesto, este indicador también se puede expresar en relacion con
el ingreso promedio de los pobres y:
B,=(a/n)-(z-y)/z
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unidades pobres si se pretendiera cubrir efectivamente esa defi-
ciencia. En el mismo sentido, €l indicador es una referencia del
impacto fiscal de la redistribucion de ingresos requerida para el
cumplimiento de dicho objetivo.

Otro grupo de indicadores agregados procura incorporar la di-
mension “distributiva’ de la pobreza. Por ejemplo, Amartya Sen
desarroll6 un indice (S) que combina €l indicador de extension de
la pobreza (H) y la brecha relativa de pobreza (o de insuficiencia
de ingresos, 1). Este Ultimo elemento agrega una medida del grado
de justicia distributiva entre los propios pobres, a través del coefi-
ciente de Gini de la distribucion del ingreso de los pobres, ponde-
rado por larelacion entre e ingreso medio de los pobresy lalinea
de pobreza. De manera que resulta:

S=H-[I+y/z-G

siendo
1=z -y)=1- (/2
resulta que i
S=H-[1+(1-1)-G] @

G, = Coeficiente Gini de la distribucion del ingreso que captan los
pobres
y, = Ingreso medio de los pobres

El Indice de Sen puede verse como una medida mas general
gue contiene como casos particulares a los indices anteriormente
discutidos. Asi, en e caso de perfectaigualdad en la distribucion
del ingreso entre los pobres (Gp: 0), e indicador S resultaigud a
H multiplicado por I. Por e contrario, S esigual aH cuando hay
una desigualdad perfecta en el ingreso de los pobres (G, = 1).

Otro indicador aternativo es e desarrollado por Foster (1984),
el cua también pretende integrar las tres dimensiones (extension,
intensidad y dispersion) de la pobreza. La expresion propuesta es
lasiguiente:
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P=@1/nNE[(z-y)/2° (=10 (©

n = nimero del total de la poblacion.
z = linea de pobreza
y, = ingreso de la unidad i en situacion de pobreza
BB = grado de “aversion” respecto de la distribucion de la pobreza.

Debe notarse aqui que (8) es smplemente una variante del in-
dicador B, (6). La modificacion consiste en “potenciar” las dife-
rencias o brechas de ingresos de los pobres aplicando un criterio
valorativo 0 normativo sobre las mismas; esta valoracion se expre-
sa en el denominado “coeficiente de aversion” 8. En consecuen-
cig, € indice de pobreza de Foster serd mayor cuanto mayor sea el
vaor gque se otorgue a parametro . Esto significaria que, parala
persona que realiza la evaluacién, debe otorgarse (por razones
gue deberia justificar) una alta ponderacion ala forma en que se
distribuye la “brecha de ingreso de los pobres’.

Asi, para B = 0, se estaria indicando un desinterés por parte
del evaluador con respecto ala forma en que se distribuye € in-
greso entre los pobres, y resultaria €l conocido:

P=qgq/n=H

Deigua forma, s B = 1, € indice de Foster seriaigud a indice
de brecha de pobreza de las expresiones (5) 6 (6), puesto que:

P1:(1/n)-Zi(z—yi)/z:(q/n)-[(z—yi)/z]:Bq

P! es una medida que indica la proporcion en que el ingreso
medio de los pobres se encuentra por debgjo de la linea de po-
breza adoptada, multiplicado por la proporcién de la poblacion en
situacion de pobreza. Aungue P es un indicador con mas sensi-
bilidad que P para registrar cambios en laintensidad de la pobre-
za, no es muy sensible frente a cambios en la distribucion a inte-
rior de la poblacion. En consecuencia, un vaor de Pt= 0,1 significa
que €l déficit agregado del ingreso de los pobres representa 10 %
del valor acumulado de la linea de pobreza para € tota de la po-
blacion.
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Asi, no reflejaria modificaciones frente a una situacion de
transferencias entre la poblacion pobre, en tanto esto ocurriera
sin aterar € ingreso medio de los pobres. Para ello, la propuesta
de Foster sugiere adoptar valores de B superiores a la unidad
como una férmula para que la medicién de la pobreza sea mas
sensible a las condiciones de distribucién entre los propios po-
bres. Por jemplo, a diferencia de los dos casos anteriores, con 3
= 2 ¢l indice de pobreza cumpliria con € “axioma de transferen-
cia’ de Sen, puesto que se ve afectado negativamente cuando
tiene lugar una transferencia de ingreso de una persona mas po-
bre a otra menos pobres (Ravaillon y Huppi, 1991: 61).

En todo caso queda claro que los distintos indices hasta aqui
considerados arrojan diferentes valores aun si las bases de datos
utilizadas para su construccion son las mismas. También queda
demostrado que, seglin cdmo sean |os datos que se prefiera reco-
ger, procesar y considerar, serd la posibilidad de construir una u
otra imagen sobre el fendémeno de la pobreza. Finalmente, dados
los distintos criterios de composicién de los indicadores, las eva-
luaciones y las estrategias adoptadas pueden variar segin se ten-
ga como funcidn objetivo bajar (subir) la extension, la intensidad,
o la dispersion de la pobreza por ingresos.

3.2. La unidad de analisis y las relaciones
de equivalencia entre sus componentes

Ademas de |os métodos de construccion de los indicadores, y
tal como surge de la discusion tedrica previa, dos cuestiones me-
recen la atencion cuando se eva a la evidencia empirica disponi-
ble en la materia. La primera es la unidad considerada como suje-
to del andlisis, o sealaidentificacién del grupo de personas a
gue se le atribuye € control de los recursosy para el cua se de-
termina la situacién de pobreza. La segunda tiene que ver con las
relaciones de equivalencias que se establecen entre los compo-
nentes de la unidad de andlisis y que darian cuenta supuestamen-
te de sus diferentes necesidades.

Existen distintos criterios para seleccionar la unidad de andli-
Sis; éstos pueden ser combinados (y habitualmente lo son) para
definir las unidades estadisticas (Atkinson, 1995h: 87).
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1 Residencia coman: es e criterio més tipico y toma como uni-
dad de andlisis €l “hogar”, constituido por las personas que
comparten una vivienday cierto grado de tareas comunes en
el mantenimiento de la residencia.

2 Gasto comun: se considera aqui € grupo que toma decisiones
de gasto en comun y cuyos miembros pueden no tener relacio-
nes de parentesco.

3. Relaciones de sangre o de matrimonio: aqui lo que interesa
eslareacion familiar, incluso s no hay convivencia (relevante,
por giemplo, para los hijos que derivan recursos a sus padres
en edad laboralmente pasiva).

4. Dependencia: la familia se entiende en un sentido “ estrecho”,
gue involucra a los econémicamente dependientes.

Conceptualmente, la discusion de la unidad de andlisis utiliza
da para medir la pobreza se vincula con las argumentaciones pre-
vias en torno a la definicion de bienestar. Algunos componentes
del consumo parecen ser esencia mente individuales (comida)
mientras que otros son méas comunes y compartidos (vivienda) de
formatal que tienen ciertos atributos tipicos de lo que se denomi-
na como “bienes publicos’. Intuitivamente, la apropiacion efectiva
de los bienes del primer grupo es la mas sensible a gjercicio de
las relaciones de poder y donde el problema de la “asignacion
distributiva’ es méas complicado. Como ya se dijo, es mucho mas
sencillo (pero no por ello facil) medir el ingreso captado por la
unidad de andlisis que la distribucion entre sus miembros (ya sea
del ingreso o del consumo).

Las escalas de equivalencia son otro elemento relevante de
los problemas metodol 6gicos para medir |a pobreza. Esto es vdido
no solo para los miembros de una misma unidad de andlisis sino
también para realizar ponderaciones de diferentes necesidades
para personas con caracteristicas disimiles y que estan ubicadas
en unidades de andlisis individuales.

Estas especulaciones se corroboran en los diferentes estudios
gue muestran resultados distintos segun el tipo de escalas de
equivalencia. En el caso de los paises desarrollados, Atkinson
(1995b: tabla 4.1) muestra que la escala para la pareja en relacion
con una sola persona varia entre 1,25 y 2,0, con cierta concentra:
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cién en e rango 1,6-1,7. La escala de ponderacion aplicada para
los nifios varia entre 0,15 y 0,75. También ilustra que las diferen-
cias entre escalas de equivalencia pueden sintetizarse en términos
de la siguiente formula propuesta en Buhmnann y otros (1988):

Ingreso equivalente = total ingreso / Ns

Donde “N" denota € nimero de miembros de launidad y “s”
la elasticidad de las “ necesidades domésticas” con respecto al
“tamafio del hogar”. Asi, un valor de s = 1 implica que no se con-
sidera ningun gjuste en funcién de la escala familiar, mientras que
S =0 equivale atomar laforma simple del ingreso total del hogar.
L os estudios existentes muestran que cuando las escalas de equi-
valencia se construyen tomando en cuenta evaluaciones subjeti-
vas de los miembros, € valor de la elasticidad es bajo; en cambio,
cuando se basa en pautas de consumo observadas, la escala de
equivalencias tiende a ser mas elevada.

Asi, se puede observar claramente gque las formas de apre-
hender 1a unidad de andlisis también condiciona |os resultados de
las mediciones y de ali las paliticas publicas en la materia. Lain-
terdependencia es evidente a reflexionar sobre los diferentes esti-
mulos que genera una politica que tenga como interlocutor al
“jefe” o “jefd’ de hogar, frente a otra que apunte directamente a
las personas. No hay dudas que desde el punto de vista de los
derechos a gercicio de un rango bésico de libertades para elegir
personalmente la forma de vida, las medidas de recursos (y po-
breza) deberian tomar a la persona como unidad de andlisis.
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Las politicas sociales
y la pobreza por ingresos

1. Los objetivos del sistema de politicas sociales

La pobreza se define en relacion con e concepto de bienestar (y
de riqueza), con la idea que se adopte acerca de las necesidades
humanas en general y con la posicion que se tome respecto de
los estimulos que movilizan las acciones de las personas. Ade-
mas, un determinado concepto de pobreza se corresponde con
una forma de medir la pobreza. Coherentemente, concepto y medi-
da de la pobreza deberian vincularse con las estrategias y € dise-
fio institucional adoptado para atender el problema. Las tres di-
mensiones estan intimamente ligadas.

Pero las politicas especificas dirigidas a la pobreza son parte
de un determinado sistema de politicas publicas que también tie-
nen sus principios conceptual es de organizacion, sus indicadores
de medicion y arreglos operativos especificos que afectan de ma-
nera directa o indirecta a las situaciones de pobreza. A su vez, las
instituciones reconocen interacciones con un ambiente econdémi-
co, politico y social con € cua establecen relaciones de subordi-
nacion y control.

Por lo tanto, la evaluacién de las politicas de la pobreza no es
unatarealinea y dalugar a profundas controversias. Esto es claro
apenas se observa gque en los Ultimos tiempos cobré jerarquia un
discurso que descarga fuertes acusaciones sobre |os tradicionales
objetivos de las politicas socides. Esta propuesta busca evaluar las
cualidades de los objetivos y de los procedimientos de las politicas
sociaes en base a pautas smples del siguiente tipo:
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1 El principal objetivo de las politicas sociaes es asistir las si-
tuaciones de pobreza. Cualquier otro objetivo (seguridad so-
cial, movilidad social, distribucion de ingresos, regulacién de
flujos del mercado laboral, etc.) no se considera deseable y
deberia descartarse.

2 Las politicas que més afectan la pobreza serian los programas
asistenciales que intenten transferir recursos de forma tal que
hagan blanco directo en e grupo seleccionado como los “més
pobres entre los pobres’.

3. En tanto la mira esta puesta en politicas selectivas y acotadas,
la evaluacion de éstas deberia ser fundamentalmente adminis-
trativa, observando s la asignacion de fondos se realiza con-
forme a los criterios propuestos por los manuales de evalua-
cion de procedimientos que abundan en la materia.

4. En cierta manera, se pretende dejar de observar las politicas
(en el sentido de edtrategias para alcanzar fines de interés pu-
blico) para centrar la mira en programas (en €l sentido de serie
ordenada de operaciones para llevar a cabo un proyecto que
sejustifica en si mismo).

La cuestion no parece tan sencilla. Evaluar significa estimar,
calcular y apreciar el valor de una cosa. Por |o tanto, para abordar
el problemalo primero es detenerse en € valor de la cosa en estu-
dio; en este caso, de las politicas publicas que afectan la pobreza.

Aqui no es superfluo recordar que los valores no son entes,
ya que no existen de forma independiente y auténoma. En tanto
representan cualidades de entes, siempre se manifiestan en rela-
cion con ellos. Esto no significa, como algunos confunden, que
los valores sean subjetivos y que existan tantos valores como
sujetos dispuestos a evaluar. Los valores son objetivos en el
sentido que se relacionan con objetos y, por lo tanto, tienen cier-
tas caracteristicas determinadas en relacién con éstos: tienen “po-
laridad” (hay valores positivos y negativos), tienen un “orden je-
rérquico” (hay valores mas importantes que otros) y “difieren”
entre ellos (es posible reconocer valores diferentes relacionados
con objetos iguales). Estas caracteristicas de los valores se verifi-
can independientemente del sujeto que redliza la evaluacion y que
defiende ciertos juicios de valor, entendidos como acciones que
requieren del cumplimiento de ciertas reglas y fundamentos.
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Por lo tanto, a pretender evaluar un determinado sistema de
politicas sociaes, las primeras preguntas que deberian formularse
serian las siguientes. ¢Por qué tienen valor estas politicas? ¢Cuaes
son los valores que se les atribuye? ¢Cuéles son las cualidades
gue poseen y que las vuelven valiosas, por si mismasy frente a
otras? ¢Cudles son las cualidades de sus polaridades? ;Cud es el
orden jerdrquico entre los varios valores en juego? ¢En qué se
diferencian esos valores? ¢Cuales son los fundamentos de los jui-
cios de valor aplicados? Solo después de acordadas y justificadas
las respuestas, se podria responder a preguntas como estas: ¢cudl
es € alcance, la significacion, el costo de la accion contenida en
esas politicas?

Lo primero, entonces, es discutir el vaor de los objetivos que
se persiguen, tanto en relacién con un sistema de valores de refe-
rencia, como con los valores que se adosan a otras relaciones so-
ciales y politicas con las que se conforma el sistema socia en
estudio. Por gjemplo, no es lo mismo evaluar una misma politica
agregandole el valor de “contribuir ala paz social” que si sele
atribuye €l valor de “contribuir ala movilidad socia”. Tampoco s
lo que se busca es “atender a las personas ubicadas en situacion
de pobreza®’ que s se pretende “ prevenir que las personas caigan
en situacion de pobreza’.

Se desprende de esto que no tiene mucha importancia compa:
rar reglas operativas entre paliticas que persiguen distintos obje-
tivos. Tampoco reviste mucho sentido evaluar los procedimientos
internos de un arreglo institucional sin tener presente la posihili-
dad efectiva de procesar |as alteraciones que le provoca su am-
biente exégeno. Asimismo, nada parece justificar la evaluacion de
un procedimiento que se utiliza para perseguir un objetivo que
no es defendible desde una escala de valores que se pretende
como positiva para la sociedad.

Por consiguiente, € problema de la evaluacién de las politicas
gue afectan la pobreza, no puede simplificarse con las habituales
preguntas como ¢en qué medida se concentran 1os beneficios en
aguellos que son considerados como los mas pobres entre los
pobres? Que los recursos no Ileguen directamente a los pobres
puede ser un problema, pero un problema alin mayor es, por gem-
plo, que dgien a la mayoria de los necesitados fuera de cobertura,
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gue colaboren para generar mayor pobreza en otros &mbitos o
para perpetuar las condiciones de pobreza.

Por eso se habla de funcion objetivo de una politica: las reglas
operativas de los arreglos ingtitucional es establecen relaciones de
causa y efecto para llegar a una determinada meta teniendo en
cuenta las correspondencias, los conflictos y las jerarquias con el
ambiente externo que también deben procesar. En todo caso, la pre-
gunta central es si las politicas de la pobreza pueden procesar y
controlar los impactos que el ambiente gerce sobre la pobreza.

Lo inverso también merece atencion. Considérese, por gemplo,
las criticas que afirman: “el viejo modelo de Estado de Bienestar,
publico y universalista, no tenia como objetivo directo la atencion
del fendmeno de la pobreza’. Puede decirse que estas apreciacio-
nes que se formulan a nivel de los objetivos son correctas. Efec-
tivamente, no parece que la atencion directa de la pobreza hubiera
sido el objetivo fundacional que se planteaban las instituciones
del nucleo duro del Estado de Bienestar (digamos, prevision so-
cid, educacion, salud, asignaciones familiares, proteccion laboral,
efc.). ¢Pero significa eso que la pobreza no se veia afectada posi-
tivamente? De ningdn modo, de hecho la pobreza es notoriamente
baja en los paises con mayor presencia de instituciones de politi-
ca socia, porque la reduccion de la pobreza es un objetivo inclui-
do en otros mas amplios, como la seguridad en el empleo y en €
ingreso.

Por lo tanto, para evaluar la eficacia de las politicas publicas
frente a la pobreza, las preguntas deberian ser méas amplias de lo
gue proponen las pautas que reducen la cuestion a los progra-
mas asistenciales. Parece ser que “cuanto mas grande el Estado
de Bienestar, menor la tasa de pobreza” (Gustafsson y Uusilato,
1989: 6).

Conclusiones similares surgen de otros gjercicios empiricos.
Asi, Forgter (1994: 20-22) redliza un test de regresién econométrica
para 13 paises, donde la variable independiente es representada
por el gasto publico total en educacion, pensiones, desempleo,
salud, familiay otras asignaciones, como porcentaje del PBI; la
variable dependiente es e conocido porcentagje de hogares en si-
tuacién de pobreza por ingresos. Los resultados muestran una
alta correlacion negativa entre estas dos variables y para el con-
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junto de paises incluidos en la muestrat. Con los resultados de
este gjercicio, se identifican tres grupos de paises; 1) Estados
Unidos y Australia tienen los valores mas altos de pobreza 'y los
valores méas bgjos de GPS en relacion a PBI; 2) en € otro extremo,
Sueciay otros paises de Europa continental (excepto ltalia) tienen
los valores mas bajos de pobreza y |os mas atos de gasto social
(Holanda, Bélgica, Francia, Austria, Alemaniay Luxemburgo); 3) a
Gran Bretafia, Italia, Irlanday Canada les corresponden situacio-
nes intermedias. No6tese la semejanza entre estos agrupamientos
y los que surgen de los analisis comparativos de los distintos re-
gimenes de Estado de bienestar?.

Mas alla de los resultados econométricos, o que interesa mar-
car es laracionalidad de trabgjar con una visién ampliade larela-
cion entre pobreza y politicas publicas. La cobertura de la pobreza
es un objetivo contenido en el conjunto del sistema de politicas
publicas y no depende de programas aidados. Para ilustrar la ne-
cesidad de observar € conjunto de los principios de organizacion
social y del sistemaingtitucional, puede pensarse €l siguiente es-
cenario: por un lado, €l nacleo duro, que usa mas recursos del
sistema de politicas sociales y comprende a la parte “norma” de
la poblacién, puede excluir a los pobres de su preocupacion,
mientras que, por otro lado, y de forma independiente, los progra-
mas asistenciales sélo incluyen alos pobres en ellos. En esta di-
cotomia —que, por cierto, es la que méas se promueve hoy— se
contrastan fuerzas que expulsan a unos y atraen a otros. Asi, el
meétodo directo de atencidn a la pobreza puede terminar siendo, en
realidad, excluyente con respecto alas otras instituciones, y € re-
sultado final bien puede ser negativo para los propios pobres.
¢Por qué? Porque el dafio que sufren por estar excluidos del nu-
cleo duro de las ingtituciones (por g emplo, del empleo pleno, de
los seguros sociaes) es mayor que € beneficio de verse incluidos
en programas especiales.

1. En este caso, la linea de pobreza se estima como la mitad del ingreso
disponible per capita.

2. Veéanse los tipicos esquemas propuestos por Titmuss (1974), Esping-
Andersen (1990) y Flora (1986), como asi también la discusion meto-
dolégica de Théret (1997).



76 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

Este razonamiento también es aplicable a los programas de sos-
tenimiento de ingresos. Los objetivos clasicos de estas politicas
en los Estados de bienestar modernos son, segin Atkinson
(1995hy):

1 diviary suavizar € ingreso alo largo del ciclo de vidaen rela
cion con las necesidades de |as personas,

2 asegurar la poblacién contra ciertas contingencias (enferme-
dad, incapacidad, desempleo) que implican pérdida de ingresos
pero no necesariamente pobreza,

3 asignar recursos a ciertos grupos (por ejemplo, los que tienen
nifios),

4. redistribuir en funcién del género (por gjemplo, para asegurar
la independencia individua).

Claramente, en lo anterior, €l objetivo de atender las situacio-
nes de pobreza no aparece marcado explicitamente. ¢Pero es posi-
ble dudar de que, s se cumplieran los objetivos anteriores, e im-
pacto sobre la pobreza por ingresos seria evidente? Este punto
merece una digresion. Las politicas sociales pueden entenderse
como un sistema de distribucién de “moneda socid”. Es decir, un
sistema de distribucion de derechos y obligaciones que cumplen
lafuncion de “ser” y “representar” un valor capaz de ser “rediza
do”. El poder de intercambio de esta moneda socia se basa en €
poder legal (y fiscal) del Estado y requiere “reservas instituciona-
les’ que le otorguen garantia®. Por gjemplo, cuando se otorga de-
recho de acceso a la educacion o a una jubilacién, en los hechos
se esté otorgando un poder de demanda garantizado por una ins-
titucion; del mismo modo, cuando se otorga un billete de circula-
cién lega se garantiza su valor por medio de la institucion que lo
emite. Ambas monedas se pueden “devaluar” conforme ala capa-
cidad institucional de responder por ese vaor.

En la moneda socia es donde queda reflgjado que la moneda
estd vinculada a la totalidad social; es un elemento clave para ar-
ticular las distintas esferas heterogéneas de lo social. La moneda

3. En Lo Vuolo (1991) se discute con mayor amplitud esta nocién de mo-
neda social.
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social, al igual que la moneda econdémica, esta vinculada con el
sistema de valores que sostiene las relaciones sociales. Es decir,
detras de las monedas econémicay social, hay compromisos, in-
tercambios de derechos y obligaciones, deudas y confianza. Sin
estos ingredientes, no existe la moneda.

Sin embargo, para las personas hay diferencias en cuanto al
poder que tiene la moneda socia en los intercambios, sobre todo
porgue en algunos casos no se expresa en forma monetaria sino
en la capacidad de acceso a bienes y servicios en especie. En el
primer caso funciona como la moneda econdmica; es decir, un
poder de demanda no enlazado a ninguin bien y que puede trans-
ferirse, como es e caso de las transferencias de ingresos de jubi-
laciones y el seguro de desempleo. En el Ultimo caso, se trata de
un poder de demanda sobre bienes especificos (“atados’) e in-
transferible (no “circula’), como es € caso del acceso a los servi-
cios de educacion, salud. Més alla de estas diferencias operétivas,
ambos grupos de moneda social se complementan y se conjugan
junto con los otros ingresos que las personas captan en el merca-
do (saarios, rentas, etc.) para conformar asi su poder de demanda
total.

Esta perspectiva cambia la vision habitual sobre las “fuentes’
de ingresos de las personas. En general, suele pensarse que la
fuente principal es el empleo y que los complementos de los in-
gresos por el empleo son los ingresos del capital: rentas, dividen-
dos e intereses. Sin embargo, parala mayoria de las personas y
familias, la existencia de ingtituciones sociaes hace que los ingre-
S0S monetarios provengan en gran medida de la moneda social
gue distribuyen las politicas plblicas. Si se quiere, las ingtitucio-
nes de politica socia son instrumentos de distribucion del ingre-
S0 que se ubican en una zona intermedia entre la distribucion
“persond” y la“factoria”. Si se toma en cuenta la creciente Situa
cion de escasez de empleo, la distribucion por via de la moneda
socia cobra alin mayor significacion.

Es importante sefialar que la distribucion de moneda socidl, a
igual que la de moneda econdmica, implica la distribucién de otros
valores. Y no sdlo se trata de valores que se pueden adquirir por
intercambio de la moneda sino también de aguellos que no se ad-
quieren de ese modo pero cuya distribucion depende de la distri-
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bucion de moneda, como es, por gjemplo, el tiempo dedicado al
empleo o a ocio. En otras palabras, cuando se distribuye poder
de demanda mediante moneda econdmica o social, no sdlo se dis-
tribuye e poder de compra sino la posibilidad de elegir entre dis-
tintos valores sociales y comportamientos personales.

2. Lasreglas operativas de las politicas sociales

La evaluacion de las reglas operativas ocupa gran parte de la
literatura sobre la administracién de las politicas sociaes. En esto,
la cuestion de la eficiencia ocupa un lugar preponderante. ¢Queé se
quiere evaluar con € parametro de la eficiencia? Segun un difun-
dido manual:

“el concepto de eficiencia se utiliza predominantemente en €l
andlisis financiero [...]. Este se refiere a las cantidades fisicas
minimas de recursos requeridos para generar una cierta canti-
dad de producto, asumiendo una tecnologia constante. Cuan-
do seintroduce €l costo de los insumos, se homogeneiza esta
dimension y se pasa a la consideracion de la eficiencia’.
(Cohen y Franco, 1988: 102)

La nacién de eficiencia se aplica a la valoracion de los proce-
dimientos en términos de costos incurridos. Sin embargo, ese
pardmetro de evaluacion nada dice acerca: 1) del valor del objeti-
Vo perseguido con las reglas operativas bajo andlisis; 2) de lara
cionalidad de los procedimientos seguidos para establecer 1a“ can-
tidad de producto” de la funcion objetivo.

Tampoco la eficiencia de una determinada regla operativa se
ocupa del grado en que se logran los objetivos perseguidos. Esto
tiene que ver con la eficacia. Cohen y Franco sugieren la existen-
cia de dos concepciones de eficacia

“[Una] es propia de la teoria de la administracion pablicay
vincula e binomio insumo/producto con el contexto socia en
gue se genera. Por eso, la eficacia asi entendida depende de
los objetivos sociales esperados y, cuando éstos son malti-
ples, del ordenamiento jerarquico que se establezca entre
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élos” “[Otra] enfatiza que larazdn Ultima del proyecto es pro-
ducir cambios en alguna parcela de la realidad, solucionar un
problema social, o prestar un servicio a un subconjunto po-
blacional determinado [...]. La eficacia, entonces, es operacio-
nalmente el grado en gque se alcanzan los objetivos y metas
del proyecto [...], independientemente de su costo.”

(Cohen y Franco, 1988: 97-98)

En realidad, mas que dos concepciones de eficacia, existirian
diversos usos del término. Conceptualmente, eficacia es la virtud,
lafuerza, € poder para actuar y producir los efectos buscados. Lo
eficaz se mide en funcién del poder para hacer efectivo un propo-
sito. La eficacia evalUa la relacion entre procedimientos y funcién
objetivo. El punto no menor que se quiere resaltar aqui es € si-
guiente: los valores positivos que se atribuyen a las reglas
operativas en términos de eficiencia pueden no tener el mismo
signo cuando se trata de la relacion entre procedimientos y fun-
cion objetivo. Un procedimiento puede ser eficiente en si mismoy
totalmente ineficaz para acanzar un objetivo. Por gemplo, los pro-
cedimientos pueden ser eficientes porque son baratos, son sim-
ples, son accesibles; pero a mismo tiempo pueden obtener resul-
tados que no cumplen los abjetivos que justifican la existencia de
laingtitucion.

Eficienciay eficacia son valores entre los que bien puede exis-
tir conflicto. Entonces, frente a valores en conflicto una pregunta
clave es cudl es € valor mas importante. La respuesta parece ob-
via: los procedimientos no tienen razén de existir S no sirven para
lograr €l objetivo que persiguen. Por g emplo, ¢para qué sirve una
politica que puede mostrar indicadores de bajo costo, pero con un
proceso de produccion cuyos resultados no son los buscados
(valorados)? ¢Para qué sirve una politica que baja €l gasto pero a
costa de dejar sin cobertura a ciertos grupos y que, de esta mane-
ra, tradada e problema en tiempo y espacio? ¢Para que sirve una
politica de aumento de la productividad laboral s termina destru-
yendo psiquica y fisicamente a las personas involucradas, aten-
tando contra ellas y contra el futuro de la produccion?

En resumen, la eficiencia debe subordinarse ala eficaciay am-
bas a objetivo valorado positivamente como justificacion de la



80 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

institucion. Suponiendo que la valoracion del objetivo esté sufi-
cientemente justificada, 1o ideal es que los procedimientos sean a
lavez eficaces y eficientes; pero el [lamado second best* es que
sea a menos eficaz, aunque no sea tan eficiente. En su uso ruti-
nario, la difundida nocién de second best intenta justificar que
cuando no pueden alcanzarse |0s valores deseables, entonces
hay que conformarse con segundas alternativas posibles.

Sin embargo, la idea de second best no puede aplicarse a dos
objetivos en conflicto, sino a dos procedimientos que persiguen
igual objetivo. Si los objetivos estan en conflicto, hay un second
best para cada uno de ellos y no uno para resolver la pugna entre
los dos.

El caso de las politicas de transferencias
de ingresos que afectan la pobreza

Una forma de plantear €l problema en relacidn con las politi-
cas de la pobreza es definiendo como “eficiencia en la reduccion
de la pobreza’ [poverty reduction efficiency] de un determinado
sistema de transferencias fiscales a grado en gque éstas reducen
la pobreza entre dos puntos en el tiempo (Beckerman, 1979). El
problema suele smplificarse @ establecer como “funcién objetivo”
la siguiente: minimizar €l valor de la“brecha de ingresos de po-
breza’ sujeto a una determinada restriccion presupuestaria. Dado
ese objetivo, seria més eficiente aquel arreglo operativo que mini-
mizara la brecha asi definida

Sin embargo, aqui no se resuelve el problema. Primero, hay
distintas formas operativas de minimizar esa brecha; por gemplo,
se puede obtener € mismo resultado cuantitativo transfiriendo in-
gresos a las familias més cercanas a la linea de pobreza o a las
mas algjadas de ella. Claramente, para que cien pobres cercanos a
la linea de pobreza dejen de serlo se requiere realizar transferen-

4. Esta nocion proviene de un teorema que establece que, en caso de no
poder alcanzarse algunas de las condiciones para que se verifique el Ila-
mado “éptimo de Pareto”, la segunda mejor aternativa (6ptima) es la
que cumple todas las otras condiciones.



CAPITULO 111 | 81

cias de ingresos menores gque en el caso de cien pobres algjados
de esa linea. En términos de procedimientos, €l primer caso seria
més eficiente que e segundo caso®.

Ahora bien, en esos dos procedimientos estan implicitas dos
funciones objetivo. Por jemplo, ¢es o mismo lograr ese resulta-
do en un caso 0 en otro? ¢ESs mejor destinar recursos a los méas
pobres, ain cuando no salgan con ello de la pobreza, que desti-
narlos a los menos pobres para que salgan de esa situacion? ¢Qué
pasa con los que estan apenas por encima de la linea de pobre-
za? (Es mejor gastar en ellos para que no caigan en esa situacion
y asi no ampliar, a menos, la brecha? ¢Deberia ampliarse € objeti-
VO y gastar mas para garantizar que nadie caiga en situacién de
pobreza?

Tampoco la restriccion es simplemente presupuestariay, en su
caso, no deberia considerarse slo el gasto bruto sino también el
financiamiento. Ademas, el tipo de arreglo institucional por el
cual se readlizan las transferencias provoca cambios de comporta-
mientos lo cua implica una restriccion adiciona. Por gemplo, los
receptores del beneficio pueden gastar parte de lo que reciben en
bienes cuyos precios incluyen impuestos, con lo cual generan
ingresos fiscales adicionales (que aiviarian la restriccion original),
0 pueden gastar en bienes subsidiados por € Estado y asi generar
mayores gastos fiscales. Los beneficiarios pueden también modi-
ficar su oferta laboral, saliendo o entrando al mercado, negociando
mayores 0 menores remuneraciones, como asi también pueden
cambiar sus actitudes y funciones en los arreglos familiares. Este
ultimo punto no es menor, en tanto se identifique que €l origen
de la pobreza esta fundamentalmente en e nivel de ingresos que
las personas puedan captar en el mercado de trabajo y en la
composicion y funcionamiento del hogar.

En sintesis, una politica publica es parte de un sistema de
ecuaciones cuyo agjuste global es lo que define el resultado final
de laaccion. Por giemplo, € impacto de una politica de transferen-
cia de ingresos hacia los grupos pobres dependera del nivel en
gue se establezca la linea de pobreza, del valor margina que se

5. Debe notarse también que el resultado de la evaluacién puede verse afec-
tado por el método particular de medicién aplicado.
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otorgue a cada unidad de ingreso percibido por las personas ubi-
cadas por debgjo y por encima de la linea de pobreza, de la con-
sideracion de las escalas de equivalenciay de la ponderacién de
los impactos de comportamiento.

Ademas, hay otros valores que no pueden ser evaluados con
criterios cuantitativos, pero que tienen tanta 0 mayor relevancia
gue aguellos que pueden expresarse en cantidades. Esto es evi-
dente por poco que se rescaten las multiples dimensiones discuti-
das previamente acerca de los elementos que definen la situacion
de pobreza, las necesidades humanas, el bienestar, la calidad de
vida

Un gemplo claro eiludtrativo de laimportancia de la discusion
anterior para €l caso de los programas de transferencia de ingre-
sos con destino a los grupos pobres es el que desarrolla
Weisbrod (1970), cuando distingue entre lo que denomina “ efi-
ciencia vertical” [vertical efficiency] y “€eficiencia horizontal” [ho-
rizontal efficiency]. Utiliza estos conceptos para resaltar que en la
evaluacion de los programas de pobreza “ se involucran dos asun-
tos, que tienen que ver con la precision del programa en asistir
solo a grupo ‘focalizado’, y € grado de inclusion del programa en
cuanto a la asistencia a todos los de ese grupo” (idem: 125).

Mas ala de la cuestién seméntica, € punto es que estos paré
metros de evaluacion representan dos valores diferentes en cuan-
to alos objetivos buscados por los programas. Asi, la denomina-
da “eficiencia vertical” representaria la conocida preocupacion
“focalizadord’, entendida como procedimiento técnico que apunta
a atender solo a los hogares definidos como “blanco” [target] de
las transferencias. Todo beneficio que reciban otros grupos son
considerados como signos y medida de falta de eficiencia. Tam-
bién seria catal ogada de ineficiente una politica que, aun asistien-
do solamente a los pobres, determinara que el ingreso final de
éstos supere € nivel de lalinea de pobreza. En contraste, € crite-
rio de “€ficiencia horizontal” se preocuparia por ponderar si todo
el grupo que requiere atencion del beneficio lo recibe efectivamen-
tey no se detiene a evaluar si, para ello, otros también obtienen
beneficios.

¢Pueden andlizarse y confrontarse aisladamente estos dos pro-
cedimientos? Por supuesto que no. Solo podrian andizarse y con-
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trastarse una vez que se aclarara cud es el objetivo contra el cua
se van a medir sus méritos. Detras de estos diferentes criterios de
eficiencia se ocultan diferentes valores con respecto a objetivo
propuesto y a grado de eficacia pretendido. Si €l objetivo es ha-
cer blanco en cierto grupo de pobres, prevalecera d criterio de €fi-
ciencia vertical. Si, por €l contrario, la idea es que no quede nin-
gun pobre sin asistencia, € criterio de eficiencia vertical sera el
relevante.

Lo anterior seilustraen € grafico 111.1. El diagrama representa,
en e ge horizontal, € nimero total de familias (F), ordenadas se-
gun niveles crecientes del ingreso per capita familiar percibido (Y,
en e ge vertica). Cada punto de lalinea de trazo continuo mues-
tra entonces el ingreso familiar unitario correspondiente a una
cierta proporcion del total de hogares. El ingreso mas bagjo es indi-
cado por Y . en lainterseccion del gje vertical, situacion que
mostraria que para todas las familias € valor es positivo: no hay
ningln hogar que carezca por completo de ingresos. Si la situa-
cion no fuera esta, la linea deberia cortar € €je horizontal (F) en
algin tramo positivo, cuyo valor representaria la proporcion de
familias con ingresos propios iguales a cero.

Adviértase que ambas situaciones pueden presentarse inclusi-
ve para los mismos hogares. La diferencia puede consistir smple-
mente en €l periodo de tiempo considerado. En periodos més lar-
gos de tiempo, es mas probable que sea menor o que no existan
familias que carezcan totalmente de ingresos. Pero si puede darse
esta situacion en e corto plazo. Por 1o mismo, los ingresos de los
no pobres pueden volverse ingresos de pobres.

El gréfico permite comprender mejor los términos de la discu-
sion previa. S € objetivo perseguido es “minimizar” (eliminar) la
pobreza, y este fendmeno se “mide” através de “la brecha de in-
greso” de pobreza, la dimension cuantitativa del problema que re-
solver se identificaria en el gréfico con la superficie del poligono
comprendido entre la linea de trazo continuo (ingresos familiares)
y lalinea de pobreza seleccionada (2).

Supongamos ahora que se adopta una politica de transferen-
cias de ingresos instrumentada mediante el pago de una suma de
dinero a los hogares pobres y que este valor se reduce en una
cierta proporcion a medida que el hogar cuenta con ingresos mas
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elevados hasta llegar a un punto en que se anula. En € gréfico, la
linea punteada que indicaria € valor de la transferencia fiscal para
cada nivel de ingreso familiar terminaria uniéndose con lalinea de
trazo grueso (ingreso propio) a partir de un punto. Este punto se
denomina “punto de indiferencia fisca” (PIF), situacion que indi-
caria que los ingresos familiares serian iguales antes y después
de las transferencias fiscales de ingresos.

Gréfico 111.1
Ingreso
Punto de
y Indiferencia
Fiscal (PIF)
Efecto de la transferencia N
‘ C
Lineade , B
pobreza D
A
ymin
0 H % defamilias F

En e gréfico se identifican cuatro areas diferenciadas. El érea
A representa la masa de recursos transferidos a hogares pobres
“hasta’ € nivel de lalinea de pobreza prefijada. El area D da cuen-
ta de la brecha de pobreza remanente; es decir, € nivel de pobreza
gue continuaria como residuo luego de las transferencias fiscales.
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A suvez, las&eas B y C expresan la mejora de la situacion de los
hogares cuyos ingresos se encuentran por encima de la linea de
pobreza (z). En el caso B, se trata de hogares que antes de las
transferencias eran pobres y dejaron de serlo, mientras que el
caso C corresponde a familias que, incluso inicialmente, no se en-
contraban en situacién de pobreza.

Teniendo en cuenta estas “areas de evaluacion de resulta-
dos’, el grado de eficiencia de la politica instrumentada podria
evaluarse observando las relaciones entre estas &reas. Adi, el indi-
cador llamado de “€eficiencia vertical” estaria dado por larelacion
entre d &ea A (transferencia recibida por los pobres hasta el limi-
te de lalinea de pobreza) y € total de latransferencia (A + B + C).
Segln € mismo criterio, € grado de eficiencia seriainferior al en
la medida en que haya transferencias a no pobres (area C) y/o
haya “exceso” de transferencias a los pobres (&rea B).

Nétese que el programa de transferencias de ingresos puede
presentarse como muy “eficiente” en cuanto a la aplicacion de re-
cursos “en” las familias pobres pero, no obstante, dejar que un
numero importante de familias continGien siendo pobres (&rea D).
Mas aln, el indicador de eficiencia podria aumentar mediante el
recurso de trasladar verticalmente la linea punteada hasta hacer
coincidir e PIF con la linea de pobreza (z). Asi, quienes no son
pobres no recibirian beneficios pero, a mismo tiempo, también au-
mentaria la brecha de ingresos de |os hogares pobres respecto de
la linea de pobreza.

Por su parte, la medida de “eficiencia horizontal” estaria dada
por larelacion entre la suma de los beneficios destinados a gru-
po objetivo y €l total de las “necesidades’ de este grupo. En tér-
minos del gréfico, el indicador de eficiencia horizontal estaria
dado por € cociente entre el &rea A y € area (A + D).

En el andlisis anterior queda ilustrado €l conflicto entre dos
objetivos y dos evaluaciones de reglas operativas que responden
avaores diferentes. S se privilegiala eficiencia vertica, se prefie-
re gue muchos hogares que necesitan los ingresos queden sin
ellos porque la preocupacion esta en que no reciban beneficios
aquellos que “no los merecen”. En la opcion que privilegialalla
mada eficiencia horizontal, se prefiere excederse en la cobertura
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total con el objetivo de garantizar una mayor coberturef. El adop-
tar uno u otro criterio no es un problema meramente técnico: es
una decisién axioldgica que involucra el bienestar de personas.

La pregunta inmediata seria por qué no se dibuja la linea de
transferencias sobre la linea z de pobreza. Por un lado, existen
problemas operativos para seleccionar la gente y la cantidad pre-
cisa. Ademés, los costos de la seleccion aumentan a medida que
aumenta la precision requerida.

Por otro lado, €l ingreso propio de las familias y la composi-
cién familiar no son constantes ni estan fijados de unavez y para
siempre. Estos son solo algunos €/ emplos de los problemas del
ambiente interno y del ambiente externo a la politica que ddlimita
el campo efectivo del espacio de posibilidades de evaluacion.
Pero el resultado que surge del diagrama anterior es que 1os po-
bres pueden verse beneficiados cuando la cobertura se “ excede”
y cubre a ciertos grupos de no pobres. Este resultado es mayor
cuando se incluyen otras politicas, ademas de las transferencias
directas de ingresos.

Ahora bien, ¢como se resuelven estos conflictos entre distin-
tos valores? Muy sencillo, no se resuelven. Los problemas pue-
den o no resolverse, pero los valores no son problemas. Los valo-
res pueden calificarse como buenos o malos, como positivos o
negativos, tener prioridad o no tenerla, aceptarse o no, pero no se
resuelven. En todo caso, |o que se hace es optar por uno u otro
valor y justificar esa eleccion mediante argumentos.

De aqui puede comprenderse la falacia de un debate que apa-
rece como muy sofisticado para discutir los instrumentos pero
gue oculta o desplaza la atencién del tema central: 1os objetivos
de la politicas. O mejor, ignora que la eleccion de instrumentos
[leva implicita una eleccion de objetivos que no son necesaria-
mente aquellos que aparecen declarativamente expuestos en las
normas que manifiestan la razén de ser de las ingtituciones. Detrés
de la discusién sobre € mayor mérito de tal o cual procedimiento,

6. Utilizando un lenguaje tipico de los test de confianza estadistica, el otor-
gar beneficios a aquellos que no son elegibles seria un problema asimila-
ble a los Ilamados “errores del tipo 11”; el reverso serian los “errores
del tipo 1”; es decir, la exclusién de familias con condiciones para ser
elegidas.
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en realidad se oculta una confrontacién de opciones ideol 6gicas
y de objetivos.

Considerando los argumentos previos, en lo que sigue se pre-
sentan criterios para la evaluacion de los sistemas de politicas so-
ciales en general, y de las paliticas de transferencia de ingresos
con destino a la pobreza en particular. Primero, se discuten los
criterios para ubicar el problema en e contexto general del siste-
ma de sociedad. Luego se ensaya una enunciacion no exhaustiva
de los valores que consideramos relevantes para la evaluacion
tanto de objetivos como de reglas operativas de paliticas sociales
de transferencias de ingresos cuyo objetivo es afectar € fenéme-
no de la pobreza. En la presentacion se sigue una secuencia que
reflgja lo discutido previamente: primero se discute la evaluacion
de los objetivos que se pretenden alcanzar, incluyendo priorida-
des alli donde se detectan conflictos, y luego se evallia e disefio
de las reglas operativas de |os arreglos institucionales especificos.

3. Evaluacion del sistema de paliticas sociales
en relacion con la pobreza

Del andlisis previo surge claramente la necesidad de utilizar
una aproximacion amplia para la evaluacion de las politicas que
tienen como objetivo influir sobre la situacién de pobreza de las
personas. Esto es asi porgue este objetivo no es exclusivo de po-
liticas aidadas, sino que esta contenido en e conjunto del sistema
institucional de la sociedad en estudio.

Como lo ilustra Habermas (1973), e ambiente de todo sistema
de sociedad admite la distincion de tres espacios de andlisis: 1) la
naturaleza exterior o los recursos materiales del contorno no hu-
mano; 2) los otros sistemas de sociedad con los cuales la socie-
dad considerada entra en contacto; 3) la naturaleza interior o €l
propio sustrato organico de los miembros de la sociedad.

La naturaleza exterior es apropiada por los sistemas de sociedad
mediante procesos de uso y transformacion de las fuerzas produc-
tivas, paralo cua se necesita un saber valorizado por la técnica. En
cambio, parala apropiacion de la naturaleza interior, los Sistemas de
sociedad hacen uso de estructuras normativas que requieren justi-
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ficacion, por lo cual su validacion no es técnica sino mas bien
discursiva, valorativa’. Por lo tanto, la integracion de un particular
sistema de sociedad se mantiene con diferentes tipos de acciones:
1) con la naturaleza exterior, mediante acciones instrumentales (si-
guiendo reglas técnicas); y 2) con la naturaleza interior, mediante
acciones comunicativas (siguiendo normas de validez).

De aqui se concluye que el poder que tiene una sociedad en
particular —o sus subsistemas— para a canzar |0s objetivos que jus-
tifican su existencia, y de alli mantener su integracién, depende
fundamentalmente de la capacidad de autogobierno y de autono-
mia frente a sus ambientes de referencia con los cuales intercam-
bia e interactda. Ademas —y mas alla de coincidir o no con € tipo
de acciones que Habermas identifica como inherentes a la apro-
piacion de estos ambientes de referencia—, son muy diferentes la
naturaleza del ambiente exterior y la del ambiente interior. Asl, los
sujetos socidizados, en la medida de su individualizacion, se resis-
ten a desaparecer en la sociedad. Es decir, continlia existiendo
una tensién entre esa naturaleza (interior) y el centro de
autogobierno del sistema de sociedad que incorpora a las perso-
nas a sus procesos. Si se quiere, las personas son a mismo tiem-
po ambiente y parte del propio sistema (0 subsistema) de socie-
dad en andlisis.

Por lo anterior, los patrones de normalidad de todo sistema o
subsistema de sociedad se alteran de acuerdo con €l estado y las
mutaciones de las fuerzas productivas y la autonomia sistémica.
Ambos elementos deben ser considerados para comprender los
rendimientos del sistema en estudio. En otras palabras, lo que in-
teresa es evaluar la capacidad que tiene un determinado sistema
de sociedad, en la blsqueda de su objetivo especifico y con las
operaciones que controla, para reducir las complejidades que le
plantea su ambiente de referencia 'y de influencia. De esto depen-
de la eficacia de un determinado arreglo institucional.

¢Como se aplica esta digresidn tedrica a la cuestion de las po-
liticas de la pobreza? Supongamos que, en lugar de la sociedad en

7. En este Ultimo caso, se supone que se trata de una sociedad donde pri-
man las reglas del juego democrético y pluralista, y no la represion e
imposicion por la fuerza de las estructuras normativas.
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su conjunto, el subsistema de sociedad en andlisis lo constituyen
las politicas que se identifican con el objetivo de afectar la situa
cién de pobreza de las personas.

La pregunta entonces sera en qué medida las politicas contra
la pobreza tienen arreglos operativos, capacidades institucionales,
poder de autonomia, para procesar las compleidades que sus am-
bientes de referencia le plantean. Esto implica evaluar, por ejem-
plo, si los impactos de esos ambientes sobre el fendmeno de la
pobreza son mucho més poderosos que la capacidad de revertirlos
con las poaliticas dirigidas especificamente a la pobreza, como asi
también en qué medida los propios arreglos institucionales de
estas politicas se ven neutralizados por las complejidades del
ambiente.

¢QUE deberia considerarse como ambiente externo de las pali-
ticas de la pobreza? Indudablemente, 1a economia real y financie-
ra,  mercado laboral, la distribucion del ingreso, € sistema fiscal,
el régimen politico y las otras politicas sociaes. Con todos estos
espacios socides, las paliticas de la pobreza establecen intercam-
bios siguiendo reglas técnicas, relaciones instrumentales. Por
ejemplo, si del ambiente econdmico surge gue tanta gente esta
desocupada o que en su trabajo percibe menos de un determinado
nivel de ingresos, las politicas de pobreza tendran que apropiarse
y procesar ese dato que le viene definido exdgenamente. O, si se
financian desde una determinada fuente de ingresos que no con-
trolan, su funcionamiento dependera de los comportamientos de
esta fuente.

¢Qué es |o que deberia considerarse como ambiente interno de
las politicas de la pobreza? Aqui se incluiria alos individuos que
se pretende re-socializar mediante estos particulares arreglos ins-
titucionales, basicamente los beneficiarios y los operadores de
las politicas. Las estructuras normativas que definen las formas de
re-socializacion serian del tipo siguiente. ¢Quién merece recibir
asistencia de la politica en estudio? ¢Quiénes son los que deciden
lo anterior? ¢Quién tiene derecho de apropiacion y de administra-
cion de los recursos? Definiendo estas y otras normas, las perso-
nas involucradas son incorporadas al sistema de politicas de la
pobreza, al tiempo que pasan a ser parte de €.
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Una vez evaluada la relacién entre los arreglos ingtitucional es
y su ambiente, se pueden evaluar sus objetivos y sus procedi-
mientos especificos. En particular, por su importancia para este
trabajo, nos ocupamos de discutir los criterios de evaluacién de
las politicas de transferencia de ingresos destinadas a |os pobres.

4. Evaluacién de los objetivos de las paliticas
de transferencia de ingresos hacia los pobres

Los valores que sostienen |os objetivos que justifican la exis-
tencia de politicas de transferencia de ingresos destinados a aten-
der la pobreza pueden agruparse en tres categorias:

1 promocion de mayor igualdad socid,
2 equidad en € tratamiento de las caracteristicas personales, y
3 racionaidad econémica.

4.1. Objetivos de promocion de igualdad social

Desde esta perspectiva, la evaluacion de los objetivos apunta
a analizar la medida en que los arreglos institucionales se plan-
tean promover o no la segregacion de los ciudadanos/as en dife-
rentes categorias sociales y la extension en la que la sociedad es
dividida y polarizada como resultado de esa segregacion. Es claro
gue este tipo de objetivos da cuenta de la mayor o menor promo-
cién de mecanismos tendientes a la integracion del conjunto de la
sociedad.

Entre los elementos y parametros que ayudan a juzgar objeti-
vos institucional es desde este tipo de perspectiva, se destacan:

* Grado de autonomia: determina si las personas tienen o no
control sobre los recursos que los afectan. La autonomia en
este caso significa proveer al individuo de “identidad econé-
mica’ e “independencia financiera’, asi como de confidenciali-
dad y privacidad en e mangjo de los recursos. Esta condicion
€es necesaria para que se establezcan relaciones mutuas y ne-
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gociaciones equitativas entre las personas (inclusive entre los
miembros de un mismo hogar). Este requisito también es esen-
cia para garantizar la capacidad de elegir de las personas, ca
racteristica que, como ya se explico, es un elemento clave para
definir su libertad y el grado de satisfaccion de las necesida-
des humanas.

*  Efectos redistributivos: los criterios de evaluacion en este as-
pecto no tienen en cuenta sdlo e destino de las transferencias
de ingresos sino también la fuente desde donde se captan los
fondos que se transfieren; o sea, o que interesa es e resulta-
do neto de las transferencias. A partir de esa definicion, e ob-
jetivo de redistribucion puede ser evaluado en un periodo fis-
cal, alolargo del ciclo de vida, de ricos a pobres, entre miem-
bros de la familia, etc. Pero aqui también interesa evaluar no
sdlo laredistribucion directa de ingresos sino también de otros
valores (tanto de uso como de cambio) como son e tiempo de
trabgjo y € ocio.

* Grado de divisién social: se refiere ala medida en que se de-
finen estandares sociaes diferenciados al formularse juicios de
valor sobre los objetivos. Si se quiere, cuando en un mismo
sistema institucional se plantean diferentes objetivos para dife-
rentes grupos sociales. En este sentido, la evaluacion de los
objetivos tiene en cuenta la extensidén en la que los individuos
son discriminados, categorizados y segmentados, de forma tal
gue diferentes grupos sean sujetos de objetivos disimiles.

4.2. Objetivos de equidad en € tratamiento
de las caracteristicas personales

Este criterio para evaluar |os objetivos institucionales tiene en
cuenta la forma en que la sociedad trata a aquellos miembros me-
nos aventajados, menos capacitados, menos favorecidos. Entre
los elementos a tener en cuenta para esta evaluacion se destacan:

* Costos personales: esta evaluacion se presenta como saldo
neto entre lo que entrega y 1o que recibe cada persona. Los
costos personales pueden medirse en términos de tiempo, es-
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fuerzo, moneda, energia emocional, pérdida de privacidad o
dignidad (incluyendo estigma, humillacion o la imposicion de
obligaciones). La consecuencia directa de los costos persona
les se refleja en la demanda o apropiacion efectiva [take-up]
de los beneficios por parte de las personas. Alli donde € cos-
to personal supera a los beneficios, en los hechos la persona
no los recibe por més que tenga derecho a dllo. Por gemplo, a
causa del tiempo que lleva pedirlos, de tener dudas de que
efectivamente se recibira el beneficio o de considerar que €l
hecho de pedirlos define una suerte de estigma, mancha o
compromiso politico. Aqui son particularmente importantes
los problemas de informacién imperfecta propios de los merca-
dosy de las politicas sociales. Por ggemplo, algunos pueden
tener conocimiento de la existencia de un programa pero no
saben gue son merecedores de sus beneficios; es una situa-
cion comun cuando alguna vez pidieron beneficios en ese u
otro programay les fue negado. Otro problema es que no to-
dos pueden tener condiciones para comprender |os avisos que
difunden los contenidos de los programas y se vuelve necesa-
rio gque terceras partes actiien como intermediarias. Cuanto
Mé&s numerosos y complejos sean |os tramites que tengan que
hacer las personas, mas alto sera su costo personal (tiempo
en las oficinas, gastos y tiempo de traslado, comprension y
llenado de formularios; entrevistas, etc.). La necesidad de
concurrir a diferentes instancias administrativas (autoridades
municipales o nacionales) es un elemento que aumenta los
costos personales y de administracion.

Adecuacion y acceso: se refiere a la evaluacion del tipo de
beneficio y de las formas de acceso en relacion con la situa-
cion de las personas que lo reciben. Asi, deberian tenerse en
cuenta no solo sus carencias sino también su relacion con el
mercado de trabajo, su posicién en la organizacion familiar, su
acceso a otros servicios, etc. La adecuacion del beneficio en
relacion con las caracteristicas personales se vincula con la
pretension contenida en el objetivo: no es 1o mismo que se
pretenda alcanzar a los pobres que diviar su situacion, admi-
nistrarla, superarla, prevenirla o smplemente gercer un control
de los afectados con fines politicos.
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Seguridad: este criterio de evaluacion de la equidad en € tra
tamiento de las caracteristicas personales se relaciona con las
expectativas que se les ofrecen a las personas con respecto a
un futuro que es incierto por definicidn. Esto se refiere princi-
palmente a grado de seguridad acerca del acceso a los bene-
ficios en e futuro, ala variabilidad ddl nivel del beneficio, ala
caobertura en genera de las contingencias, etc.

4.3. Objetivos de racionalidad econémica

Entre los elementos que hay que tener en cuenta para evaluar

la eficiencia econdmica de |os objetivos perseguidos se destacan:

*

Gasto fiscal: con este pardmetro de evaluacion se tienen en
cuenta la “restriccion presupuestaria’, los potenciales “aho-
rros’ que surgirian por la posibilidad de redimensionar o de
suspender programas vigentes, los problemas de distribucion
entre diferentes jurisdicciones. También se considera la pérdi-
da de ingresos fiscales derivados de |as excepciones que exi-
men de pagar tributos a ciertos grupos y que generan tratos
discriminatorios.

Incentivos: aqui los objetivos se evallian en funcion de los es-
timul os econdmicos que se fomentan o desalientan en las per-
sonas. En € nivel micro, incluye principamente € tratamiento
con respecto a los incentivos para € ahorro, para e consumo,
para buscar empleo pago, para trabgjar una determinada canti-
dad de horas e incluso para cumplir con las obligaciones tri-
butarias. En €l nivel macro, los efectos con respecto al volu-
men agregado de la actividad, |a estabilidad de precios, la dis-
tribucion del ingreso y, por supuesto, la brecha de pobreza.
Costo global del sistema: en realidad, este criterio de evaua
cion es una hocién poco precisay puede referirse a cuestio-
nes tan variadas como: 1) la suma de los beneficios netos
otorgados; 2) € nimero de beneficiarios netos; 3) los costos
personales de los beneficiarios netos; 4) la transferencia bruta,
0 sea la suma de los beneficios brutos pagados a toda la po-
blacion; 5) los cambios en la generacion de valor agregado
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gue pueden atribuirse a cambio de sistema; 6) la tasa tributa-
ria marginal positiva que deben enfrentar algunos grupos de
ingresos (en particular, medios y atos); 7) los costos de admi-
nistracién; 8) los costos de “abuso”, tanto por la pérdida de
ingresos tributarios o porque cobran beneficios quienes no
tienen derecho. Incluso, también hay un costo macroeconémi-
co no visible que deberia ponderarse: |a pérdida econémica
por la persistencia de fendmenos de pobreza entre la pobla-
cién (consumo, fuerza de trabajo ociosa, etc.).

Costo de administracion: para este criterio de evaluacion se
consideran tanto los costos de captacion de fondos como aque-
[los que serian necesarios para aplicarlos en diferentes destinos.
Incluye costos administrativos pero también |os abusos por frau-
de, evasion o reclamo de beneficios de formainmerecida o ilegd.

5. Evaluacion de las reglas oper ativas de las politicas
de transferencia de ingresos hacia los pobres

Como se sefid @ previamente, la evaluacion de las caracteristi-

cas del disefio especifico de un arreglo institucional siempre debe
tener como referencia a sus objetivos. El principal vaor que eva
luar es la eficacia de los procedimientos para alcanzar 10s objeti-
VOS propuestos y gque supuestamente estédn debidamente justifi-
cados. Para ello deberian tenerse en cuenta, entre otros, los si-
guientes elementos:

*

Los métodos para la determinacion del disefio del sistema:
aqui deberia considerarse quiénes son los que disefian e siste-
ma, quiénes son capaces de influenciar dicho disefio y, por
consiguiente, a quiénes responden |os objetivos adoptados en
la politica. También cdmo se conduce € proceso de disefio (por
gemplo, de forma abierta o cerrada). Las opciones son muchas
e incluyen alaburocracia publica, a un selecto grupo de la po-
blacion, d llamado a referéndum, garantias constitucionaes, po-
deres locaes. Edtas cuestiones tienen un importante impacto di-
recto sobre los miembros de la sociedad y sobre la propia sen-
sacion de seguridad que se deriva de la aplicacion concreta de
la politica. Piénsese, por gemplo, en & caracter esporadico que
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tradicionamente tienen las politicas socides y d generdizado uso
politico que se les otorga, particularmente en tiempos eectorales.
Elegibilidad: aqui se evallan las formas en las que se accede
a los arreglos ingtitucionales especificos. Este criterio no solo
toma en cuenta las condiciones de acceso de los miembros de
la sociedad, sino también su obligacidn y responsabilidad fren-
te a sistema ingtitucional (por ejemplo, los impuestos a pagar
o e cumplimiento de ciertos requisitos). La elegibilidad es el
instrumento clave por € cua se definen los entitlements y, por
lo tanto, e medio mas potente que tiene la sociedad para mo-
dificar la distribucion de los derechos de propiedad que se he-
redan del pasado y que se pretenden modificar mediante las
ingtituciones en andlisis. Las opciones de elegibilidad son mas
bien combinadas, e incluyen; 1) ciudadania; 2) residencia per-
manente; 3) la sola presencia fisica; recursos actuales (como
cuando se cobra impuesto a la renta); 4) necesidad, incapaci-
dad manifiesta, enfermedad, etc.; 5) costos diferenciales de ac-
ceso a ciertos bienes; 6) recursos potenciales (disponibilidad
de capital, posibilidad de trabgjar, etc.); 7) trabgjo garantizado
o0 reclamado; 8) dependencia econdmica, autosuficiencia, exis-
tencia o falta de “méritos’ (madres solteras, deseo de trabgjar,
residencia permanente comprobada, etc.); 9) diferencia entre
aquellos a los que se requiere que sean dependientes (nifios)
y los que se requiere que sean independientes (adultos, vie-
jos); 10) principio de seguro social, que se basa en las dos
condiciones. contribuciones y requisitos (maternidad, invali-
dez, vgez, enfermedad, desempleo) lo cual determina € perio-
do de gercicio efectivo dd derecho; 11) caridad, que es arbitra-
ria en funcion de la“ capacidad” (para aprender, en las becas),
“mérito” (buena conducta) o “nacimiento” (padres pobres).
Unidad “fiscal” de impuesto/beneficio: Aqui se debe evaluar,
entre otros, los siguientes elementos alternativos para €l dise-
fio: 1) individuo; 2) matrimonio; 3) cohabitacion heterosexual;
4) familia, incluyendo alos nifios dependientes; 5) familia am-
pliada, incluyendo parientes, huéspedes y otros residentes.
Nuevamente, estas opciones pueden vincularse con objeti-
Vos contrapuestos. Por gemplo, cuando la opcién no es € in-
dividuo, se le estd negando a éste la identidad econémicay la
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autonomia, lo cual afecta particularmente a los miembros mas
débiles. El hecho de que la unidad familiar en su conjunto
muestre ingresos suficientes no es garantia de que todos sus
miembros |os tengan, en tanto existen evidencias que indican
que la distribucion individual de ingresos es poco iguditaria.
También la eleccion de la unidad de impuesto/beneficio afecta
los incentivos dentro del grupo y 1os costos administrativos.
En contraposicidn, puede haber una politica explicita de fo-
mento de la unidad y de la formacion de hogares, o de privile-
giar los lazos de sangre frente a movimientos migratorios. Otro
tema clave es dilucidar si la unidad fiscal esigua o diferente
para los impuestos que para los beneficios. Lo méas ventgjoso
es que sea la misma unidad fiscal para ambos casos o, al me-
nos, que se cumplan criterios de consistencia que eviten dis-
paridades o distorsiones (Barbeito, 1995: 219-220).
Caracteristicas particulares: en muchos aspectos, la distin-
cién practicada entre elegibilidad y caracteristicas particulares
es un tanto difusa. La elegibilidad define quiénes estan inclui-
dos o excluidos y las caracteristicas particulares qué y cuanto
deben entregar o recibir los que estén incluidos. Las diferen-
tes caracteristicas que se consideran son: atributos persona-
les, asaciacion en grupos (familia), status de la actividad que
se desempefia, gastos o ahorros. En la préactica, dos factores
se tienen especialmente en cuenta: 1) recursos actuales de los
potenciales beneficiarios, estimados retrospectivamente o por
medio de un test de recursos; 2) diversas circunstancias parti-
culares que pueden definir, por gemplo, tasas diferenciales
para distintos grupos.
Nivel de beneficio: € nivel del beneficio afecta particularmen-
te el objetivo de adecuacion. Un beneficio inadecuado puede
ser punitivo, incrementar la dependencia de otras personas y
dividir alos receptores del resto de la comunidad, a tiempo
gue incorpora un elemento de inseguridad. Paralelamente,
puede afectar los comportamientos, aunque no siempre es evi-
dente el efecto neto de los “incentivos’ que promueve. El ni-
vel del beneficio también es clave para definir los efectos re-
distributivos que se persiguen y, claro, el gasto total.
Disefio fiscal y combinacion entre recursos y beneficios: la es-
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tructura de los impuestos que financian los beneficios sociales
define la tasa base para la recaudacion, la forma de la distribu-
cidn de tasas entre los obligados y € periodo relevante para la
recaudacion. Usualmente se asume que la base imponible més
[6gica para financiar transferencias de ingresos son precisamen-
te los tributos sobre los “ingresos de las personas’. Sin embar-
go, § se exime a los ahorros de la base imponible, 1os tributos
sobre los ingresos pueden transformarse en tributos sobre el
“gasto” o, si se incluyen los ingresos del capital en la base
imponible, en tributos sobre la “riquezd’. La eleccion de la base
imponible tiene impactos distributivos tanto en la division que
se promueve entre los grupos de ciudadanos, como en los in-
centivos para buscar empleo pago. Lo mismo sucede cuando
se definen diferentes tasas de impuestos para diferentes fuentes
de los ingresos de las personas. Para poder ponderar adecuada:
mente la relacidn entre objetivos y procedimientos, ta vez € cri-
terio mas relevante es evaluar S @ sistema de transferencias de
tributos y gastos est4 “integrado” o “desintegrado”. Esto apun-
taal objetivo de definir o no la“posicion netd” de cada ciuda-
dano como contribuyente y beneficiario, promover o no interac-
ciones arbitrarias e indeseables entre € sistema de beneficios y
e de impuestos, smplificar & mangjo administrativo, programar
y controlar los efectos finales en términos distributivos. Por o
tanto, la evaluacion del grado de integracion de un sistema de
impuestos y beneficios se refiere d conjunto del disefio ingtitu-
ciona y no sdlo a méodo de la administracion. El impacto so-
bre el modo de operacién de una u otra opcidn es inmediato.
Asi, e beneficio recibido puede ser: 1) “beneficio bruto”, s se
paga un monto garantizado e independiente de cualquier otro
criterio; 2) “beneficio otorgado por test de recursos’, S se gus-
ta & beneficio de acuerdo con 10s otros recursos pero sin tener
en cuenta las obligaciones tributarias de las personas; 3) “bene-
ficio neto”, cuando se paga un beneficio neto de las obligacio-
nes tributarias donde estas sean menores que € beneficio. Los
difundidos beneficios otorgados por “test de recursos o me-
dios’ [means-tested benefits] estan invariablemente asociados
con tasas marginales efectivas elevadas para |l os ingresos bgjos,
lo que da lugar a estructuras marginalmente regresivas. Esto
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genera, a su vez, fuertes divisiones sociales ya que promueve
efectos como la “trampa de la pobreza’. Por otro lado, las exen-
ciones de impuestos tienden a completar € cuadro del disefio
fiscal. Otro problema adiciond es la relacidn entre “tiempo de
pago” de los impuestos y de los beneficios. La eleccion de las
estructuras impositivas tiene también implicaciones parala dis-
tribucion de ingresos, € grado de division de la sociedad, los
incentivos para trabgjar, los costos administrativos y |os pro-
pios costos de abuso.

Formas de administracion: segin cémo sea el disefio, serén
las digtintas opciones que habra que evauar parala administra-
cion de los beneficios. Entre otras maneras, los beneficios bru-
tos pueden pagarse: 1) autométicamente en efectivo o acreditan-
do e importe en una cuenta; 2) como una “libreta de ahorros’,
por lo cual podrian hacerse efectivo en una entidad de estas
caracteristicas o presentarse para que sea deducido de las obli-
gaciones fiscales; 3) mediante € envio de un cheque a domici-
lio. Los beneficios netos pueden concentrarse através del siste-
ma impositivo, mediante un “impuesto negativo” o un crédito
fiscal, compensado con “pagos a cuenta’ o “anticipos’ de los
impuestos liquidados anualmente. Las deducciones de impues-
tos en la fuente es una forma menos “dolorosa’ para que los
contribuyentes cumplan con sus obligaciones, aunque aumenta
el costo para aquellos que actllan como agentes de retencién
de los tributos. Otro método es la “ autoevaluacion” de las obli-
gaciones (declaracion bgo juramento), € cua puede combinarse
con la publicidad de ingresos e impuestos pagados por los
contribuyentes. Finalmente, se deben evaluar |os sistemas apli-
cados para la deteccion de fraudes y las penalidades frente a su
verificacion. En general, puede afirmarse que cuanto mas justo
es e sistema hay menos probabilidades de fraude.

Lo anterior no es una enumeracion exhaustiva ni una resefia

metodoldgica estricta. Es una argumentacion acerca de las com-
plgjidades involucradas en € proceso de evaluacion de las paliti-
cas contra la pobreza que enfoca especialmente aquellas politicas
gue transfieren poder de compra, o que es imprescindible para
adentrarse en la consideracién de casos especificos.



SEGUNDA PARTE




“No existe una distorsion mas perjudicial de la
fuerza politica que el fanfarrén advenedizo con po-
der y la vana autocontemplacion en la sensacion de
poder y en general todo culto al poder per se. El
mero 'politico por el poder' puede producir un gran
efecto, pero en realidad su trabajo no conduce a
ninguna parte y carece de sentido.”

(Max Weber,
Ensayos de sociologia contemporanea)
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CariTuLo IV

El concepto de
pobreza en Argentina

1. Lasvisiones prevalecientes en América Latina

En América Latina, més que conceptos (en € sentido de entendi-
mientos del problema) o que parece existir son “visiones’ sobre
la pobreza (en € sentido de imégenes sobre € problema). En gene-
ral, en laregion la discusion en torno de la pobreza se aimenta de
las imagenes que promueven ciertos agentes interesados en el
tema. Lautier (1998) ilustra esta situacidn identificando tres proto-
tipos de visiones sobre la pobreza en América Latina: 1)
“modernista-tecnocrética’ [moderniste-technocratiquel; 2) “asis-
tencial-represiva’ [assistantielle-répressive]; 3) caritativa
[caritative]. Las formas de combinacion de estas visiones determi-
narian los “modos estéticos de regulacion de la pobreza’ que pre-
valecen en cada pais.

Aqui es necesaria una digresion. Para la llamada “teoria de la
regulacion”, aplicada en general a campo de la economia, € con-
cepto de “modo de regulacion” designa el proceso dinamico de
gjuste de los desequilibrios econémicos y sociales, asi como el
carécter parcial de los procesos que codifican las formas institu-
cionales vigentes (Boyer y Saillard: 1995). Solo la experiencia per-
mitiria juzgar ex-post la viabilidad de un determinado modo de re-
gulacion. De esta forma, se pretende reemplazar la vision del equi-

1. Neffa(1998) aplicala teoria de laregulacién para el andisis del caso argentino.
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librio estatico, propia de lateoria neoclésica, por un andisis de
los procesos dinamicos de reabsorcion de los desequilibrios pro-
pios del proceso de acumulacion, insertando |os mercados en una
serie de dispositivos institucionales sociaizadores. Asi, se propone
comprender |os comportamientos de los sujetos como una “ raciona-
lidad situada” e iluminada por un denso ensamble de ingtituciones.

Un modo de regulacién pone en movimiento un sistema de
procedimientos y comportamientos individuales y colectivos que
deben reproducir simultdneamente las relaciones sociales a través
de la conjuncién de formas institucionales determinadas histérica-
mente y reproducir el modo de acumulacion en vigor. Més alin,
un modo de regulacién debe asegurar la compatibilidad entre un
sistema de decisiones descentralizadas, sin que los agentes deban
incorporar los principios que gobiernan la dindmica de todo € sis-
tema. El carécter dindmico de la aproximacion permite comprender
las crisis y los cambios en esos modos de regulacién.

Lautier (1998) no utiliza en este sentido exactamente la idea de
modo estético de regulacion de la pobreza. No se e otorga aqui la
acepcion sistémica de la teoria antes apuntada ni tampoco se alu-
de @ ensamble de los comportamientos y procedimientos de diver-
sos agentes. Més bien seria la forma de regulacion del problema
gue se verificaen América Latina por parte de un agente especifi-
co: el Estado. La idea de “estético” sefiala que las politicas de la
pobreza (o afavor de los pobres) aplicadas por € Estado en Amé-
rica Latina no tienen como objetivo su “erradicacion” o la“lucha’
contra ese problema social.

El sentido que se otorga a laidea de regulacion aqui es el de
“mantener el equilibrio”, “asegurar el funcionamiento correcto”
conforme a los principios de organizacion social y alos valores
gue prevalecen en cada sociedad. La administracion de la pobreza
es una parte funcional y esencia de la administracion genera del
gobierno vy, por lo tanto, la pregunta relevante es acerca de las
causas por las cuales este problema persiste con tanta agudeza en
AméricaLatina

Como se apuntd, son tres las visiones que alimentan los mo-
dos estéticos de la regulacion de la pobreza en laregion. La vi-
si6n “modernistartecnocrética’ de la pobreza tiene como referencia
una cierta“norma” y se construye mezclando un lenguaje alavez
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“médico” y “béico”: la pobreza se entiende como una enfermedad
contra la cual hay que luchar para erradicarla para que no infecte
al cuerpo socia sano. Esta vision reconoceria dos variantes. Por
un lado, la “estructuralista’ que tiene como referencia al pasado y
entiende el problema como una falla de integracién ala normali-
dad identificada con la formalidad salaria de la poblacidn.

Por otro lado, esta la variante “tecno-liberal”, promovida por
los organismos internacionales de asistencia financiera y técnica,
gue propone que la situacién normal esta por venir porque la en-
fermedad seria fundamental mente de crecimiento econdmico. Des-
de aqui, la solucién para la enfermedad seria una politica econo-
mica“sand’ que permitiriaalargo plazo que los pobres revaloricen
sus “activos’; es decir, las riquezas que poseen y que por distin-
tas razones no pueden ser valorizadas actualmente. Esto permitiria
gercer su libertad individual como productores potenciaes, ya sea
en micro-emprendimientos o aumentando el valor de su “capital
humano” para ser més vendibles en el mercado de trabajo?. Como
los pobres no tienen activos financieros, no hay discusion acerca
de los efectos de esta carencia y la posibilidad de suprimirla me-
diante transferencias monetarias redistributivas.

Lavision “asistencial-represiva’ se acercaala que prevalecia
en la historia europea desde fines del siglo XV a XI1X. Aqui la
pobreza se ve como un peligro socia y politico del cual habria
gue ocuparse mediante la asistencia, la reeducacion y la repre-
sién. Se observa cierta ambigiiedad en esta vision: no se sabe si
el peligro son los pobres (individual o colectivamente) o si es la
pobreza, como manifestacion de la disolucién de los lazos y la
cohesion sociaes, que puede derivar en acciones disruptivas. En
cierta forma, también aqui se atribuye a pobre la falta de previ-
sion y de emprendimiento, lo cud deriva en la acusacion de cierta
inmoralidad por haber llegado a esa situacién. La solucion pasa
por la violencia represiva en el caso de los pobres “malos’ que
transgreden las leyes o |a asistencia como mecanismo de control
social paralos pobres “buenos’.

2. Blaug (1976) y Willis (1986) son sistematizaciones de los contenidos
principales de la teoria del capital humano.
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Lavision “caritativad’ entiende a la pobreza como inaceptable
en si misma desde un fundamento ético y reclama solidaridad ha-
cialos afectados. Esta vision desnaturaliza la idea de derechos
sociales y ciudadanos, en beneficio de una ética personal entre el
donante y el receptor, que en general es mediada por una organi-
zacion. Lo novedoso es que, a diferencia de la filantropia privada
del siglo pasado, actualmente la caridad se gjerce a través de or-
ganizaciones que se especializan en esa actividad y justifican su
existencia por €lla. Una variante de esta vision es la que promueve
la solidaridad de los pobres entre ellos mismos, mediante la “auto-
organizacion”. Aqui, la accién caritativa no se fundariaen la dis-
tribucién sino mas bien en la capacidad colectiva de los pobres
para encontrar solucién a sus propios problemas.

Lo que Lautier propone es comprender estas visiones como
alimentos de modos de regulacion nacionales de la pobreza. Es
decir, como formas generales de gobierno y administracion compa-
tibles con ciertos modos de regulacion econdmica, politicay so-
cial. Su tesis general es que en la regién prevalece la vision
asistencial-represiva como en la Europa del siglo pasado, pero
gue ahora se observa una mayor presencia de lo asistencia que
de lo represivo gracias a las nuevas técnicas de gestion que se
promueven desde las otras visiones.

De estas combinaciones, 10 que estaria sucediendo hoy en
América Latina es que la mayor presencia de la vision tecno-libera
atentia los componentes que en el pasado promovian una
reeducacién moralista de los pobres. Ahora lo que se promueve
es una reeducacién econdmicay la incitacion a un comportamien-
to eficaz en & mercado. La permanencia de la visién caritativa, por
otro lado, se sostiene en laidea de “participacion” motorizada por
las [lamadas “ organizaciones no gubernamentales’ (ONGs). Pero
esa participacion no se promueve en términos de “movilizacion
politica’ como en los afios 60, sino como “movilizacion econémi-
ca’ mediante propuestas del tipo de “economia solidaria’ o “eco-
nomia popular”.

Pero, en todo caso, las diferentes combinaciones de los distin-
tos modos de regulacion estética de la pobreza se sustentan so-
bre la misma légica: los pobres deben ser socialmente regulados
de un modo diferente, con instituciones diferentes, respecto de
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cémo son regulados socia mente aguellos que participan de lare-
gulacién “normal” (por gjemplo, los asalariados plenos). Esto in-
cluye el perfeccionamiento de técnicas de administracion cliente-
listica que cobran mayor importancia a medida que se consolidan
las formas de gobierno democrético y los ciclos electorales.

En los hechos, no hay ninguna pretensién de luchar o de erra-
dicar la pobreza, sino de gestionar el problema para que sea fun-
cional al modelo socia. Es evidente que si |a pobreza desapare-
ciera, ya no quedaria nada para administrar. Esta opcion se tradu-
ce en un creciente desarrollo de instancias formativas que instru-
yen sobre técnicas de gestion y administracion de la pobreza®.

Por lo tanto, la evaluacion de las politicas de la pobreza en
América Latina en genera y de Argentina en particular exige com-
prender € modo de regulacion estético de la pobreza. Este modo
de regulacion no permite hablar de lucha contra la pobreza, sino
de administracion de politicas dirigidas a la pobreza. Dada laim-
portancia que han cobrado las organizaciones internacionales en
la definicion de estos modos de regulacidn, a continuacion discu-
timos las caracteristicas de lavision y la accion de estas institu-
ciones.

2. La pobreza en lavison de algunas
agencias internacionales

La pretension aqui no es discutir ni la posicién ni la evolucion
de las recomendaciones de los organismos de financiamiento in-
ternacional sino comprender |os gjes centrales de la vision “mo-
dernista-tecnocrética’ que se ha venido imponiendo en la region.
Lo que se hace es tomar algunos gjemplos parailustrar los pun-
tos que interesan a este trabgjo. Por 1o demés, en o sustantivo, no
hay mayores diferencias conceptuales entre las posturas de cada

3. Para designar la preocupacién por los efectos que la pobreza (y otros
problemas sociales) puedan ejercer sobre el “cuerpo sano” de la sociedad,
se suele utilizar Gltimamente el eufemismo de “gobernabilidad”. Con este
término se alude a los atributos de las instituciones del Estado para garan-
tizar la estabilidad socio-politicay la continuidad de los modos de funcio-
namiento social prevalecientes.
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una de las agencias de financiamiento internacional, mas alla de
las que se derivan de la disputa por la misma cartera de clientes,
de sus préstamos y del juego politico que esto implica

Golbert y Kesser comprueban la fuerte presencia de las agen-
cias internacionales de asistencia técnica y financiera en la formu-
lacion de las politicas de la pobreza en América Latina. ¢Cuél es
la causa? En opinion de estos autores, las razones serian las si-
guientes:

“a) estas son las Unicas organizaciones que sistematicamente
producen investigaciones comparativas acerca de la magnitud
y la extensién de la pobreza; b) prestigiosos profesionales
proveen legitimidad académica a los estudios; c) los medios
masivos de comunicacion consideran a estas fuentes més
confiables que las fuentes nacionaes; d) estas organizaciones
no solo proveen informacion, sino que también, en algunos
casos, financian las politicas publicas.”

(Golbert y Kesder, 1996: 499)

Los autores también detectan que la presencia de las agencias
internacionales se debe a que, pese a la existencia de un consenso
generalizado acerca del evidente y acelerado proceso de deterioro
de las condiciones de vida de gran parte de la poblacion, no se
encontraria una respuesta intelectual acorde con la dimension de
este desafio. Las causas de esta paradoja tendrian que buscarse
en la crisis de lo que denominan “paradigma mundia”, en las de-
ficiencias académicas locales y en la preeminencia de una vision
gue privilegia la accién inmediata, urgente y reparadora. Sin em-
bargo, se aclara, esto no significa que no haya investigacion. La
gravedad de la situacion y la necesidad de implementar politicas
gue reduzcan de manera urgente la pobreza ha dado lugar aimpor-
tantes estudios orientados basicamente al diagndstico de la po-
breza, las medidas del problemay las estrategias de asistencia a
los pobres.

Para las agencias internacionales, en general la pobreza se en-
tiende como una insuficiencia permanente de ingresos que resulta
en la no satisfaccién de necesidades bésicas. Sin embargo, esta
definicion es ambigua y los principales problemas surgen en el
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momento de volverla operativa. En especial, la preponderancia de
los elementos econdmicos en la concepcidn de la pobreza aimenta
cierta insatisfaccion por e poco peso que se otorgaria alos otros
multiples factores que definen la situacion de pobreza'.

De estas observaciones, es posible extraer agunas orientacio-
nes para la discusion. Primero, el estimulo principa de los estu-
dios en la materia estaria en la necesidad de aplicar “politicas ur-
gentes’ que asuman €l deterioro de las condiciones de vida de
gran parte de la poblacion. Segundo, y mas alla de los juicios de
valor sobre los protagonistas, es clave el papel fundamental de
los organismos que financian las politicas, que contarian con el
aval que les otorgan “ prestigiosos profesionales’ locaes’. Terce-
ro, se observa cierta tensién entre los énfasis que ponen algunos
en la faceta econdmica del problemay los que prefieren resaltar
los aspectos socioculturales. Cuarto, la ambigiedad de las distin-
tas posiciones frente a problema se observa @ momento de hacer
operativos los conceptos. Quinto, la preocupacién central de los
estudios referidos a tema de la pobreza estaria principalmente en
la descripcion de las formas en que se expresa € problemay no
tanto en la discusion del contenido del concepto. Por dltimo, para
dicha descripcién, el tipo de indicadores que se privilegian son
los que captan la extension de la cantidad de pobres.

Los elementos listados son més que una suma, en realidad se
explican mutuamente. Por giemplo, una vez que seimpone € dis-
curso de la “urgencia’, no hay mucho lugar para la discusion so-
bre los contenidos del concepto. A su vez, la urgencia se corres-
ponde con la necesidad de recibir recursos de financiamiento de
los organismos internacionales, para pagar beneficios de los pro-
gramas y honorarios a los expertos que los avalan y administran,
como asi también para atender las demandas inmediatas de los
tiempos politicos.

4. Una excepcion, apuntan estos autores, seria la perspectiva del “desarro-
Ilo humano”, la cual toma cierta distancia de la definicion econémica,
para sefialar las dimensiones sociales, politicas y culturales.

5. En realidad, en este Gltimo punto no se tiene en claro si 1o que se afir-
ma es que las agencias han sido més exitosas que los investigadores loca-
les en establecer la agenda o si los investigadores locales han sido exito-
S0s en ser contratados por las agencias para legitimar su accién.
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El Banco Mundia (BM) es un giemplo notable del juego que
prevalece hoy en laregidn. Es fécil comprobar como en uno de
sus “manuales de procedimientos’, destinado a ensefiarles a los
gobiernos de los paises la “buena préctica’ [good practice] en
los programas para reducir la pobreza, no hay ningin capitulo
gue discuta el concepto de pobreza. En su lugar, sélo se obser-
van unos tipicos cuadros donde se ensefia la “terminologia’ que
se propone para comprender la materia (World Bank, 1991)8.

Lafata de discusion explicita del concepto de pobreza no signi-
fica que no se tenga una opinion acercade €l. Més dlla de que la
preocupacion del BM esté en la solidez de las operaciones de los
préstamos que realiza alos paises y en & cumplimiento de ciertas
pautas de funcionamiento estructural de la sociedad, puede identi-
ficarse su vision de la pobreza tanto en los arreglos operativos que
promueve como en |os criterios de evaluacion que utiliza. En estos
elementos, es fécil reconocer que prevalecen ciertos presupuestos
propios de la economia del bienestar y la “teoriade capita huma-
no”. Por gemplo, d BM sostiene que su “experiencid’ muestra que
los mayores progresos en reduccion de la pobreza se verifican cuan-
do la estrategia adoptada por |os paises se integra con dos partes.

“El primer elemento promueve el uso productivo del activo
mas abundante de los pobres —empleo— a través de politicas
gue aprovechan los incentivos de mercado, las instituciones
politicas y sociales, la infraestructura y la tecnologia para un
crecimiento econdmico de amplia base. Segundo, la estrategia
provee servicios sociales basicos para los pobres [...]. Pero
aun si esta estrategia de dos partes fuera adoptada, muchos
de los pobres —enfermos, vigjos, aquellos que viven en regio-
Nes con escasos recursos, y otros— continuaran sufriendo
severas privaciones. Muchos otros tendran retrasos tempora-
les debido a variaciones en el ingreso, pérdida del principal
sostén familiar, hambruna o shock macroeconémicos adver-

6. Como dato complementario, cuesta encontrar ali a los autores citados
en el primer capitulo de este libro donde sintetizamos lo que, a nuestro
juicio, son los términos del debate en materia de pobreza y bienestar. Lo
mismo sucede con documentos del BM que tratan de dibujar el perfil de
la pobreza en Argentina (World Bank, 1995).
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sos. Por lo tanto, una aproximacion comprensiva para reducir
la pobreza, incluye transferencias bien focalizadas y redes de
seguridad para complementar la estrategia basica.”

(World Bank, 1991: 2)

Como se ve, para el BM la pobreza no es un problema distri-
butivo sino principalmente uno de mejor utilizacion de recursos
productivos. La via de salida es el crecimiento econémico y el
empleo; no se conciben pobres ocupados, fuera de caidas “tem-
porales’ de los ingresos. Los que no pueden resolver asi su pro-
blema se ven afectados por alguna incapacidad personal o por
alglin evento considerado como extraordinario. Sélo para estos
casos excepcionales se requiere una politica social focalizaday
especifica que “complemente” |a estrategia basica que pasa por €
comportamiento de la economia.

Parareforzar laidea, se aclara que la reduccion de la pobreza
no puede ser sino un objetivo subordinado a la adopcién de lo
gue e BM llama su “ paradigma econémico”. Es importante redu-
cir la pobreza pero, dada la escasez de recursos, no se puede al-
canzar este objetivo con politicas que no sean del tipo de las que
el BM considera como “econémicamente eficientes’. Aun cuando
Se reconoce que existirian muchas complementariedades entre €fi-
ciencia econdémica y reduccion de la pobreza, se trataria de un
problema de elecciones racionales entre actividades; y siempre
gue hay que elegir surgen inevitablemente trade-offs, particular-
mente en e corto plazo. Frente a esta disyuntiva, el BM no duda
en recomendar la seleccion de aguellas actividades que tengan €l
més dto rendimiento econémico (aunque no se habla de su distri-
bucion). Para que no queden dudas: los proyectos de reduccion
de la pobreza que financia el BM deben pasar 1os mismos tests
economicos que se aplican a los proyectos en todas las otras
areas (World Bank, 1991: 4). La €eficiencia econdmica, definida
como ato rendimiento del uso de recursos, es € vaor supremo al
gue deben subordinarse todos los otros valores.

Tampoco en este punto el BM coincide con nuestros criterios
de evaluacion. Mas aln, cuando discute |os impactos sobre la po-
breza de lo que Ilama “ politicas de gjuste’ [Adjustment Poalicies],
ilustra con la siguiente parabola:
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“Con €l paso del tiempo, los pobres ganaran por la restaura
cion del crecimiento sostenido que resultara de ajustes exito-
sos. De qué manera las politicas de gjuste afectan a los po-
bres més inmediatamente es una pregunta empirica que los
perfiles de pobreza ayudaran a responder.”

(World Bank, 1991: 2)

Para el BM, entonces, es seguro que en e largo plazo los po-
bres se beneficiaran con las politicas de gjuste; claro, suponiendo
gue sea “exitoso” (aunque no se aclaran los criterios de evalua-
cién del éxito ni qué sucedera en caso de fracaso). En todo caso,
€es curioso este tipo de discurso porgue es sabido que las cien-
cias y las técnicas sociales (incluyendo la economia) tienen mu-
chas dificultades para predecir con precision el futuro. Existen
demasiados elementos aeatorios y no controlados en la dinamica
social como para ser contundentes en este aspecto.

Sin embargo, e BM parece haber logrado revertir estas eviden-
cias, en tanto se siente capacitado para predecir € futuro con certe-
zamientras se muestra perplgo frente a un presente a que sdlo ati-
naa calificar como una mera“ pregunta empirica’. En esto, y dadas
las caracteristicas del fendmeno a cua se aplica, esinevitable re-
cordar la repetida sentencia de John Keynes: la Ginica certeza del
largo plazo es que todos estaremos muertos. Habria que agregar
que la distribucion de probabilidad para saber quién morira primero
dependera mucho de cdmo esté ubicado cada uno en e presente.
Si a esto se suma que todos los estudios de la pobreza muestran
una tendencia a la “transmision intergeneraciona” de la condicion
de pobres, las dudas sobre las bondades de la espera aumentan.

Este tipo de aproximacion es coherente con la que € BM di-
funde en otros trabajos similares dedicados a promocionar las
politicas de lucha contra la pobreza como parte del conjunto de
politicas que se denominan de “segunda generacion”. La lucha
(exitosa) contra la pobreza seria un efecto derivado del crecimien-
to econdmico, € cua se ve como resultado principal de politicas
macroecondmicas de aperturay liberalizacion (World Bank, 1993a:
XI1). Cuaquier fin socia o redistributivo no deberia buscarse uti-
lizando politicas macroecondmicas porque se entiende que esos
objetivos no les son propios (World Bank, 1993b: 122).
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Esta forma de ver el problema se complementa con € énfasis
gue el BM coloca en la descripcion del “perfil de pobreza”
[poverty profile] de cada pais. Este perfil describe laextensiony la
naturaleza de la pobreza y las caracteristicas digtintivas de los po-
bres [World Bank, 1991: 13]. Laidentificacion de las caracteristicas
de los pobres, su clasificacion en distintas categorias, es laforma
de justificar que no se pueden aplicar politicas homogéneas sino
gue hacen falta politicas especiaes para cada grupo; ademés, esto
permite argumentar que existen jerarquias entre los pobres. Si bien
todos los pobres estan en problemas, hay que seleccionar quiénes
son los que merecen una solucion més urgente. Esto explicala pre-
ferencia por financiar consultorias que se ocupen de describir alos
pobres. Se trata de saber quiénesy como son, donde viven, qué
hacen los pobres y cémo convivir con dlos. En esta linea se ins-
criben los estudios que tratan de indagar € tipo y cuantia de los
“activos’ con los que cuentan los pobres asi como su grado de “sa
tisfaccion”; es decir, la percepcion que tienen de elos mismos, dela
comunidad y de las paliticas que |os tienen como destinatarios.

En contraste con la politica macroecondmica, donde se promo-
ciona un paradigmay una receta universal, las politicas para los
pobres dependen de la enfermedad particular que se detecte en
cada grupo. Latesis central que guia € disefio de estos perfiles de
pobreza es que la homogeneidad de la politica econdmica debe ser
complementada con la heterogeneidad de la politica contra la pobre-
za. Ademés, como la salida que se ve para la pobreza es fundamen-
talmente por utilizacion de la fuerza productiva de los propios po-
bres, las politicas para la pobreza quedan de hecho divididas en
dos. por un lado, las que exigen la contraprestacion del empleo y,
por €l otro, las estrictamente asistenciaes que se dirigen aaquellos
considerados como incapacitados para generar valor econémico.

El resultado es que, en los hechos, la“palitica’ de la pobreza
se vuelve una suma de “programas’: para nifios de la calle, ma-
dres solteras, jefes de hogar de baja instruccion, jovenes que se
inician en & empleo, campesinos, etc. No hay coordinacion ni mu-
cho menos evauacién conjunta del impacto sobre € conjunto del
problema de la pobreza, sino que o que preocupa mayormente es
la cantidad de esos programas. Al ser unidades no homogéneas,
no se pueden agregar; a no poder sumarse, cada programa se



112 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

analiza en relacion con su propia “paoblacion objetivo”. Por lo tan-
to, en los documentos donde se realizan evaluaciones de estos
programas, nunca se encuentran referencias a los indicadores
globales de la pobreza que se discutieron previamente.

Otra consecuencia es que |os programas se “negocian” por
separado con cada dependencia administrativa 'y con los distintos
grupos de interés. A priori, no se supone la existencia de super-
posiciones entre programas y cada grupo con interés en el tema
puede reclamar para si una determinada “jurisdiccion” o espacio
del “area social”. El organismo de financiacion internacional se
vuelve asi un arbitro en las disputas politicas por asumir la repre-
sentacion de los distintos grupos de pobres.

Esta visién “tecno-liberal” del BM también se observa en algu-
nos trabajos promovidos por € Banco Interamericano de Desarro-
[lo (BID). Sin embargo, € BID no es proclive a disefiar manuales
de procedimientos, sino més bien a presentar trabajos con distin-
tos puntos de vista que lo mantengan equidistante entre distin-
tas posiciones. Aun asi, puede afirmarse que su vision sobre la
pobreza sigue pasando por € crecimiento econdémico, la capacita-
cién de recursos humanos y la participacion (IDB, 1993).

Por ejemplo, dos consultores de la division de programas so-
cides del BID (Méarquez y Morley, 1997) concluyen que € gjuste
de los afios noventa ha sido particularmente favorable a los po-
bres en Argentinay, salvo algunas anomalias estadisticas, |os
pobres ganan cuando la economia crece y pierden en recesion.
Seguin estos funcionarios, el caso argentino mostraria que no hay
nada més regresivo y empobrecedor que la inflacion, aventurando
incluso que la recesién también ayudaria a los pobres si eso evita
lainflacién. Los perjudicados temporalmente serian los grupos de
clase media que si sufren e desempleo y que en el pasado se fa-
vorecian por un modelo que generaba empleo artificialmente.
Ahora sblo tendrian que tener paciencia para esperar la etapa del
crecimiento con empleo. Todo depende de que se siga en € buen
camino macroeconémico y que pueda controlarse la amenaza po-
litica de estos sectores de clase media

Como muestra de la confusidn imperante, otros profesionales
vinculados a BID cuestionan la posibilidad de que la paciencia dé
sus frutos:
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“Las interrelaciones con crecimiento y desarrollo social son
intrincadas. Puede haber crecimiento sin que se ‘derrame’ a
los sectores desfavorecidos y ni siquiera a las clases medias.
La persistencia en lavision del derrame lleva de hecho a per-
cibir ala politica social como un complemento para paliar la
‘espera’. Entre otros aspectos, se bloquea asi €l camino a
buscar desde € inicio politicas de crecimiento en cuyo centro
se hallen soluciones masivas en términos de empleo.”
(Kliksberg, 1996: 46)

La Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), orga-
nismo gue no tiene funciones de prestamista financiero adopta
una Optica un poco diferente dentro del espectro de los organis-
mos internacionales con presencia en América Latina. En sus sis-
tematicos aportes, también CEPAL (1992) apunta al crecimiento
econdmico como salida principa de la pobreza, aunque su pro-
puesta de “enfoque integrado” entre o que llama “equidad y
transformacién productiva’ deja abierto el interrogante sobre el
“modelo” de crecimiento (cuestion que € BM ignora)’. Esta dife-
rencia no es menor, porque CEPAL admite que puede haber con-
flicto entre equidad y crecimiento, cuestion que se resolverias se
encararan politicas donde estos objetivos se logren simultanea-
mente y no posponiendo en el tiempo la equidad en funcion del
crecimiento (CEPAL, 1992: 17). En todo caso, también se sefidala
necesidad de reservar recursos para establecer una red de seguri-
dad minima durante una transicion, pero cuidando que no afecten
los precios relativos ni las finanzas publicas (CEPAL, 1992: 83).

CEPAL también evita una discusion conceptual sobre la po-
breza para adentrarse en los arreglos operativos. Aclarando que a
la pobreza de tipo “estructural”, en Ameérica Latina ahora se suma
un “nuevo tipo de pobreza’ como resultado de las crisisy de las
politicas de gjuste; se concluye lo siguiente:

“En la lucha contra ambos tipos de pobreza cabe aplicar cuatro
tipos de politicas: a) las que fomentan el empleo productivo o

7. En CEPAL (1990) se desarrollan con mayor amplitud las caracteristicas
de la transformacién productiva que tendrian contenidos equitativos.
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mejoran la productividad de sus actividades para que las fami-
lias pobres perciban mejores salarios 0 ingresos; b) las que
mejoran la calidad de los recursos humanos de las familias po-
bres o las proveen de acceso a capitd fisico o natural; ¢) aque-
Ilas que les facilitan acceso a servicios basicos —como vivien-
da e infraestructura de los asentamientos humanos—; y d) las
gue proporcionan una red de seguridad social basicay dein-
gresos minimos cuando, pese a participar en la actividad econé-
mica, no generan ingresos suficientes, temporal o definitivamen-
te, como para escapar ala situacién de la pobreza absoluta.”
(CEPAL, 1992: 217)

Como puede apreciarse, hay cierta similitud en la clasificacion
de las poaliticas con los postulados del BM anteriormente apunta-
dos. Asi, nuevamente la fuerza originaria deberia estar del lado de
la oferta, mejorando la productividad de los recursos humanos y
las actividades que desarrollan los pobres. Sin embargo, € conte-
nido difiere, a nuestro juicio, en dos aspectos principaes. € llama-
do a proveer alas familias pobres de capital “fisico o naturd” y la
referencia especifica a ingresos minimos, aungue condicionado a
gue se pruebe la fata de ingresos suficientes. El primer punto no
se desarrolla mayormente; € segundo se refiere basicamente alo
gue se llama “ingreso minimo familiar”. Dados los objetivos del
presente trabgjo, este tema merece un tratamiento especial.

Para CEPAL, a pensar d problema de las transferencias de in-
gresos, habria que distinguir entre aguel ndcleo duro de personas
gue pueden cubrir los riesgos de las fluctuaciones del ingreso du-
rante su ciclo de vida mediante un sistema de seguro compartido
y quienes no pueden hacerlo. Pero agrega:

“El problema central, producto de la desigua distribucion del
ingreso en los paises de laregion, es la existencia de una gran
masa de personas cuyos ingresos les impiden hacer reservas
contra eventuales riesgos a lo largo de su vida.”

(CEPAL, 1992: 227)

Notese que aqui se afirma que el origen del problema de estas
personas es la distribucion desigual del ingreso. Por |o tanto, la
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salida no puede estar smplemente por € lado de la produccién. Si
€l origen es la distribucion desigual de los ingresos, la salida re-
quiere operar en favor de transferir ingresos desde los que més
tienen alos que menos tienen. Estos “programas de transferen-
cias’ se agrupan en tres. @) los programas de empleo de emergen-
cia; b) los fondos de inversion social; y c) transferencias para
combatir la pobreza crénica: € ingreso minimo familiar (CEPAL,
1992: 234-237).

Marcando las limitaciones de las dos primeras opciones, se
las descarta como salida del problema. La Ultima alternativa se
plantea como una politica que puede obtener los efectos consi-
derados positivos del salario minimo pero, a mismo tiempo, redu-
cir sus principales limitaciones: a) que cubre s6lo a los asdaria-
dos; b) que es insuficientemente focalizado porque se destina en
generd d trabgjador no cudificado o de poca experiencia labora y
no necesariamente a los jefes de hogar; ¢) que recae en formare-
gresiva en las empresas menos productivas, menos rentables y
mas intensivas en mano de obra; d) s termina elevando € salario
de equilibrio, tenderia a incrementar €l ingreso de los asalariados
pero a costa del empleo; €) s la demanda es més elagtica reduciria
lamasa sdlarial favoreciendo alos trabajadores mas cualificados.

Dadas estas limitaciones, CEPAL propone reemplazar (¢en par-
te?) los salarios minimos por politicas de ingreso minimo familiar
gue supuestamente resolverian estas cuestiones. De forma un
poco imprecisa, sugiere que para ello la empresa “s6lo deberia
absorber € costo ddl salario minimo anterior” mientras que la dife-
rencia entre ese salario minimo y € llamado ingreso minimo fami-
liar lo pagaria el Estado®. A este complemento se lo asimila con
las tipicas paliticas de saarios o asignaciones familiares, con la di-
ferencia de que en vez de cargarse ala empresa, el Estado lo pa-
garia con rentas generales. Advirtiendo que la cobertura perfecta
no es posible, se recomienda extenderla en caso de duda, o cual
se asemejaria en nuestro lengugje a la busqueda de una “eficien-

8. En realidad, la propuesta en la materia se complementa con lo que CE-
PAL (1992: 151-161) llama “salarios participativos’ y que significa ba
sicamente que los trabajadores reciban una remuneracion variable en fun-
cion principalmente de la productividad.
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cia horizontal”. Mas adelante, se retrae un poco de esta propues-
ta planteando que sblo se beneficien a los jefes de hogares de
bajos ingresos (siempre asalariados) y hasta se llega a promocio-
nar pagos variables segun las cargas de familia.

Sintetizando, € ingreso familiar minimo que propone CEPAL re-
quiere que la persona esté ocupada, se pagaria ex-post una vez que
se justifique que e salario esté bajo ese nivel, contempla ala uni-
dad familiar por lo cual habria que garantizar lafocalizacion de los
jefes de hogar. Més alla de las confusiones operativas, CEPAL ter-
mina marcando la postura ética implicita en esa propuesta

“Es una manera digna de elevar los ingresos, pues comple-
menta los ingresos de |os jefes de hogar por el hecho de es-
tar ocupados, a diferencia de otros complementos o subsi-
dios que se otorgan sélo cuando estan cesantes.”

(CEPAL, 1992: 237)

Para CEPAL, aqui esta la principal diferencia de su propuesta
con la de otros: se paga a los que estan ocupados y no a los que
estdn desocupados. La “dignidad”, el mérito, estd en el empleo,
en la ocupacion. Su tesis es que € ingreso minimo familiar evitaria
los despidos, gracias a subsidio del Estado sobre los costos em-
presariales, por lo cual promoveriala dignidad de la gente y au-
mentaria la eficiencia econdmica superando las limitaciones del sa-
lario minimo que fueron sefialadas previamente. También para
CEPAL, la preocupacién estaria principalmente en los pobres ca-
paces de estar ocupados (aungue se admite que la ocupacién en
si misma no garantiza salida de la pobreza).

Sin embargo, nétese que también para CEPAL, lo primero es
ser tocado por las bondades del crecimiento econémico, luego
estar al menos ocupado y demostrar que se es pobre para merecer
la politica de subsidio familiar que operaria en cabeza de la perso-
na jefe de hogar. Tal vez la gran novedad aqui es que CEPAL
plantea focalizar en € interior de la unidad productiva'y no fuera
de ella. Pero en el fondo el problema sigue siendo la calificacion
de los pobres como merecedores de asistencia, paralo cua ten-
drian que demostrar previamente su respeto ala ética del empleo
gue los dignifica.



CAPITULO IV | 117

3. Lasvisones de la pobreza en Argentina

El debate sobre la pobreza en Argentina se nutre de los argu-
mentos discutidos previamente. Esto no debe extrafiar, en tanto €l
pais se constituye en uno de los prototipos de la good practice
gue se viene imponiendo en la regién en materia de reformas ins-
titucionales. Por ejemplo, la vision “préctica’ justificada por la
“urgencid’ de los problemas se verifica con claridad. Asi, d hablar
de las reformas en el campo laboral, un ex-ministro de Trabgjo y
Seguridad Social del actual gobierno justicialista sefida:

“En nuestro pais no se ha alcanzado un consenso concep-
tua sobre € problema del empleo [...]; ante la falta de consen-
sos conceptuales o de teorias de aceptacion amplia, se han
buscado ‘ consensos practicos entre el gobierno y las repre-
sentaciones sectoriales, generalmente intentados como acuer-

dos de ‘intereses’.
(Diaz, 1995: 88-90)°

Es notable este tipo de discursos. La ausencia de claridad
conceptual frente a los problemas justificaria la necesidad de que
prevaezcan “ consensos précticos’ como producto de la hegocia-
cién entre las partes con interés directo en la materia.

En € caso de la pobreza, esta préactica hace que los principales
afectados, que no tienen gran cosa para negociar, que no estén
organizados como grupo de interés, queden excluidos de la nego-
ciacion. ¢Queé tipo de intereses son los que se negocian, enton-
ces? Los de aquellos que tienen acceso a manejo de los recursos
gue se administran en e campo socia. Las politicas de la pobreza
siguen siendo funcionales para la persistencia del “clientelismo”
en el pais'.

9. Otros oportunos funcionarios del area laboral, reconociendo el caracter
“no integral” del proyecto de reforma laboral que propulsaron, insisten
en que “mas que una deficiencia del proyecto es una virtud, dado el ca-
récter urgente que tiene la introduccion de los cambios’ (Giordano y
Torres, 1994: 11-12).

10. La evidencia muestra que los programas disefiados para afrontar “emer-
gencias sociales’ se intensifican o debilitan segiin la evolucién de los calen-
darios electorales (Lopez, 1997 y 1998; Cetrangolo y Golbert, 1995).
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En concordancia con las posiciones ortodoxas de los organis-
mos de financiamiento internacional, la vision imperante en Ar-
gentina en circulos oficiales y oficiosos es que la solucion de la
pobreza es el crecimiento y €l derrame de los beneficios hacia los
més pobres. Mientras tanto, los programas sociaes se multiplican
como medio de atender las urgencias. En palabras de un ex-secre-
tario del gobierno peronista:

“si siempre fue dificil € equilibrio ala hora de tratar cuestio-
nes sociales, la dificultad es alin mayor cuando se discute
gué hacer con las urgencias sociales [...]; las soluciones de
fondo, lo sabemos bien, llegaran de la mano del crecimiento
[...] pero mientras tanto algo hay que hacer. El gobierno nacio-
nal esta ejecutando actualmente no menos de 50 programas
sociales.”

(Llach, 1998: 346)

Se comprueban asi 1os argumentos previos. La solucion de lar-
go plazo es el crecimiento (esto, dicho luego de varios afios de
crecimiento). Mientras tanto se responde con “algo” que sirva
para la urgencia. ¢Cémo se mide la importancia de las politicas
gue se estan aplicando? Contando programas, aungue sin referir
esa cantidad a ningun pardmetro que permita dilucidar si es una
cantidad adecuada, s sus objetivos y procedimientos son los mas
razonablesy s permitieron bajar o no la pobreza.

Argentina es un gjemplo de que, mientras se saque de la dis-
cusion a la politica econdmica, la preocupacion se traslada a la
descripcion del perfil de los pobres para poder disefiar asi multi-
ples programas especiales. Y aqui también se verifican tensiones
entre la descripcion que resalta las formas “sociales’ y “cultura-
les’ y una definicion maés “econémica’. En el primer grupo estén
los que buscan explicar como los pobres se perciben a si mismos,
como son percibidos por €l resto de la sociedad y como valoran
las politicas asistenciales que los tienen como destinatarios'. Los

11. Minujin y Kessler (1995) se inscriben en este tipo de preocupacion, cen-
trada en lo que llaman “nuevos pobres’ o “empobrecidos’. Lumi,
Golbert y Tenti (1992) se ocupan de analizar la vision de los pobres so-
bre las politicas que los tienen como foco de atencion.
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trabajos que mas proliferan se ocupan de mostrar las diversidades
de la pobreza, las tragedias de la vida de los pobres, las particula-
ridades de sus comportamientos individuales y comunitarios, in-
cluyendo sus “estrategias de supervivencid’. En estalinea se ins-
criben los estudios sobre las “historias de vida’, donde los suje-
tos del problema confiesan detalles de la trayectoria que los llevo
hasta esa situacion.

Con estas evidencias, se ha vuelto un lugar comin hablar de
“pobrezas’, con el objeto de resaltar que se esta en presencia de
un fenémeno plura donde lo més llamativo es la heterogeneidad
social de sus integrantes!?. La pobreza se presenta asi como un
fendmeno muy diverso, resaltando especialmente la comprobacion
de que existirian “nuevas pobrezas’, entre cuyas caracteristicas
centrales se reconoce “la coexistencia en un mismo individuo o
grupo familiar de situaciones heterogéneas en distintos érdenes
delavida’ (Minujiny Kesder, 1995: 265).

A esta atura de las investigaciones en la materia, puede &fir-
marse que esta suficientemente probada la pertinencia de las des-
cripciones que enfatizan la heterogeneidad y diversidad de las for-
mas en que se expresa la pobreza en Argentina. Estas formas son
mucho mas complejas que en e pasado, o cual es coherente con
la mayor diversidad en todos |os espacios sociales donde estan
obligadas a funcionar las personas, incluyendo los pobres. En
realidad, en Argentina, lo nuevo ya no es novedad: hay nuevos
pobres, nuevos ricos, nuevas empresas, Nuevos grupos de poder
econdmico, nuevas aianzas politicas, nuevas relaciones laborales,
nuevas politicas publicas, nuevas culturas y nuevos significados
de las palabras que se utilizan para definir los problemas.

También esta probada |a pertinencia de observar las trayecto-
rias de vida para dilucidar que a la pobreza, la exclusion, la margi-
nalizacion se llega por diferentes vias'®. De aqui se concluye que
el problema instrumental es justamente cdmo cortar esa trayecto-
ria, esos caminos diversos que |levan a las personas a ubicarse en
situacion de pobreza. Este aspecto seria particularmente importan-

12. Véase, por ejemplo, Murmis y Feldman (1992).
13. Es esclarecedor aqui el trabajo de Paugan (1991) que ilumina la cuestién
observando el caso francés.
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te para los llamados “nuevos pobres’, o sea los que llegan ala
situacion de pobreza como resultado de las fuerzas desatadas por
los més recientes cambios en los principios de organizacion social.
Ahora bien, esta conclusion no es meramente formal. El paso
inmediato es sefidar que, en tanto las pobrezas son heterogéness,
es muy dificil definir lineas que demarquen la posicion de cada
grupo. Para ser claros, no tendria mayor sentido trabajar con dico-
tomias como la de pobres/no pobres o la de exclusién/inclusion:

“Mas que definir una linea, existe ya casi un consenso gene-
ralizado en hablar de ‘franjas de la pobreza’. La pobreza no
reconoce un tratamiento estadistico binario. Existen pobres,
‘nuevos pobres’ y pauperizados. Las necesidades y €l ingre-
S0 son determinantes pero no exclusivos. Hay todo un espec-
tro de situaciones que pasan por procesos de desintegracion
social y que requieren un andlisis més especifico [...]; la poli-
tica socia queda definida ‘fuera de larelacion capital/trabajo
gue fue la base constitutiva del estado de bienestar [...]. No
es que e componente ‘clase’ haya desaparecido pero, dada la
nueva geografia social, parece necesario examinar las condi-
ciones y formas para la generacion de nuevas modalidades de
accion colectiva.”

(Bustelo, 1992: 7-8)

Estas conclusiones merecen algunos comentarios. Primero,
decir que las necesidades y €l ingreso tienen un peso menor, jun-
to con laidea que la politica social queda “fuera’ de larelacion
capital/trabajo, puede inducir a pensar que las relaciones econdmi-
casy que la posicion labora no es o central del problema. Se-
gundo, si bien es claro que los pobres provienen de trayectorias
diversas, eso no significa que no puedan compartir elementos
comunes 'y, tal vez, € insuficiente acceso a recursos econémicos
es lo principal que tienen en comun. Tercero, s bien es evidente
la importancia de la accién colectiva de los propios af ectados,
hacer descansar alli la solucién del problema puede desvalorizar la
necesidad de que & Estado cambie su “modo de regulacion esté-
tica de la pobreza’.
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Otro punto interesante es la correcta apreciacion acerca de la
no pertinencia de un tratamiento estadistico binario sobre €l pro-
blema. Esto se vincula con la discusion acerca de las trayectorias
y laexclusién, que en €l caso argentino se presenta asi:

“La pregunta necesita ser formulada con relacion a determina-
das esferas: ¢exclusion de qué? Podriamos analizar la exclu-
sion con relacion al trabajo, la salud, la educacion, la vivien-
da, €l esparcimiento, niveles minimos de consumo, €l trans-
porte, exclusion de servicios generales, de la seguridad, de la
justicia, entre otras.”

(Minujin y Kesder, 1995: 266)

De acuerdo. Estadisticamente pueden reconocerse muchas
tipologias de pobreza. La trayectoria que define la exclusion se re-
fiere a diversas esferas, pero ¢cud es la conclusion que se deriva
de dli paralaformulacién de politicas que luchen contra € proble-
ma de la pobreza? Toda institucion necesita definir aquellas regu-
laridades y aspectos comunes sobre los cuales se puedan definir
conductas normadas. El aumento de la variedad y 10s procesos
de desintegracion social estan denunciando la ausencia de una
politica que guie los procesos de reproduccion social hacialain-
tegracion y la cohesion sociaes; 1o que demuestra es € retiro de
las ingtituciones orientadas por intereses publicos en beneficio de
la consolidacién de una cierta “naturalidad” de la situacion de
vida de las personas.

La pregunta pertinente, al menos en términos de politica publi-
ca, es S entre estas digtintas esferas no existen “puntos de contac-
tos’ sobre los que se pueda construir normas. Supongamos, inclu-
S0, que 10s recursos econdmicos nNo sean relevantes en si mismos.
Pero ¢no existen agunos e ementos de orden econémico que provo-
guen impactos en las esferas no econdmicas? Por ejemplo, si €l
hecho de no tener un ingreso suficiente o una actividad que garan-
tice ese ingreso no es un dato relevante para estar excluido o tener
una alta probabilidad de ser excluido de todas o la mayoria de las
esferas no econdmicas donde se manifiesta esa exclusion.

Esta preocupacion no cuestiona la pertinencia de la descrip-
cién sino las consecuencias que puede tener en términos de poli-
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tica pUblica. Una derivacion inmediata del énfasis colocado en la
multiplicidad de factores que explican la pobrezay la exclusiéon es
la desvalorizacion del factor econdmico en la solucion del proble-
ma. Esta conclusién puede servir para sostener el argumento de
gue no es en la politica econémica donde hay que buscar las sa-
lidas de la pobreza sino en una mejor organizacion comunitaria, la
ausencia de canales de participacion, la falta de motivacion para
concurrir ala escuela, pautas de consumo poco racionales, etc.
Todo esto es necesario, pero ¢es suficiente? O mgor, ¢es jerarquica
mente mas importante que la insuficiencia de recursos econémicos?

Notese que s se profundiza esta linea de reflexion, se pueden
hasta revertir las relaciones causales. No es que la falta de ingre-
sos limita las posibilidades de educacidn, sino que es la falta de
educacion lo que limita el acceso a mejores ingresos. No es la
falta de ingresos lo que limita las posibilidades de organizacion
econdmica, Sino que es laincapacidad de organizarse lo que impi-
de que los pobres sean eficientes y rentables. No es |la falta de
ingresos o que limita el desarrollo de pautas adecuadas de con-
sumo, Sino que son las pautas de consumo poco racionales las
gue llevan a un desarrollo que limita la posibilidad de participar en
el mercado de trabajo y obtener asi ingresos.

Este tipo de lectura es muy funcional ala vision que propo-
nen los organismos internacionales y que definen el particular
modo estético de regulacion de la pobreza en Argentina. La solu-
cién pasa principalmente por 10s propios pobres 'y por programas
especiales que trabajen sobre la particularidad que se identifica
como la“causa principal” de su situacion. De ningn modo hay
gue interferir en la politica econdmica, sino que lo econémico se
reduce a esperar que el “derrame” de los beneficios del creci-
miento resuelva automaticamente € problema.

Sacar € problema de la pobreza del campo econémico puede
no favorecer la revalorizacion de los otros componentes del pro-
blema. Tal vez por eso famosos economistas se suman a esta vi-
sion. En paabras de un ganador del Premio Nobel, especiaista en
sofisticadas variaciones de la teoria del capital humano y que
prologa un libro sobre las bondades del modelo chileno para com-
batir la pobreza:
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“La economia de la pobreza contindia siendo un tema en extre-
mo nebul 0so, ya que carece de una fundamentacion anditica
En tanto, poetas e historiadores a menudo revelan poseer una
percepcién més aguda de lo que significa ser pobre. Para des-
cribir la pobreza, € idioma es mésrico que lateoria. Lo dificil es
establecer d puente entre |as obligaciones moraes, que exigen
caridad publicay privada, y los requisitos econémicos que po-
drian mejorar la suerte del conjunto de los pobres.”

(Schultz, 1990)

El panorama es desalentador cuando, frente a un problema
gue se define en gran medida por la ausencia de recursos econo-
micos, |os economistas de prestigio llaman a observar alos poetas
para su comprension. Es casi evidente que € arte ofrece mas ele-
mentos que muchas disciplinas sociaes para comprender 1os pro-
blemas sociales; pero agui no se trata sélo de comprender sino
de resolver esos problemas!“. Y el campo econdmico es el espa-
cio socia clave paradlo.

Es agui donde puede observarse la importancia de establecer
con claridad la relacién entre concepto de los problemas sociales
y las politicas pablicas destinadas a atenderlos, como asi también
en lo que se refiere alas jerarquias de las relaciones causales que
se verifican en las relaciones sociales. No quedan dudas acerca
de la relevancia de las investigaciones que procuran ampliar el
conocimiento sobre las diversas formas en que se expresa la po-
breza. Pero hay que tener cuidado con derivar conclusiones linea-
les de esta descripcion cuando se pasa a plano de la formulacion
de politicas.

En primer lugar, s la puerta de entrada son las diferencias, se
puede atentar contra el propio propdsito de promover nuevas for-
mas de organizacion social y nuevos agentes sociales. Si se quie-

14. En todo caso, cabria preguntarse por qué no se les dan recursos finan-
cieros a los poetas y a los historiadores para que disefien las politicas
publicas. Por el contrario, y pese a la recomendacion del ganador del
Premio Nobel, los recursos financieros para el disefio, aplicacion y eva-
luacion de los programas que pretenden afectar el fendmeno de la pobre-
za se destinan a economistas y otras profesiones de expertos que supues-
tamente garantizan conocimiento en el tema
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re movilizar a esos agentes es evidente que, mas que enfatizar las
diferencias, se requiere identificar aquellas semejanzas, caracteris-
ticas e intereses comunes sobre 10s que se puede construir iden-
tidad social y comunitaria. De esta forma, e recurso a la participa
cién y alaaccion colectiva bien puede terminar desmovilizando a
los sujetos colectivos. Esto se verifica en el caso argentino. El
aumento sostenido del papel de las ONGs, las convocatorias de
los planes sociales ala mayor participacion, € llamado alos acto-
res alegitimar la politica oficia mediante la “auditorid’ de los pro-
gramas sociaes, en realidad se tradujo en una desmovilizacion de
los grupos sociales més desfavorecidos.

En segundo lugar, si la puerta de entrada son las diferencias,
las salidas que inmediatamente se promueven son politicas dife-
rentes para cada atributo. De esta forma, casi pierde sentido ha-
blar de una politica social en e sentido de un conjunto coordina-
do de acciones que buscan resolver los problemas sociales del
conjunto de la sociedad; habria que hablar, méas bien, de una
suma de programas dirigidos a atender distintas expresiones de
carencias, identificadas con caracteristicas particulares de los indi-
viduos y que se evalUan de forma poco coordinada. Esto también
sucedié en Argentina. Los programas sociales son multiples, de
poca duracion, g ecutados en diferentes jurisdicciones. Claro que
si las situaciones son especificas, hacen falta acciones especifi-
cas. Pero eso no debe hacer ignorar que existen elementos comu-
nesy jerarquicamente superiores que definen la situacién de la
mayoriay que son la base para la formulacion de politicas basa
das en intereses generalizables.

En tercer lugar, enfatizando las diferencias entre los pobres, se
devalUia los €lementos econdmicos que definen su problema. Si la
pobreza tiene poco que ver con e funcionamiento de la economia,
se refuerza laidea que limita las politicas a aguellas que no afec-
ten la sefialada good practice macroeconémica que promocionan
los organismos internacionales. Los programas de la pobreza ter-
minan asi siendo apéndices de la politica econémica, con lares-
ponsabilidad de compensar sus efectos socialmente indeseables.
Pero su capacidad para ello es minima.

Lalectura del problema de la pobreza en Argentina, que des-
carta la cuestién econémica como principal explicacién, contrasta
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con las conclusiones de multiples estudios acerca del impacto
sobre |la pobreza derivado del cambio en € patrén de distribucion
del ingreso que se derivé de |as transformaciones econdmicas
aplicadas en €l pais. No hay dudas sobre la importancia de los
cambios econdmicos y del “estilo de desarrollo” en la generacion
de las “nuevas’ expresiones de la pobreza. Observando el caso
argentino, Altimir y Beccaria (1998) concluyen:

“Los cambios en la pobreza resultan, en gran medida, de cam-
bios que tienen lugar, a diferentes niveles, en & conjunto de la
economia. Las variables macroeconémicas —en especial, los
shocks- tienen, por un lado, un impacto directo sobre € nivel
de actividad y la asignacion de recursos mientras que, por €l
otro, condicionan através del mercado de trabgjo los niveles y
distribucién de las remuneraciones y, por tanto, de la pobreza.
Estas son también afectadas, por otro lado, por transformacio-
nes microeconomicas de mayor permanencia. Las politicas eco-
noémicas juegan un papel significativo, tanto a través de sus
efectos sobre la evolucién macroeconémica como por su in-
fluencia sobre los comportamientos microeconémicos.”

No se entiende, entonces, cOmo se desprecia a los factores
econdmicos y alas politicas econdmicas en la solucién del proble-
ma de la pobreza. El uso recurrente de la imagen del “incendio”
nos sirve parailustrar e cuidado que hay que tener con este tipo
de argumentos. Quienes trabajan en el Ilamado “campo social”
suelen postular que es la economia la que le prende fuego a ese
campo y luego un batallén de bomberos tiene que salir a curar las
victimas, clasificar sus males, comprenderlosy aliviar su dolor.
Claro, “dentro de lo posible’. Se logra rescatar a gunos pocos de
estos damnificados. En cierta forma, esta situacion también
exculpa a los bomberos: hicieron todo lo posible, dadas las cir-
cunstancias, pero no cuentan con los elementos para la solucion
porque el origen esta en otro lado, fuera de su alcance. ¢Como se
corresponde esta difundida imagen con la idea de que, en reali-
dad, la solucién no pasa por la economia? Es como decir que no

15. Hay conclusiones similares en Beccaria (1993b) y Altimir (1997).
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sirve apagar el foco original del incendio, con lo cual se puede
concluir que tal vez los economistas premiados tengan razon y lo
mejor, por ahora, sea recurrir alos poetas, que a menos expondrén
los resultados del incendio en vez intentar ocultarlos.

Un concepto de pobreza relevante para la formulacion de poli-
ticas publicas deberia centrar la atencion en identificar elementos
de indole econdmica, comunes y generalizables (de formatal que
puedan ser normados). Més alin, no se trata de identificar solo
€lementos comunes sino relaciones jerarquicas entre dichos ele-
mentos para dilucidar la importancia de cada uno. Y en ese senti-
do no cabe duda de que uno de los elementos comunes a todas
las situaciones de pobreza —y que, a su vez, ocupa un lugar jerar-
guicamente superior— es la insuficiencia de ingresos. En conse-
cuencia, la principal fuente que tienen las personas para generar
ingresos es e empleo remunerado.

Nétese que no se esta sugiriendo, como se propone desde la
vision hoy prevaleciente, que la solucién del problema de la po-
breza se derivara del crecimiento econémico. Por € contrario, €l
énfasis esta puesto en discutir € tipo de funcionamiento econémi-
CO que se impone, e sistema de relaciones econdmicasy € siste-
ma institucional de regulacion de los mercados. Esto no va en
desmedro de los factores socioculturales ni de reconocer que las
situaciones de pobreza se expresan de forma heterogénea.

Por €l contrario, se advierte acerca de la necesidad de discutir
el contenido de la politica econémica como condicionante de las
complejidades que se detectan en las expresiones de la pobreza.
Para decirlo de otro modo, s ciertas carencias bésicas de ingreso
fueran resueltas en forma preventiva, seria mucho més sencillo
abordar |os factores socioculturales de la pobreza.

En una economia capitalista de mercado, el elemento central
para dilucidar las formas de funcionamiento de las personas son
los recursos econdmicos, no solo la cantidad que se controla sino
también la forma en que se accede a ese control. Si esto es cierto,
entonces el tema de las condiciones economicas es central y es
también la puerta de salida para enfrentar sin hipocresias €l pro-
blema de la pobreza. Como dicen que dijo Confucio, “lamegor sa
lida siempre es por la puerta’. La puerta, en este caso, es lafalta
de ingresos de los pobres.
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CapPiTuLo V

La medicién de
la pobreza en Argentina

En Argentina no existen estudios sistematicos que tengan como
objetivo evaluar los estandares de vida de la poblaciont. No hay
tampoco tradicion en esta materiay son escasos los antecedentes
en cuanto ala construccién de indices compuestos que den cuen-
ta de los niveles de bienestar de la poblacion. Las mediciones del
[lamado “Indice de Desarrollo Humano” (IDH), llevadas a cabo
regularmente por el PNUD, la ubican dentro del grupo de paises
de Desarrollo Humano Alto. En € informe de 1997 (elaborado con
datos de 1994) le corresponde e puesto 36; muestra cierto retro-
ceso con respecto a primer Informe de Desarrollo Humano pre-
sentado en 1990 (con datos a 1987), donde Argentina aparece en
el trigésmo lugar?. En € contexto de América Latina, Argentina se
encuentra detras de Chile (puesto 30), Costa Rica (33), y en pari-
dad con Uruguay (37).

La posicion ocupada por estos cuatro paises es més elevada
que la que ocuparian segulin € PBI per capita (medido en paridad
de poder adquisitivo). Sin embargo, mientras Costa Rica avanza 27
puestos en la escala del IDH, Uruguay 15y Chile 13, Argentina
s6lo mejora su posicion relativa en 10 posiciones. En la compara
cién entre estos cuatro paises, € componente que define la situa-

1. En el contexto del Sistema de Informacion, Evaluacién, y Monitoreo
de Programas Sociales (SIEMPRO), a partir de 1995 se desarroll6 una
encuesta destinada a captar informacion para evaluar las condiciones de
vida de la poblacién. Sus resultados no estan disponibles a la fecha de
elaboracion de este trabajo.

2. PNUD (1990), PNUD (1997).
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Ccion de retraso relativo de Argentinaen € IDH esla“ esperanza de
vida a nacer”. Precisamente, este es un indicador agregado que
resume la situacién en otros pardmetros vinculados con lasdud, la
nutricion y otros elementos que hacen ala“cdidad de vida® de las
personas, como las condiciones de seguridad e higiene del trabgjo.

Por otra parte, el Indice de Desarrollo Relativo al Género
(IDRG), que pretende gjustar € indice global de Desarrollo Huma:
no en funcion de reflgjar las disparidades existentes entre los gé-
neros, muestra para Argentina una situacion particularmente des-
favorable parala mujer, con un retroceso a puesto 47 del ranking
de paises. De estaforma, seglin e IDRG, Argentina seria superada
por Uruguay (que avanza al puesto 31), Costa Rica (36), Panama
(41), Venezuela (43) y Chile (44).

La situacion no es homogeénea para todo € pais. En Barbeito y
Lo Vuolo (1993a) se calculd un IDH anivel provincia en base a
cual se establecié un ranking de las condiciones medias de vida
en cada una de estas jurisdicciones®. Los resultados reflejan pro-
fundas desigualdades entre las distintas regiones del pais, lo cua
ilustraria sobre los problemas de limitar las conclusiones a los in-
dices agregados.

Otra medida de disparidades en los niveles de Desarrollo Hu-
mano toma en cuenta la Situacion de lainfancia. En € Informe Ar-
gentino sobre Desarrollo Humano de 1996 (PADH, 1996), se calcu-
la un Indice de Desarrollo Humano Infantil (IDI) que pretende
adaptar a este grupo de poblacion los criterios generales de medi-
cion del IDH. Los resultados obtenidos son muy negativos para la
mayoria de los paises de América Latina, y particularmente para
Argentina:

“En casi todos los paises de la region, los valores del DI
disminuyen notoriamente respecto del IDH, con pérdidas de
posicién [...] que en algunos casos [...] pueden significar cer-
cade 10 puestos, a extremos[...] que pierden cerca de 50 po-
siciones. Cabe resaltar que, entre los primeros cincuenta del
IDI, sdlo se encuentran dos paises de América Latina: Cuba

3. Una estimacion del IDH para las provincias argentinas se encuentra
también en PADH (1996).
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(36) y Uruguay (42). La situacién de Argentina es particular-
mente preocupante. Si bien se encuentra entre los paises de
IDI ‘ato’, con un coeficiente de 0,819, se ubica en el puesto
60, habiendo perdido 30 posiciones respecto de la ubicacion
segun el IDH.”

(PADH, 1996: 232)

Aqui también se observan las dificultades de quedarse con
indicadores agregados. Por jemplo, cuando las desigual dades so-
cides son muy agudas, la tasa de mortalidad infantil puede ser un
indicador mas critico que la esperanza media de vida, en tanto la
ultima puede estar influida por la longevidad de los sobrevivien-
tes que pudieron eludir una muerte prematura. Otro tanto puede
decirse de las disparidades en cuanto a la permanencia de 1os ni-
fios en el sistema educativo y su contracara, laincorporacion pre-
matura en e mundo del trabajo como medio para aportar ingresos
a grupo familiar.

Tomando en cuenta estos eementos, € sefidlado informe llama
la atencidn sobre lo que considera elementos fundamentales para
el disefio de un plan de accién para la atencion de la nifiez: salud,
educacion e ingresos familiares. En cuanto a este Ultimo elemento
resalta la necesidad de un debate acerca del reconocimiento a los
nifios/as de un derecho a percibir una “asignacion bésica infantil”,
de carécter universal. De esta forma, las madres pasarian a dispo-
ner de ingresos propios cuyo objetivo explicito seria la atencion
de los nifios/as.

A pesar de las contribuciones que el enfoque del Desarrollo
Humano aport6 ala medicion de las condiciones de vida, € deba-
te sobre la pobreza en Argentina se encuentra todavia restringido
ala cuantificacién del nimero de pobresy a seguimiento de las
variaciones coyunturales de este indicador agregado. Las pregun-
tas sobresalientes se limitan a considerar cuéntos pobres hay, si
aument6 o bgj6 la cantidad de pobres. En los hechos, entonces, la
discusion se realiza teniendo en cuenta principa mente la propor-
cion de hogares con necesidades bésicas insatisfechas o con in-
gresos inferiores a una cierta linea de pobreza.
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1. Los indicadores de Necesidades Basicas | nsatisfechas (NBI)

El méodo de las NBI viene aplicandose en Argentina utilizan-
do la informacién provista por |os censos nacionaes de poblacion
y por la Encuesta Permanente de Hogares (EPH). En las Ultimas
dos décadas se detectan tres estudios principales que, utilizando
estas fuentes, se han ocupado de aportar |as evidencias empiricas
sobre la pobreza por NBI en Argentina.

INDEC (1984) analiza los datos provistos por & Censo Nacio-
nal de 1980. En cierta medida, es algo asi como un trabajo
fundacional, en tanto las categorias alli definidas han sido utiliza-
das para actualizar la descripcion y lainformacion de la pobreza
por NBI con los datos del censo de 1991. En estos trabajos se
pondera la proporcion de la poblacién argentina que: 1) no acanza
niveles minimos de satisfaccion de ciertas necesidades bésicas
(por gjemplo, proporcion de infantes que sufren cierto grado de
desnutricion); 6 2) no tiene acceso a los recursos claves para
poder satisfacer esas necesidades (por jemplo, proporcion de la
poblacion sin acceso a agua potable).

Con estos criterios, se construy6 un indicador de NBI por €l
cual se considera pobre a toda familia que:

registra mas de tres personas viviendo en un cuarto; o

vive en una vivienda inadecuada; o

no tiene ningun tipo de instalaciones sanitarias; o

tiene al menos un menor en edad escolar que no asiste ala
escuela; o

tiene mas de 3 miembros laboral mente inactivos por cada
miembro activo (unatasa de dependencia de un tercio), y la
persona jefa de hogar tiene un bajo nivel educacional (nunca
asistié a una institucion escolar o, aun cuando haya asistido,
no superd el segundo grado primario).

S wppR

[

Para la definicion de la situacién de pobreza, |as cinco condi-
ciones son todas excluyentes: si se cumple una de éllas, el hogar
se clasifica como pobre. Las primeras tres condiciones representa:
rian niveles criticos de privacion en términos de habitat, la cuarta
condicidn mostraria una pérdida de acceso del grupo familiar al
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sistema educativo y la Ultima se vincula con la carga que signifi-
can para los ingresos del hogar aquellos miembros econdmica-
mente dependientes.

En términos metodol 6gicos, se incluyen estos cinco indicado-
res porque fueron los Unicos que cumplieron con las siguientes
condiciones. 1) representar para cada &rea geogréfica el grado de
no satisfaccion de un conjunto especifico de necesidades bésicas;
2) estar dtamente correlacionados con situaciones de pobreza, en
formatal de ser capaces de combinarse en un Unico indicador de
NBI; 3) garantizar un grado razonable de comparacion entre las
distintas &reas geogréficas, con el objeto de construir un “mapa
de la situacién de pobreza” en cada distrito considerado®.

INDEC (1990), por su parte, es e resultado de un proyecto di-
fundido como Investigacion de la Pobreza en Argentina (IPA),
gue durante dos afios recogio datos de encuestas en e Gran Bue-
nos Aires y cuatro distritos del interior (Santiago del Estero, Po-
sadas, Neuquén y General Roca). A las variables consideradas por
INDEC (1984), en este nuevo trabajo se suman las siguientes di-
mensiones para caracterizar los hogares en términos de NBI:

1. empleo: identificando situaciones de empleo precario y € sec-
tor informal;

2. habitat: acceso a servicios publicos y condiciones generales
de infraestructura;

3. educacion: nivel de educacion, atencién ala escuelay caracte-
risticas de la oferta educativa;

4. salud: acceso a servicios de salud, préacticas reproductivas,
con especia énfasis en las madres con infantes a cargo;

5. adolescencia y pobreza: participacion de la adolescenciaen la
vida civil, condiciones de empleo y hébitos en tiempo libre.

4. Extrafamente, el indicador de acceso a agua potable fue descartado
aduciendo que en éreas urbanas este indicador esta altamente asociado
con otras privaciones y varia no tanto con la situacion de pobreza sino
con las condiciones de infraestructura. Ademas, se sostuvo que en areas
rurales no es claro si este indicador realmente representa algin tipo de
privacién (por ejemplo, porque la gente accede al agua potable desde
fuentes naturales).
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El estudio més reciente, INDEC (1996), provee una actuaiza-
cién de la situacion de NBI en base a Censo Naciona de 1991.
Las caracteristicas principales que este estudio atribuye a la situa-
cién de pobreza en Argentina, medida por el método de NBI, son
las siguientes:

1 16,5 % delos hogaresy 19,9 % de la poblacién total estan vi-
viendo con NBI®.

2 Cuando se clasificaala poblacion por sexoy edad del jefe, los
grupos registran participaciones similares en el indicador de
pobreza por NBI. La excepcion, a diferencia de otros grupos
de edad, es la poblacion mayor de 65 afios, donde més de 55
% de los pobres son mujeres.

3 Parece existir una fuerte correlacion positiva entre la cantidad
de gente que vive en situacion de pobrezay el nimero de
miembros del hogar. Sin considerar |os hogares unipersonales,
el porcentagje de hogares que viven en situacion de pobreza
crece a medida que crece € nimero de miembros (47,7 % de
los hogares con mas de siete miembros tienen NBI).

4. Estatendencia es alin mas clara en relacion a nimero de me-
nores de 12 afios: 13 % de los hogares que solo tienen un me-
nor de 12 afios viven con NBI, mientras que el porcentgje cre-
ce acas 70 % paralos que registran cinco o mas.

5. Esta tendencia también se confirma cuando se observa el nu-
mero de menores por persona activa en cada hogar: 17,1 % de
los hogares con hasta dos menores por persona activa viven
con NBI, mientras que este porcentgje alcanza 66,8 % para los
hogares con cinco 0 més menores por persona activa.

6. Lapobreza por NBI también parece estar correlacionada con la
condicion de actividad de la persona que detenta la jefatura

5. El indicador de hogares con NBI puede estimarse con mayor periodicidad
en base a los datos que surgen de la Encuesta Permanente de Hogares
(EPH). Sin embargo, los resultados son diferentes. En 1991, mientras el
Censo indicaba que 13,4 % del total de familias del Gran Buenos Aires
estaban viviendo en situacion de NBI, la EPH registraba 15,1 %. La dis-
crepancia se explica no solo por diferencias en la captacion de datos
sino también por gjustes metodoldgicos en los indicadores de hacina-
miento y de condiciones de subsistencia, cambios exigidos por el tipo de
informacion captada por la EPH.
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del hogar: mientras 16,1 % de los hogares cuyos jefed/as es-
tén empleados/as viven con NBI, este porcentgje se eleva a
25,6 % para los hogares donde € jefe/a esta desempleado/a.

7. Por € contrario, la pobreza por NBI parece menos severa para
aquellos hogares donde la jefatura de hogar es gjercida por un
miembro inactivo: 16,7 %.

8 Lapobreza por NBI también est& positivamente correlacionada
con €l nivel educacional: mientras 31,3 % de los hogares cu-
yos jefes/as no han finalizado siquiera la escuela primaria vi-
ven con NBI, la proporcion se reduce a 2,1 % alli donde ter-
minaron € ciclo universitario.

2. Lapobreza por linea de ingresos
El método de medicion oficial

Durante la década del 80, la Comision Econdmica para América
Latina (CEPAL) produjo unarevision y actualizacion de las fuen-
tes estadisticas sobre |os estudios de pobreza en América Latina.
Como parte de ese proyecto, se estimod una linea de pobreza para
Argentina sobre la base de los datos del Gran Buenos Aires (CE-
PAL, 1988)®. El procedimiento de céculo se basd en la estimacion
del costo de una canasta de alimentos basicos (CAB) que su-
puestamente satisface |os requerimientos de nutricidn especificos
para €l paisy que también toma en cuenta los habitos de consu-
mo prevalecientes, la efectiva disponibilidad de productos aimen-
ticios y sus precios relativos’. Adviértase que, en cierta manera,

6. Previamente, se reconocen estudios que se aproximan al problema me-
diante una combinacion de criterios con respecto a requerimientos nutri-
cionales y la estimacion de “hojas de balances alimentarios” (Altimir,
1979; Britos, 1987; Beccaria y Minujin, 1985).

7. Paraestudiar las pautas de consumo prevalecientes, se eligid un grupo es-
pecifico de hogares sobre la base de una distribucién de acuerdo al total
de sus ingresos per capita. El tamafio del grupo fue decidido en base a
dos criterios generales: 1) los habitos de consumo debian representar la
decision tomada por los hogares que no estan enfrentados a ninguna
restriccién importante e inusual de sus recursos; 2) el tamafio debia ser
suficientemente grande como para representar al resto.
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este criterio pretende dar cuenta de un componente “normativo”
(normas de nutricién) y otro “culturalmente relativo” (los hébitos
de consumo de la poblacion).

El vaor de la CAB define la“linea de indigencid’ (L1), lacua
se multiplica luego por € llamado “ coeficiente de Engel” para es-
timar la “linea de pobreza” (LP). Supuestamente, este valor daria
cuenta de la cantidad de ingreso necesario para cubrir un conjun-
to més amplio de necesidades bésicas: alimentacion, vivienda,
vestido, educacion, salud, transporte y ocio®. La estimacion estaba
basada en los datos provistos por la Encuesta de Gasto de los
Hogares realizada por € INDEC en 1985-1986. Por su parte, € se-
fialado estudio de INDEC (1990) construy6 otra canasta de ali-
mentos, basada en la misma encuesta pero que difiere en € grupo
de referencia elegido y en @ coeficiente de Engel utilizado para ex-
pandir la linea de indigencia hacia la linea de pobreza.

Son muchos, entonces, l0s elementos sobre 10os que se apli-
can elecciones en e momento de construir indicadores de pobre-
za. En primer lugar, hay una decision con respecto ala CAB. En
segundo lugar, el valor monetario de la CAB debe actualizarse
periodicamente atendiendo a las variaciones ocurridas en |os pre-
cios de los productos que la componen. Asi, por un tiempo se uti-
lizaban ciertos capitulos del indice de precios minoristas y luego
se paso a utilizar la variacion especifica de los precios de los ali-
mentos incluidos en la CAB. En tercer lugar, lalinea de pobreza
depende del vaor del coeficiente de Engel utilizado. Iniciamente
se adoptd un coeficiente constante igual a 2,07 y actuamente se
aplica un coeficiente variable que seguiria supuestamente los
cambios en |os precios relativos entre los bienes que componen la
canasta de alimentos y los restantes bienes y servicios (CEPA,
1993). En cuarto lugar, e coeficiente es uniforme para todos los

8. La denominacién aplicada al coeficiente que relaciona el gasto en ali-
mentos y el gasto total de la unidad familiar retrotrae a més de un siglo
y €s un reconocimiento a los trabajos de Ernst Engel. Este autor observé
que las familias pobres destinan una proporciéon mayor de sus ingresos
al gasto en alimentos que las familias ricas. Otro tanto ocurre para ho-
gares con igual gasto total pero de mayor tamafio. De aqui que Engel
considera a la proporcion de gasto en alimentos como indicador indirec-
to del bienestar (Atkinson, 1989: 49-50).
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grupos familiares y no considera la situacion de los hogares que
no son propietarios de la vivienda y que, en consecuencia, deben
afrontar un mayor gasto por el pago del aquiler. Por ltimo, el
valor dela LP refiere ala situacion de un adulto varén, por 1o que,
para determinar la situacion del grupo familiar, cada uno de los
miembros restantes es ponderado mediante “tablas de equivaen-
cia’ que consideran variables segin laedad y € género.

L as estimaciones sobre |la pobreza son muy sensibles alos cri-
terios que se adopten para ponderar cada elemento que participa
en la elaboracion de los indicadores y, por lo tanto, no puede
aducirse que éstos acarrean un contenido exclusivamente técnico.
Las fuentes de informacion y los criterios de elaboracion de los
indicadores condicionan los resultados. Esto es mas preocupante
cuando se observa que muchos de los elementos que integran
los indicadores no tienen estado publico en Argentina, por lo que
tampoco es posible verificar los procedimientos aplicados y la
validez de los resultados obtenidos.

Tomemos, por gemplo, la estructura del gasto de |os hogares
anivel naciona. Esta informacion surge de la Encuesta Nacional
de Gasto de los Hogares, que solamente se redliza cada diez afios
y relevainformacidn con € objetivo primordia de gustar € indice
de precios a consumidor, aungue también provee datos acerca de
ingresos, vivienda y variables demograficas. Los ultimos datos
disponibles son los de la encuesta realizada en 1996-97. De alli
surgen algunas evidencias importantes para comprender |os efec-
tos de la estructura de gastos sobre € calculo de la pobreza por
linea de ingresos’:

1 Enlos dos décimos de més bajo ingreso per capita mensual, €
nivel del gasto es mayor que €l ingreso.

2 Laparticipacion del gasto aplicado a consumo de bienes ali-
menticios es mayor cuanto menor es el ingreso del hogar: €l
décimo més bajo gasta 54,4 % de su presupuesto en alimentos
mientras que el décimo superior sdlo 23,7 %.

3 Mientras que € primer quinto solo destina 4,5 % de su ingre-

9. Lainformacién que se detalla corresponde al total del pais. Ver INDEC
(1998).
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so a“esparcimiento y cultura’, los hogares del dltimo quinto
aplican 12,2 %.

4. El grupo de hogares més pobres gasta una proporcion mucho
menor en “salud” (4,2 % contra 9,1 %), lo cual indicaria una
mayor presencia ali del servicio hospitalario publico y meno-
res niveles de atencion.

5. Lo mismo sucede con los gastos en educacion: 1,8 % contra 4,6 %.

Si se considera sdlo € caso del Gran Buenos Airesy se com-
para la encuesta de 1996/1997 con la realizada en 1985/1986, uno
de los cambios més significativos que se verifica es e aumento
de la participacion de ciertos componentes de servicios. Esta si-
tuacién puede estar respondiendo tanto a un cambio en los pre-
cios relativos internos, dado que la canasta de bienes se encuen-
tra més afectada que la de servicios por la apertura comercia ex-
ternay € retraso del tipo de cambio, como también a modificacio-
nes en la propia estructura de consumos familiares.

Por giemplo, se puede resdtar e incremento en los rubros “vi-
vienda” (que incluye “aguay eectricidad”) de 7,5 % a 13,1 %, y
“transporte y comunicaciones’ (de 11,6 % a 13,7 %) seguramente
impulsados por la palitica de gjuste de tarifas ligada a la privatiza-
cién de empresas publicas. También creci6 “atencion médicay
gastos parala salud” (de 6,6 % a 9,8 %) y “educacion” (de 3,2 %
a4,2 %), lo cua debe responder a esfuerzos familiares por cubrir
el deterioro de la coberturay las prestaciones de los sistemas de
atencion publica de la salud y de la educacion.

¢QUE reflgjan estos cambios en la estructura de gastos de la
CAB?°. Larespuesta no es sencilla. El gasto se compone de pre-
cios, cantidades y “calidades’ de productos (no siempre refleja-
das en los precios). Para ponderar efectivamente |os cambios del
gasto habria que separar esos componentes. Asi, los datos ante-
riores sugieren que la estructura del gasto se mueve hacia un pa-
trén mas parecido a de los paises més desarrollados. Pero, ¢debe-
ria tomarse esto como un signo de mejora del bienestar de la po-

10. Hasta la fecha, todos los célculos de la pobreza, incluyendo los que se
presentan aqui, se realizan teniendo en cuenta la estructura de gastos de
1985/1986.
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blacién, como suele sostenerse desde circulos oficiales, 0 como
otra de las tantas paradojas que deberian explicarse con indica-
dores complementarios?

Por gemplo, mas que un avance hacia patrones de consumo
de mejor calidad, es muy probable que € resultado observado de-
rive de un complejo proceso que combina una mayor distribucion
regresiva del ingreso, una caida del ingreso absoluto de los sec-
tores més bajos y de cambios en la estructura de precios relati-
vos. Aguirre (1998) sefiala atinadamente que gran parte de la para
doja se podria resolver examinando los patrones de consumo
alimentario gque distinguen cada sector de ingresos, donde se re-
flgjan las clases y los grupos sociales.

Asi, analizando las encuestas de gastos e ingresos del area me-
tropolitana entre 1965 y 1995, en la década del 60 se observa un
“patron dimentario unificado” que corta transversalmente las distin-
tas clases socides (Aguirre y Lesser: 1993). A partir de alli, e con-
sumo se hace cada vez més distintivo y 1o que se advierte es un
aumento de la diversidad de los patrones de consumo. En los sec-
tores pobres cae e consumo de carne, Iécteos, frutas y hortalizas.
Ocurren situaciones contrarias en € extremo mas rico: la carne cae
pero mucho menos, mientras suben lacteos, frutas y hortalizas. Las
distinciones socides se reflgian asl en las pautas dimentarias, crean-
do patrones diferenciados que en otros paises de América Latina
Se conoce como “comida de pobres’ (Aguirre, 1997).

Sin embargo, l0s sectores pobres no dejan caer su consumo
calérico, porque reemplazan las pérdidas sufridas con alimentos
ricos en hidratos, grasas y azlicares. El efecto es una menor diver-
sidad y la caida en e consumo de micronutrientes (calcio, hierro,
minerales y vitaminas). Lo primero que hay que notar es que esta
conducta de los pobres es muy racional, porque su eleccion se
basa en seleccionar aquellos alimentos que mejor les “rinden”:
son mas baratos, dan saciedad y son “ricos’ (porgue en torno a
ellos se ha construido socialmente un gusto que los cataloga
como sabrosos). Los pobres usan racionalmente su escaso dinero
pero el problema es justamente esa escasez y que su margen de
eleccion es muy estrecho.

Lo que esta detras de la caida del gasto en alimentos en la es-
tructura de consumo de los pobres se reflgja en un creciente fent-
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meno que captan los estudios en la materia: en Argentina aumen-
tan los nifios bgjos y gordos como reflgjo de lo que se ha dado en
llamar “el hambre silenciosa’. Asi avanza la “desnutricion cronica’
(relacion tallaledad) frente alatradiciona “desnutricidn aguda’ (re-
lacion peso/edad). Las diferencias detectadas son impresionantes:
segln las encuestas antropométricas de conscriptos que cita
Aguirre, los varones de 18 afios en la Provincia de Jujuy registran,
en promedio, Sete centimetros menos de tala que los de la Capital
Federal. Los censos de tala de escolares realizados por Unicef tam-
bién detectan estas diferencias en la poblacion escolar.

Estas cuestiones no surgen de la estructura del gasto de los
hogares porque los pobres pueden gastar menos en alimentos y
comer incluso més cantidad, pero nutricionalmente la ingestion es
de peor calidad. Queda asi expuesto €l caréacter irreparable de los
dafios que produce la pobreza y el no acceso a satisfactores de
necesidades humanas basicas en tiempo y forma. S se quiere, 1o
anterior es un gjemplo notable de los problemas derivados de las
visiones “curativas’ de los programas asistenciales que esperan
la manifestacion de las carencias para actuar.

Pero, ademas, la falta de comprension de estos problemas tam-
bién genera confusiones en e disefio de las paliticas. Asi, mientras
los programas nutricionales se conciben sobre e supuesto de que
los hogares pobres tienen falta de calorias, pareceria que € proble-
ma centra es que lo que esta faltando son micronutrientes. ¢Esto es
porque los pobres no saben comer? Para nada. El problema es que
no tienen ingresos suficientes, por 1o que se ven obligados a recu-
rrir, entonces, a “estrategias de supervivencia familiar”.

“Las unidades familiares pertenecientes a cada clase o estrato
social, en base a las condiciones de vida que se derivan de
dicha pertenencia, desarrollan, deliberadamente o no, determi-
nados comportamientos encaminados a asegurar la reproduc-
cion materia y biolégica del grupo.”

(Torrado, 1998: 64)

De agui se deriva una advertencia importante. Claro que la po-
breza queda definida por mdiltiples dimensiones, pero existen jerar-
quias entre los diversos elementos que definen el problema. S no
se pondera que las decisiones de |os pobres se toman a partir del
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dato centra de lainsuficiencia de ingresos, las conclusiones pue-
den resultar equivocadas. Lo que algunos presentan como un
dato “sociocultural” (la eleccién de una canasta de consumo ca-
rente de micronutrientes) en realidad puede reflejar un fenémeno
meramente econdmico.

En la misma linea de reflexion, se observan otros e ementos de
alta sensibilidad en las estimaciones de la pobreza por ingresos.
Tal es el caso de las variables “ cantidad de miembros del hogar”
y “tabla de adulto equivalente”. Aqui tomamos como gemplo la
contribucion de Minujin'y Scharf (1989) a proyecto INDEC (1990),
donde analizan cuestiones metodol égicas referidas al uso de co-
eficientes de equivalencia para los distintos miembros del hogar.

Considerando como “unidad” de la escala a varon adulto
(cuya edad se ubica en el intervalo de 30 a 59 afios y que tiene
una “moderada’ actividad), |0s propios autores marcan severas
dificultades para e procesamiento de la informacion y reconocen
el uso de fuertes supuestos en la construccion de esas tablas de
equivalencias. Por ejemplo, en su trabajo asumieron que el peso
relativo de los requerimientos de nutricion se mantiene constante
para el resto de las necesidades no nutritivas. Por esta razon, ad-
vierten, hay que tener mucho cuidado en la utilizacién del criterio
de “adulto-equivalente”, considerando particularmente el tipo de
politica o e problema que se pretende analizar con este indicador.

Otra advertencia es que el ingreso per capita estimado en
base a método de adulto-equivaente implica, en comparacion con
el cdculo smple, una menor inclusién en € espacio de la pobreza
de aquellos hogares con muchos hijos e hijas. Esto complica la
vision del problema, porque la presencia de un mayor nimero de
hijos/as dependientes es justamente una causa reconocida para
gue un hogar esté en situacion de pobreza.

Latabla de equivalencias utilizada en Argentina para determi-
nar € valor delaLl y LP de los distintos miembros del hogar se
basa en ponderar los consumos cal 6rico-protei cos requeridos por
los distintos casos. A su vez, los valores de los grupos familiares
se obtienen por suma ponderada de los miembros que los inte-
gran. Los valores resultantes de la aplicacion de esta metodol ogia
sblo hacen referencia a cambios en el nivel total del consumo
alimentario pero no consideran alteraciones en la composicion del
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consumo de las personas (nifiog/as, ancianog/as, etc.).

Entre los evidentes problemas que surgen de esta eleccion,
puede identificarse cierta “ subestimacion” del valor delaLP para
las personas de més edad. Si bien para este grupo se puede pre-
sumir un menor consumo alimentario, es reconocido que registran
mayores demandas de atencion de la salud, cuidados personales,
etc. Por otra parte, se trata de hogares més reducidos (en muchos
casos, unipersonales) en donde no operan las economias de escala
tipicas de los grupos mas numerosos.

¢Qué efectos puede tener esta opcidn metodol dgica en térmi-
nos de politica? Por gemplo, puede reducir la cantidad de perso-
nas de edad consideradas como pobres “equivalentes’ y, asi,
confrontar su baja prioridad de atencion frente a otros pobres (ni-
fios, personas activas). El error de este punto de vista se ilustra
observando las conclusiones de un estudio oficial que estimé que
dos millones de personas de edad avanzada se encontraban en si-
tuacion de “vulnerabilidad” por ingresos insuficientes, tanto por
carecer de ingresos propios como por percibir bajos haberes jubi-
latorios (OISS-SDS, 1994: cap. X).

L os problemas que surgen de los criterios de equivalencias
también son notorios para el caso de la mujer. Para €l grupo de
18-29 afios, € valor delaLP delamujer es 30 % inferior ala del
varén de igual edad. En € grupo de 30-59 afios, la diferencia con
los varones es 26 %. Paralas mujeres de 60 afios de edad, € valor
de la LP se encuentra 22 % por debajo del fijado para el vardn de
igual edad y 36 % menor a del varon un afio més joven (59 afios).

Claramente, la tabla de equivaencias aplicada en la metodolo-
gia oficial se sostiene sobre dos definiciones: la mujer cumple
principalmente el papel de “cényuge” y las economias de escala,
propias de la convivencia en un mismo hogar, se descargan sobre
los miembros femeninos. Con este criterio, por gemplo, se estaria
penalizando a quienes constituyen hogares unipersonales, princi-
palmente en € caso de personas de mayor edad y mujeres, en tanto
se les atribuye un vaor de corte de LP notoriamente inferior't. Sin

11. Un gjemplo parailustrar el argumento. La LP de una mujer mayor de 18
afos con un hijo en su primer afio de vida se considera igual a la del
varon entre 18-29 afios que vive solo.
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embargo, este tipo de hogares unipersonales muestra una tenden-
cia creciente en la actualidad y se constituye en uno de los gru-
pos sociales de mayor vulnerabilidad. El problema es més grave s
se tiene en cuenta que gran parte de los hogares unipersonales
con jefa mujer (que aumentaron de 7,7 % en 1980 a 26,8 % en
mayo de 1998) son ancianas viudas, con lo cua suman €l proble-
made lavejez a del género.

Otras conclusiones similares referidas a los hogares con jefa-
tura femenina se encuentran en Sudrez (1998), quien comprueba
una importante y creciente participacion femenina en los hogares
de bajos ingresos (décimos 1-3). Esto ocurre tanto por la presencia
de jefas de hogar (aumentan de 15 % a 22 % entre 1985 y 1995),
como también en su carécter de principales perceptoras de ingre-
sos del hogar (de 20,2 % a 31,9 %). De aqui puede afirmarse que,
mediante la particular ponderacion que se atribuye ala mujer en e
célculo de la LP se tiende a disminuir los indices de pobreza. Por
un lado, juega su menor valor en la linea de pobrezay, por el
otro, la mayor presencia como perceptora de ingresos en e hogar.

La otra conclusion es que la creciente jefatura femenina en
hogares pobres hace estas unidades domeésticas particularmente
vulnerables (Suarez, 1998; Geldstein, 1997). ¢Por qué? Porque
aquellos hogares que tienen jefe varon cuentan (potencialmente)
con la posibilidad de tener a su cényuge como perceptor adicio-
nal de ingresos y, aun cuando no esté incorporada al mercado
laboral, mejoran las posibilidades de divisién del trabajo dentro
del hogar y €l jefe varén puede dedicar todo su esfuerzo al des-
empefio de empleo remunerado. Es claro que esto no sucede
cuando lajefatura es femenina.

Como se observa, los elementos que participan en el calculo
de los indicadores de pobreza por linea de ingresos son motivos
de controversias y deben tenerse presentes a momento de discu-
tir el tema. No se trata de una mera discusién técnica, sino que
hace a definiciones conceptuales y politicas de suma importancia.
Por giemplo, ¢como se pueden proponer politicas que se sostie-
nen sobre la demarcacion de limites entre los grupos, fragmenta-
ciones y selecciones, si esos limites estdn construidos de manera
arbitrariay son muy sensibles no sélo a modificaciones de las
variables sino también alos cambios de criterios? Uno de los pro-
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blemas centrales de la focalizacion es la forma como se construye
el blanco sobre e que se pretende hacer centro.

3. Los resultados de las mediciones:
la extensdn de la pobreza

El método de “contar cabezas’ utilizando |la metodologia dis-
cutida previamente es la medida de |a pobreza mas difundida en
Argentina. Las mediciones oficialesy oficiosas se ocupan princi-
palmente de calcular el cociente entre el nimero de pobresy el
total de la poblacion®?. ¢Qué muestran los resultados de este indi-
cador de “ cantidad relativa de pobres’ por insuficienciadeingre-
s0s? Conforme a cuadro V.1, se registran dos fases bien diferen-
ciadas. En los primeros afios de la década del 90, disminuye nota-
blemente en relacion a los altos niveles alcanzados durante e pe-
riodo de altisma inflacion hacia fines de la década del 80. Laten-
dencia declinante de la pobreza se interrumpe y cambia de signo a
mediados de 1994, cuando se frena e crecimiento derivado de la
primera etapa del Plan de Convertibilidad. A partir de alli € indica-
dor de cantidad de pobres (e indigentes) por insuficiencia de in-
gresos inicia una tendencia creciente.

En principio, estos movimientos servirian para argumentar que
la pobreza tiene cierta relacion con € ciclo econémico, aun cuan-
do esarelacion no es mecanicay mucho menos que los movimien-
tos del ingreso y de la pobreza registran valores estables de co-
rrelacion. Asi, e dato de indigencia de octubre de 1997 duplica €
piso acanzado en mayo de 1992 y el promedio de los indices de
pobreza de 1997 se encuentra en un nivel comparable alos valores
de 1991, mientras que e PBI por habitante crecio en este periodo
cas 30 %.

De esta manera, si bien podria decirse que —ceteribus pari-
bus- el crecimiento econdmico ensancha las posibilidades de que
disminuya la extension de la pobreza por ingresos, es evidente

12. Las estimaciones oficiales se publican para el area del Gran Buenos Ai-
res desde 1988, sobre la base de los ingresos familiares registrados por
la EPH en sus dos ondas anuales.
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gue esta situacién por si sola no implica una estrategia de “|u-
cha’ contra el problema porque: 1) con lareversion del ciclo eco-
nomico, también se revierte la tendencia declinante de la pobreza;
2) los impactos negativos de la caida del producto son mas fuer-
tes que los efectos positivos de la fase ascendente del ciclo eco-
némico; 3) juegan otros factores mas poderosos que no se ven
afectados por € ciclo expansivo, como laregresividad distributiva
y la precariedad laboral.

Las observaciones apuntadas advierten sobre algunos datos
de la economia argentina que cuestionan la difundida teoria del
“derrame” de los beneficios del crecimiento econémico. Es decir
gue la solucién de los pobres es la prosperidad del conjunto de
la sociedad o que e Optimo surgiria de una situacién donde ellos
mejoren su posicion sin afectar la de los otros.

Para comprender esta argumentacion, son Utiles |os datos ex-
puestos en e cuadro V.2, donde se ofrecen indicadores de la evo-
lucion de la distribucion de los ingresos y del ingreso medio de
los hogares. Las conclusiones més relevantes para el periodo
bajo estudio son:

1 lapérdidade participacidn en e ingreso total de los dos quin-
tos inferiores de la distribucién del ingreso familiar per capita.

2 € tercer quinto mantiene su participacion sin variacion.

3. los dos quintos de ingresos més elevados son los Unicos que
incrementan su participacién en €l total.

4. apesar del aumento del ingreso promedio, el quinto inferior
sufre una caida del ingreso familiar en términos absol utos.

¢Cémo repercuten sobre la pobreza estos cambios regresivos
de la distribucion del ingreso? Se lo puede ilustrar con un simple
gjercicio numeérico basado en los registros oficiales de los ingre-
sos familiares (EPH-INDEC) y en nuestras propias correcciones,
cuya metodol ogia se explica més adelante. Si durante €l periodo
1991/1997 no se hubiera modificado la estructura de la distribu-
cién del ingreso, e “crecimiento” dd ingreso familiar medio habria
permitido reducir en dos puntos porcentuales la proporcién de
personas en situacion de pobreza por linea de ingresos. Es decir,
seglin nuestros calculos, a 21,8 %. En los hechos, ocurrié todo lo
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contrario: este indicador del nivel de la pobreza aument6 de 23,8
% a 28 %.

Aqui se nota un doble efecto distributivo de carécter regresi-
vo. En primer lugar, una transferencia “funciona” de los percepto-
res del trabgjo alas rentas del capital -0 que puede comprobarse
considerando que el PBI per capita a precios constantes crecié
més de 25 % entre 1991/1997, en tanto que e ingreso medio fami-
liar captado por la EPH (que subregistra los ingresos del capital)
muestra un aumento del orden de 8 %. En segundo lugar, se pro-
dujeron transferencias entre los propios perceptores de ingresos
del trabajo. En conclusion, en la explicacion del comportamiento
de la pobreza en Argentina en los Ultimos afios, hay un claro
componente distributivo.

¢Queé otra informacion relevante se desprende de los datos ofi-
ciales sobre €l tamafio de la pobreza por linea de ingresos? Por
ejemplo, que existe una mayor incidencia de la pobreza medida
sobre €l total de la poblacion que la correspondiente al total de
hogares; esto se verifica como resultado del mayor nimero de
miembros de los hogares pobres. También, la participacidn econo-
mica de las personas registradas como pobres por ingresosy el
numero de personas gque perciben ingresos por hogar es menor en
el grupo de pobres que entre los no pobres (CEPA, 1993).

Otros indicadores importantes de las situaciones de pobreza
son aquellos relacionados con la persona que aporta la mayor
parte del ingreso del hogar. La informacion disponible muestra
que la contribucion del perceptor principal en € ingreso total del
hogar es mucho més importante entre los pobres que en los no
pobres. Por otra parte, 29 % de los perceptores principales de in-
gresos de los hogares pobres no terminaron la escuela primaria
(17 % entre los no pobres) mientras que mas de 60 % no han ter-
minado la escuela secundaria. En cuanto a la edad, en los hogares
pobres el perceptor principal tiende a ser mas joven que en los
hogares no pobres. Sin embargo, es evidente el incremento de
perceptores de 55 o més afios en los hogares pobres como resul-
tado probable del deterioro de los beneficios del sistema de previ-
sion social.
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4. Otras estimaciones, estudios e informacién disponibles

Las afirmaciones anteriores acerca de la sensibilidad de los re-
sultados con respecto a la metodologia y las fuentes de informa:
cion utilizadas se corroboran cuando se observan otras contribu-
ciones a andlisis de las medidas de la pobreza®®. Beccaria (1993a),
por ejemplo, sugiere e uso de dos lineas distintas de pobreza. La
diferencia entre ambas lineas es que una consideraria aquellos
hogares que pagan alquiler por su vivienda mientras que la otra
no tomaria en cuenta este elemento que representa un porcentaje
importante del gasto. En tanto ambas lineas estarian definidas to-
talmente en términos fisicos, seria facil gustarlas a cambios en los
precios. Desafortunadamente, pese a que € informe fue publicado
por e Ministerio de Trabgjo y Seguridad Social, este criterio alter-
nativo nunca llegd a tener aplicacion efectiva.

UNICEF-Buenos Aires, por su parte, también lleva a cabo me-
diciones de la pobreza para e Gran Buenos Aires. Paradlo, gusta
el vaor delaLP oficid mediante un procedimiento que consiste en
aplicar la ponderacion adulto-equivalente solo para calcular el
valor monetario de la CAB (linea de indigencia) del grupo familiar,
pero estima los componentes restantes (bienes 'y servicios no ai-
mentarios) en funcidn del nimero red de miembros del hogar. Como
puede verse en € cuadro V.1, con esta metodologia, UNICEF-Bue-
nos Aires corrige sisteméticamente hacia arriba los indices oficia
les de pobreza por hogares:. la proporcién de hogares pobres su-
pera el calculo oficial en unos 4-5 puntos porcentual es.

Petrecolla (1996), por su lado, a tiempo que discute el método
oficial de calculo propone el uso del indice de Pyatt (1987). Este

13. A titulo anecddtico merece citarse el esfuerzo de Llach y Montoya
(1999) por justificar que, en realidad, la pobreza en Argentina es mucho
menor que lo que muestran los propios célculos oficiales. Utilizando
como pretexto la evidente subdeclaracién de ingresos de la EPH en
comparacion con las cuentas nacionales, llegan a la conclusion de que el
porcentaje de personas pobres en el afio 1997 era de sélo 17,7 % de la
poblacion. Entre otros ardides metodol 6gicos, el truco principal es supo-
ner que la alegada subdeclaracion es igual para todos los grupos de la
distribucién del ingreso, cuando es evidente, y asi |0 sostienen los traba-
jos mas serios en la materia, que esta subdeclaracién es mucho mayor
en los grupos de altos ingresos.
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indice sigue las lineas argumentales expuestas en Sen (1976) e in-
cluye en su calculo una medida de la distribucion de los ingresos
de la poblacion. Las estimaciones redizadas por Petrecolla para €l
Gran Buenos Aires en e periodo 1989-1994 confirman las limita-
ciones del indice de pobreza utilizado por |os organismos plblicos.

Asi, mientras los resultados del célculo oficial muestran una
prolongada tendencia declinante desde comienzos de los afios 90,
el indice de Pyatt da cuenta de una temprana inversion de esta
tendencia. Los valores estimados por Petrecolla comienzan a au-
mentar desde la onda de octubre de 1992, resultado atribuido a
cambios en la distribucion de los ingresos bésicos de la poblacion
y alamayor distancia entre los ingresos de las familias que estan
por debajo de lalineay los ingresos de los demas.

5. Nuestras correcciones
5.1. La extension de la pobreza

Con el objetivo de resdtar los aspectos considerados esencia
les alos fines de este trabgjo, realizamos nuestras propias correc-
ciones a la metodologia oficial de medicion de la pobreza. Estas
correcciones se realizan utilizando la misma fuente primaria de da-
tos: la EPH. En primer lugar se procedié a modificar los valores de
la tabla adulto-equivaente aplicada para €l cdlculo de la canasta
aimentaria familiar. Asi, se atribuy6 un coeficiente igua ala uni-
dad para |as personas de mayor edad (65 afios y méas) y también a
las jefas de hogar.

¢Cuales son los fundamentos metodol 6gicos de esta correc-
cién? Obviamente, la percepcion de que los clculos oficiales atri-
buyen una ponderacién muy baja a consumo alimentario basico
de este tipo de personas y de aqui resulta un valor también noto-
riamente disminuido para las respectivas LP. El Unico fundamento
del criterio oficial es su menor necesidad de ingestion de alimen-
tos en relacion con los adultos varones en vida activa. Sin embar-
go, no se toman en cuenta elementos mencionados que actlian
en otro sentido: 1) tienen mayores gastos en otros items, como la
atencion de la salud; 2) se encuentran obligados muchas veces a
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mantener dietas especiales que suelen ser costosas por la necesi-
dad de cumplir con ciertos estandares de calidad; 3) en muchos
casos, |as personas de edad viven en hogares unipersonales con
lo cua no se posibilitan los audidos ahorros por “economia de
escald’ familiar.

En el caso de las jefas de hogar, no se ve alguna razén por la
cual la persona encargada de sostener €l hogar deba tener diferen-
te ponderacion de acuerdo a su sexo. Claramente, y como ya se
acot0, esta practica es un sintoma del sesgo de “dependencia’
con el que se sigue tratando a las mujeres en los andlisis que se
hacen en Argentina sobre el tema, desconociendo su avance
como miembros centrales en € sostén de los hogares, principal-
mente |os populares.

La segunda correccion se refiere a los problemas que surgen
de utilizar el indicador de “porcentaje de cabezas pobres’ como
Unica medida de la pobreza. Asi, se procedio a calcular otros indi-
cadores de pobreza, como e nimero absoluto de hogares y per-
SOnas en esa situacion y ciertos atributos de los grupos pobres
(edad, género y otras caracteristicas consideradas relevantes)'.

Las correcciones efectuadas tienden a incrementar la estima-
cion oficial de la proporcién de hogares y personas en situacion
de pobreza. Las diferencias de nuestro célculo con los registros
oficiales se atentian a tomar €l indicador de pobreza como por-
centaje de la poblacién total (cuadro V.1). Estos ultimos resulta-
dos se explican porque nuestra correccion tiende a incorporar
gran parte de los hogares unipersonaes de las personas de mayor
edad y los que tienen en su jefatura a una mujer. Por lo tanto, se
observan cambios en la composicion de los grupos pobres. Asi,
en la medicion de octubre de 1997, la proporcién de ancianos po-
bres pasa de 5,5 % en lamedicion oficial a 9,1 % en la metodol o-
gia gjustada por nosotros.

14. En general, se considera que la onda octubre (compila datos de septiem-
bre) se encuentra menos influida por factores estacionales que la onda
mayo (datos del mes de abril). El afio 1991 se tomé en cuenta conside-
rando que responde a momento de iniciacién del Plan de Convertibili-
dad y de la fase de estabilidad de precios. Por su parte, 1994 correspon-
de a pico expansivo de los niveles de actividad econémica, previo a
ciclo de recesién de 1995-1996.
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Cuadro V.1

Hogares y personas en situacién de pobreza,
en % del total, Gran Buenos Aires

Secretaria de Programacion Unicef Ciepp
Econdémica
Linea de Linea de Linea de Linea de
Indigencia Pobreza Pobreza Pobreza
Hogares | Hogares | Poblacion | Hogares | Hogares | Poblacién
1980 Oct. 9.1
1986 Oct. 13.8
1987 Mayo 16.5
Oct. 19.1
1988 Mayo 55 225 29.8 27.8
Oct. 7.0 24.1 323
1989 Mayo 5.9 19.7 25.9 24.9
Oct. 116 38.2 47.3
1990 Mayo 8.7 33.6 42.5 37.8
Oct. 4.6 253 337 30.9
1991 Mayo 3.6 219 28.9 27.0
Oct. 22 16.2 215 21.7 18.9 238
1992 Mayo 23 151 19.3 19.4
Oct. 25 135 17.8 19.9
1993 Mayo 2.9 13.6 17.7 17.0
Oct. 3.2 13.0 16.8 16.1
1994 Mayo 2.6 11.9 16.1 15.9
Oct. 3.0 14.2 19.0 18.9 17.4 20.9
1995 Mayo 4.3 16.3 22.2 20.4
Oct. 4.4 18.2 24.8 22.8
1996 Mayo 51 19.6 26.7 241
Oct. 55 20.1 279 243 249 31.0
1997 Mayo 4.1 18.8 26.3 230
Oct. 5.0 19.0 26.0 22,6 221 28.0

Fuente: Secretaria de Programacién Econémica (MEOSP),
UNICEF Buenos Aires y estimaciones propias
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Cuadro V. 2
Distribucién del ingreso por quinto per capita familiar,
Gran Buenos Aires, en % del total ingreso medio mensual - $ de 1997

En % del total Ingreso medio mensual - $ de 1997

1991 1997 Variacion (*) | 1991 1997 | Variacion en %
1 4.9 4.1 -08 90.3 83.1 -80
2 9.1 8.6 -05 167.4 176.7 + 5.6
3 13.3 13.3 0.0 245.1 273.4 + 115
4 20.8 21.7 + 09 383.9 445.5 + 16.0
5 52.0 52.3 +03 961.8 | 1052.3 +94
Total 100.0 100.0 315.5 342.0 + 84

Notas: Ingresos monetarios deflactados por I1PC.
(*) Variacién en puntos porcentuales.
Fuente : Estimacion propia en base a datos de la EPH (INDEC),

onda del mes de octubre.

L os resultados (en valores absolutos) de aplicar las correccio-
nes seflaladas a los registros de la EPH del Gran Buenos Aires se
presentan en e cuadro V.3%. De ali se concluye lo siguiente:

1 En 1991, dgo més de 1,8 millones de personas se encontraban
en situacion de pobreza en el area, conviviendo en 445.000
hogares con un tamafio promedio de 4,1 personas por hogar.

2 El nimero de hogares pobres aumenta durante el periodo
1991-1997: unos 100.000 hogares entre 1991-1994 y casi
200.000 nuevos hogares pobres se suman entre 1994-1997.

15. Lamentablemente, no se puede corregir el sesgo “territorial” que se de-
riva de la utilizacion de los datos del Gran Buenos Aires. Si bien es po-
sible contar con datos de ingresos de otros centros urbanos del pais, se
reguiere una compleja tarea de agregacion. Por otra parte, se carece de
andlisis apropiados acerca de la representatividad de los registros de in-
gresos, asi como de informacion sobre presupuestos familiares, patrones
de consumo y precios que permitan contar con una LP que reflgje las
particularidades locales.



| LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

150

/66T U 0L'9ST $ A ¥66T US Oi'9rT $ ‘T66T US ET'TTT $ 10UaIaJo] 8p SaW [op ‘UQIeA 0}npe [op d7 'SeloN

"OUe eped 9p 8I0NI00 8 BPUO ‘HdT ©| 8p SOIep ap aseq B| aiqos eidoid ugidew sy @1usnH

ge - saiqod ou soreboy osalbul pp 9% U - BZaIgod 9p eydelig

1€ - sokefoy ap [elor pp osaibul PP 9% W - ezigod 9p eydig
- T6'2 - d1 % U olpswoid eyseig (1)
- 8z'ver - sosad Ue ‘Eensusw olpswoid oselbul sp eyoelig
4 G9'//E sosad W ‘ensuew saugod sareboy SOl 8p 47 e| 9P Olpswoid
B 8£'eGe sosad ue ‘ensuew  saugod sareboy oipswosd  0salbu|

7681 % soeboy op [0} pp ugplodold (H)
zS [A4°R°1474 SBlIW  pepnued
5T 166T salgod Ssa.efoH

(se1UB 11109 SOsad U SOLReIBUOW S3I0eA) Sally souang uels)
sa.qod sarefoy so| ap osabul ap eydsig

€'N0IpEND




CAPITULO V | 151

3. En 1997, el nimero de personas en situacion de pobreza por
ingresos se aproxima a 3 millones y més de 700.000 hogares.

4. Los jovenes representan el principal grupo de edad entre los
pobres (42 % del total) y los mayores alcanzan 22 %. En
suma, la poblacion en edad econémicamente dependiente da
cuenta de dos tercios del total de los pobres.

Como indicador global de referencia, si los resultados obteni-
dos para el Gran Buenos Aires se expandieran a total del pais, a
mediados de 1997 &l nimero de pobres por ingresos insuficientes
sumaria cas 10,2 millones de personas en € seno de unos 2,4 mi-
[lones de hogares. Como se ve, el problema de la pobreza en Ar-
gentina al canza una magnitud mas que considerable.

5.2. La “brecha de pobreza”

Para calcular € indicador de “brecha de pobreza” se utilizaron
los datos sobre ingresos familiares provenientes de la EPH y un
valor monetario mensual de la LP para el adulto varén igual a
aplicado en las estimaciones oficiales. La diferencia con e proce-
dimiento oficial consiste en gjustar la tabla de equivalencias de
modo de equiparar con € adulto varon a las personas de 65 y més
afos y alas jefas de hogar.

L os resultados de estos gercicios se presentan en el cuadro
V.3. De dli puede concluirse:

1 Labrechadeingreso de los hogares pobres aumenta de mane-
ra sostenida en €l transcurso del periodo observado; pasa de
32,9 % en 1991 a 355 % en 1994 y 39,4 % en 1997.

2 El aumento de la brecha de pobreza resulta tanto ddl crecimien-
to de la proporcion de hogares pobres como de la “intensidad”
de la pobreza: “més pobres, ala vez mas empobrecidos’.

3. Envaores corrientes, € ingreso familiar promedio de los hoga-
res pobres aument6 casi 25 % durante €l periodo 1991-1997,
un gjuste inferior al alza de la LP del adulto equivalente que
supera 40 %.

4. En 1997, la brecha de ingreso de los hogares pobres represen-
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ta4,3 % del ingreso del total de hogares del paisy poco més
de este valor (4,6 %) cuando se toma en cuenta el ingreso
percibido por los “hogares no pobres’.

Aungue estos resultados no puedan extenderse facilmente al
conjunto del pais, puede ser Util ensayar alguna aproximacion
cuantitativa que actle, al menos, como un orden de magnitud de
referencia sobre € problema de la pobreza a nivel naciona. Consi-
derando que existen aproximadamente 2,4 millones de hogares en
situacion de pobreza por ingresos insuficientes y que € déficit de
ingreso promedio de estos hogares alcanzaria 2500 de pesos al
ano, para el afo 1997 el nivel de la brecha global de la pobreza
rondaria los 6000 millones de pesos; esta suma equivaldriaa 2 %
del PBI.

5.3. Mediciones “integradas’:
extension, intensidad y distribucién de la pobreza

Como ya se menciond, con los indicadores globales de pobre-
za se procura integrar distintas dimensiones del fendmeno: exten-
sion, intensidad y distribucién al interior del propio grupo de los
pobres. La ventgja de este tipo de indicadores deriva justamente
de su pretension “integradora’, complejidad que le otorga una
mayor aptitud para el seguimiento del problemay la evaluacion
del impacto de las paliticas publicas.

En el cuadro V.4 se presentan los resultados del cdlculo de
los indices de pobreza segin distintas metodol ogias de medicién.
Dado que éstos miden distintas caracteristicas de un mismo pro-
blema, se estimaron también las tasas de variacion de cada uno,
para expresar las diferentes sensibilidades con que dan cuenta de
la evolucion de la pobreza en un periodo de tiempo.
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CuadroV .4
Comparacion de indices de pobreza, Gran Buenos Aires

Indice 1991 | 1994 | 1997 % Variacion

1991-94 1994-97 1991-97

(9). Sen 8,6 88 | 13,6 +23 +545 +581
(F). Foster 294 | 363 | 51,3 | +235 +413 + 745
(H*1) Brecha de Pobreza 6,2 6,2 8,7 00 +403 +403

(H) % de Hogares Pobres | 23,8 | 20,9 | 310 | -121 +483 + 303

Fuente: Estimaciones propias en base a datos de la EPH.

Como se observa, para € periodo 1991-1994, el Gnico indica
dor que disminuye en su valor es precisamente €l que correspon-
de ala metodologia oficial de cdculo. Todas las otras mediciones
muestran variaciones de signo contrario. De alli también se des-
prende que € caculo oficia es e que registra el menor crecimien-
to porcentual de la pobreza, tanto para € periodo de menor creci-
miento econdmico de (1994-1997) como paratodo € periodo 1991-
1997.

Claramente, € indicador que registra comportamientos més ne-
gativos de la pobreza es €l indice de Foster, que aumenta casi 75
% en el periodo. Precisamente, este indice es el que combinaein-
tegra mayores dimensiones. aumento de la extension de la pobreza
(registrado por d indice H); aumento de la intensidad de la pobre-
za (dimension gque incorpora la medicion de la brecha de ingreso);
y, finalmente, también mayores disparidades en la distribucion de
ingresos entre los propios pobres (ponderado con mayor valor en
el indice de Foster que en €l indice de Sen). En otras palabras,
cuando se permite que el indicador capte mayor cantidad de ca-
racteristicas de la pobreza en Argentina, es peor el comportamien-
to que se registra durante los Ultimos afios.
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CapriTuLo VI

Las politicas de la
pobreza en Argentina

Teniendo en cuenta las discusiones previas, a continuacion se
realiza un andlisis sintético del caso de las paliticas vigentes hoy
en Argentinay que afectan directa o indirectamente a la situacion
de los pobres. La pretensién es evaluar la efectividad de estas
paliticas como instrumentos de lucha para la reduccion y eventual
eliminacién de las situaciones de pobreza en el pais. Para ello, en
primer lugar, distinguimos los dos ambientes de referencia que, a
nuestro juicio, deben considerarse para la evaluacion del rendi-
miento de dichas politicas: 1) el ambiente sistémico, y 2) el am-
biente de las instituciones de politica social.

En e llamado “ambiente sistémico” se distinguen los siguien-
tes elementos esenciales:

a € econdmico, en tanto define la estructura en base a la cual
se produce y distribuye la riqueza.

b) e mercado laboral y la distribucion del ingreso, en tanto defi-
ne la situacién de las personas frente a empleo remunerado,
su capacidad de percibir ingresos por esa fuente, su posibili-
dad de acceder a las ingtituciones de seguro social, la pobla-
cion pobre y la capacidad tributaria de las personas.

¢) e ambiente politico-ingtituciona y sociocultural, en tanto defi-
ne la situacion de los actores e instituciones en e modo espe-
cifico de organizacion politica del pais en cuestion, como asi
también los valores que priman en los estimulos sociales rele-
vantes para €l andlisis.

Por otro lado, estd € ambiente de las instituciones de politica
socia. En este ambiente distinguimos entre:



156 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

a El gasto socid, en tanto reflgjo del uso de los recursos que se
aplican en el &rea.

b) Las politicas de sostenimiento directo de los ingresos (segu-
ros sociales y politicas asistenciales). Entre estas Ultimas hay
dos tipos: agquellas cuya estrategia es exigir como contrapresta-
cion d desempefio de un empleo y las que asisten directamente
alasfamiliasy alas personas, reclamando como contrapresta-
cién e cumplimiento de ciertas caracteristicas personales.

€) Aquellas otras poaliticas que apuntan a crear y sostener capa-
cidades que se incorporan como activos de las personas y
gue, potencialmente, modificarian sus aptitudes y posibilidades
para generar ingresos propios.

Teniendo en cuenta esta metodologia de andisis, en lo que Si-
gue realizamos una descripcion del funcionamiento de los ambien-
tes sefidlados, ya prevenidos contra las dificultades derivadas de
las profundas transformaciones verificadas en los Ultimos afios en
la Argentina. En otros trabajos hemos tratado extensamente nues-
travision sobre esta llamativa transformacion del régimen de Esta
do de Bienestar que prevalecio tradicionalmente en el pais.
Enfatizando distintos aspectos de este proceso, |0 hemos catalo-
gado como uno de “modernizacion excluyente” y de “retrac-
cion”t. Aqui, por la necesidad de ilustrar el contexto analizado,
retomamos algunos de los argumentos y de las conclusiones ex-
puestas en agquellos trabajos, pero ordenando la lectura segun los
criterios metodol 6gicos planteados para comprender el objeto de
estudio especifico: las paliticas de la pobreza.

1. El ambiente sistémico
1.1. El ambiente econémico
Se ha vuelto un lugar comin atribuir los profundos cambios

econdémicos que se observan en América Latina a unaineludible
fuerza identificada con la economia globa. Sin embargo, aun cuan-

1. Ver especiamente Barbeito y Lo Vuolo (1992 y 1998).
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do & ambiente de la economiainternaciona deba considerarse como
un “dato” para las economias domésticas, los rendimientos locales
—incluyendo sus impactos sociales— varian segln laformaen que las
ingtituciones de cada sociedad procesan su relacion con ese ambien-
te. Al estudiar los diversos elementos que explican por qué los me-
canismos de adaptacion a nuevo contexto internacional no son con-
vergentes para todos |os paises, Esping-Andersen (1996: 6) sefida

“Una de las conclusiones més poderosas en investigacion
comparativa es que los mecanismos politicos e institucionales
de representacion de intereses y la construccion de consenso
politico tienen una importancia decisiva en relacion a objeti-
vos de mangjo de bienestar, empleo y crecimiento”.

No hay, entonces, un Unico efecto de la economia més global
e integrada sobre la situacion social; 1os impactos varian segiin
los arreglos institucionales domeésticos que procesan estas com-
plgjidades. Las instituciones econdémicas son uno de los elemen-
tos mas importantes para comprender estos procesos y, precisa-
mente, una caracteristica central de Argentina es la profunda
transformacion de sus instituciones econdmicas durante la década
del 90. En muy pocos afios se privatizaron practicamente todas las
empresas publicas que prestaban servicios de uso econdmico ma-
sivo (teléfonos, gas, electricidad, agua, transporte, siderurgia).
Ademas, se abrio la economia doméstica al libre movimiento de
capitales financieros. Se redujeron abruptamente los aranceles ala
importacidn, se removieron la mayoria de las barreras no tarifarias,
mientras se avanzd en la conformacion de un acuerdo comercial
de preferencias con paises vecinos (Mercosur).

Desde comienzos de 1991 impera una ley de convertibilidad
edtricta entre la moneda locd y e ddlar, por lo que se liga la oferta
monetaria con una cobertura casi plena de las reservas del Banco
Central y cierta proporcién de los titulos en moneda extranjera
emitidos por e gobierno. Se negocio la deuda externa con € com-
promiso estricto de cumplir con los pagos en e contexto del plan
Brady, alavez que se generd un nuevo y mayor endeudamiento.

Por otro lado, se cambi6 casi toda la legislacion laboral, redu-
ciendo la estabilidad en e puesto de trabgjo, incorporando figuras
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de empleo por tiempo parcial, bajando los costos de contratacion
y despido, aliviando las responsabilidades del empleador frente a
accidentes laborales y la quiebra de empresas. Se generaron pro-
fundos cambios en la administracion publicay se modifico € régi-
men fiscal reduciendo las tradicionales fuentes de financiamiento
de las politicas sociades y aumentando la carga tributaria indirecta

Lo mas llamativo y conocido de los efectos de esta transforma-
cién econdmica es la estabilizacion inflacionaria. Luego de la
hiperinflacion de 1989-90, a partir de 1991, € indice de inflacidn
descendié sostenidamente hasta ubicarse desde 1994 en valores
précticamente nulos. Asi, se verificd un inmediato “efecto ingre-
s0” de la estabilizacion monetaria, complementado por un “efecto
riqueza’ derivado de la automatica revalorizacion en dolares de
activos reales y financieros. El primer elemento fue clave parare-
cuperar € poder de compra de los sectores de ingresos fijos. Este
es el aspecto mas difundido de la transformacién econdmica; sin
embargo, para comprender los impactos de esta transformacion
sobre la pobreza y las politicas de la pobreza es necesario dete-
nerse a estudiar un poco mas los elementos que contribuyeron
para que se verifique esta situacion.

El financiamiento externo explica gran parte del gjuste de la
economia. Gracias a la caida de las tasas de interés y ala mayor
liquidez en los mercados financieros internacionales, la economia
doméstica crecié a expensas de los ahorros del mundo y del en-
deudamiento. Lafijacion del tipo de cambio, la apertura comercid,
el guste inicia de las cuentas plblicas y la entrada de capitales
también modificaron la oferta agregada de bienes y serviciosy los
precios relativos.

La entrada de importaciones permitio expandir la oferta rapida-
mente y aliviar las presiones inflacionarias ddl shock inicia de de-
manda, favoreciendo la estabilizacion de la moneda. Los precios
relativos se modificaron a favor de los bienes y servicios no co-
mercializables, lo cual repercutio en los precios de bienes esencia
les como la salud, la educacién y € transporte. Esto, a su vez, ex-
plica en parte los cambios en la estructura de gastos de los hoga-
res alos que se audi6 previamente.

¢Como se explican, en este contexto, los comportamientos de
los indicadores de la pobreza por ingresos anteriormente apunta-
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dos? La conclusién més obvia es que la fuerte caida de estos in-
dicadores en los primeros afios de la década se debi¢ a efecto
inmediato de la estabilizacion de precios luego de un inédito pro-
ceso hiperinflacionario. Sin embargo, en esta primera etapa del “cir-
culo virtuoso” del plan de convertibilidad, gran parte de los con-
flictos inherentes a la transformacion econdmica fueron disimula
dos por lainfluencia de factores coyunturales. Resulta asi que la
baja de los indices de pobreza se interrumpié para luego revertirse
como resultado de los cambios estructurales de la economia.

Luego del despegue estabilizador inicia, se hizo evidente que,
para sostener la competitividad de una economia con tipo de
cambio fijo y apertura comercial extrema, se requeria una dréstica
reduccion de los costos laborales y un fuerte aumento del endeu-
damiento. Si bien aumentd la productividad en los bienes comer-
cializables —fundamentalmente por tecnologias de organizacion y
por las posibilidades de incorporar bienes de capital importado a
bajo precio—, este aumento no fue suficiente para superar las dife-
rencias con los competidores externos®. A estos problemas se
sumo la presion de costos derivada del aumento de precios en los
insumos de uso generalizado que fueron privatizados. Todo esto
presiond para gjustar alin mas los costos de produccién, no solo
del nlcleo “duro” de comercializables sino también del conjunto
de la economia. Dadas las condiciones en que se privatizaron los
insumos de uso generalizado —y més ala de la posibilidad de in-
corporar ciertas tecnologias que ahorren su consumo—, el peso
del gjuste se deposita totalmente sobre 1os costos laborales. Ya
no es un problema de expulsar “bolsones ineficientes” de mano
de obra ala zona del desempleo “tecnoldgico”; ahora se sumala
necesidad de gjustar el costo de los que quedaron “adentro” del
sistemay de cambiar tecnologias de planta con fuerte inversién
directa’.

2. Parte del problema se fue resolviendo momenténeamente por la relacién
privilegiada del Mercosur, y en tanto Brasil aplicaba una politica similar
de retraso cambiario. Esta salida encuentra sus limites desde la devalua-
cion y crisis financiera de Brasil de comienzos de 1999.

3. Un fenébmeno que se empieza a percibir aqui —y que ir4 en aumento— es
la venta de empresas de capital nacional a grupos multinacionales; por-
que pese a estar funcionando con méargenes positivos de ganancias, €l
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La economia se vuelve muy dependiente de |os movimientos
exdgenos y de la posibilidad de mantener tasas de crecimiento
muy elevadas. Asi, € ciclo expansivo del plan de convertibilidad
fue perdiendo intensidad progresivamente hasta que la crisis de
1995 de los mercados financieros internacionales, iniciada en
México, cambio € escenario por uno de recesion. Posteriormente,
vuelve arecuperarse €l crecimiento pero a tasas menores que al
comienzo de la década. Esta onda expansiva fue de menor longi-
tud y la economia vuelve a frenarse a partir de mediados de 1998,
tanto por el agotamiento del crecimiento interno de algunos secto-
res como por la nueva crisis de los mercados internacionales que
se prolonga durante 1999+,

En pocas palabras, cuando se profundiza la apertura de la eco-
nomiay la movilidad de los capitales externos, las variables tradi-
ciona mente exdgenas, como la tasa de interés internacional y los
flujos de capitales, se vuelven elementos enddgenos de la econo-
mia domeéstica. El modelo de politica econdmica adoptado en Ar-
gentina reduce las posibilidades de procesar esta complejidad con
las instituciones econémicas domeésticas. El empleo, los salarios,
latasa de crecimiento se vuelven variables de gjuste del modelo
(en tanto se mantiene el control sobre los precios, derivado de la
convertibilidad de la moneday la paridad del tipo de cambio).

Como la edtrategia contra la pobreza se basa principalmente en
el crecimiento sostenido y las posibilidades de “derrame” hacialos
grupos més subordinados, se entienden las dificultades para los
sectores pobres en este escenario. Més ala del control monetario,
las instituciones econémicas no asumen €l control de un ambien-
te que aumenta su complejidad, incertidumbre y volatilidad, parti-
cularmente con respecto a las variables econdmicas claves para el
bienestar de la poblacion: empleo, ingresos y finanzas publicas.
En este contexto, es muy débil la capacidad de las politicas asis-

valor de realizacion de los patrimonios en moneda extranjera resulta
para los empresarios locales mas promisorio que las perspectivas futuras
de rentabilidad.

4. De esta forma la economia argentina reitera ciertos rasgos estructurales
previos a las reformas econémicas. Es decir, fuerte dependencia del sec-
tor externo en ciclos de stop-go y tendencia a un bajo crecimiento muy
volatil.
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tenciales de la pobreza para procesar |os efectos negativos del
ambiente economico. Puede afirmarse que en Argentina el ambien-
te econdmico transmite incertidumbre, volatilidad y gran complgji-
dad alas situaciones de pobreza de las personas y, a mismo tiem-
po, reduce las posibilidades de controlar estos procesos con los
capacidades ingtitucionales de las politicas de la pobreza. Estas
politicas pasan a cumplir un papel subordinado de administracion
y control social.

1.2. El ambiente del mercado laboral
y la distribucion de los ingresos

La transformacion econdmica afecta especia mente a funciona-
miento del mercado laboral. Sintéticamente, las caracteristicas so-
bresalientes de los cambios serian®: 1) en el ciclo expansivo de
1990-1994, € PBI creci6 cas 35 %, pero € nimero de ocupados
sblo creci6 6/7 %y, si no se considera a los subocupados, los
ocupados crecieron a un ritmo de 1,5 % anual; 2) este aumento
inicial se explica por log/as trabajadores/as por cuenta propia, ya
que €l trabgjo asalariado se estanco; 3) la ocupacion total dejé de
crecer a mediados de 1993, se redujo mucho desde mediados de
1994 para estancarse a partir de 1995; 4) crecen los ocupados en
el sector informal; 5) caen las ocupaciones a tiempo completo; 6)
aumenta €l empleo en los servicios y cae en la industria manufac-
turera; 7) crece el peso relativo de los trabajadores con mayor
educacion; 8) aumenta la duracién media de la desocupacién; 9)
aumenta la tasa de desocupacion de los jefes de hogar; 10) au-
menta el nimero de horas trabajadas por |0s ocupados.

Estas transformaciones del ambiente del mercado laboral fue-
ron coherentes con la visién que acompafio las reformas econt-
micas. Esta vision considera que:

a e mayor desempleo presiona para que bajen las remuneracio-
nes de |los ocupados, esto hara descender 1os costos laborales
y asi megjorar la competitividad externa;

5. Se pueden consultar andlisis mas amplios de estos fenébmenos en Beccaria
y Lépez (1996a y 1996b), Monza (1995) y Lo Vuolo (1995a, 1995b).
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b) la mayor dispersion de ingresos por el trabajo fecilita la cons-
truccion de una sociedad en donde prevalezca €l estimulo del
lucro individual.

0) lainestabilidad en e empleo aumenta €l esfuerzo productivo y
el riesgo del despido es un freno disciplinador de las deman-
das de los trabajadores.

d) la presion sobre los costos laborales y la dispersion de sala
rios presiona para reducir los costos “ho saariales’.

€) lanuevaregulacion dd mercado laboral atomiza la negociacion
entre empresarios y trabgjadores, o que permite acuerdos indi-
viduales en base d interés y la relacion de necesidad especifi-
ca de ambos;

f) ¢ “riesgo empresario” se traslada a los trabgjadores, que ajus-
tan sus demandas en casos de recesion, aceptan cesantias y
normas mas laxas de seguridad e higiene, renuncian a sus
acreencias privilegiadas cuando la empresa quiebray alas de-
mandas judiciales en caso de accidentes |aborales.

¢Qué pasd mientras tanto con las instituciones que procesan
estas complejidades? Se fueron reformando en coherencia con
esta vision. Entre otras medidas, se expulsaron planteles del sector
publico, incluyendo los ajustes en las empresas privatizadas. En
1991 se sanciond la llamada Ley Nacional de Empleo que, entre
otras cuestiones, crea: 1) el Fondo Naciona de Empleo, cuyos
recursos provienen de la transferencia de fondos del programa de
asignaciones familiares y desde donde se financia el “seguro de
desempleo”; 2) distintas modalidades de contratacion labora ines-
tables, “promovidas’ mediante rebajas o eliminacién de cargas
sociales; 3) programas de empleo paralos llamados “ grupos espe-
ciales de trabajadores”.

Mas adelante, € gobierno profundizé |a flexibilizacién laboral
a través de dos mecanismos basicamente. Por un lado, mediante
el dictado de una legislacién que derogé o condiciond algunos
derechos laborales y restringi6 el alcance de otros. Aqui cabe
mencionar la posibilidad de incorporar personal por un periodo de
prueba de tres meses (que puede extenderse a seis meses median-
te la negociacion colectiva).
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Ademas, se sanciond una ley sobre “riesgos del trabagjo”, que
elimina e vigo régimen de indemnizacion por “accidentes de tra-
bajo”, suprimiendo toda posibilidad de culpa por parte del
empleador (s6lo se puede accionar en caso de dolo manifiesto) y
limitando su responsabilidad a la cobertura mediante un seguro
en compafiias que funcionan con la misma logica que las adminis-
tradoras de fondos de pensiones; incluso, las empresas de mayor
tamafio pueden recurrir a un “autoseguro”. También se aprobaron
mecanismos de “privatizacion” de la justicia laboral, principamen-
te por incorporacion de conciliaciones obligatorias extra-judiciaes.
En lalegidacion de concursos y quiebras se suprimieron los tradi-
cionales privilegios de cobros por créditos laborales y se termind
con la obligacion del “comprador” de la empresa en dificultades
de reconocer derechos adquiridos a | os trabajadores de la misma.

Por otro lado, se autorizd celebrar convenios colectivos, dero-
gando normas laborales minimas. es decir, la posibilidad de nego-
ciar colectivamente a la baja en materias antes inderogables por
esta via. Mediante € dictado de decretos del Poder Ejecutivo Na-
cional (PEN), se otorgaron a gobierno potestades adicionales
paraintervenir en la negociacion colectiva. Asi, € poder gecutivo
puede determinar & &mbito de negociacion imponiendo la descen-
tralizacién convencional y hasta alterar su producto, ya que esta
facultado para la revocatoria de oficio de la homologacion total o
parcia de las clausulas de un convenio colectivo.

Los cambios en las remuneraciones a trabajo también se expli-
can por factores econdmicos e institucionales. Como resultado
del tipo ajuste econdmico aplicado, descendid el salario como
“poder adquisitivo” pero, a mismo tiempo, aumenté como “costo
de producciéon” medido en moneda extranjera. También se conge-
|6 el salario minimo, vital y movil, se eliminaron las clausulas
indexatorias de gjuste salaria y los aumentos salariales se condi-
cionaron a incrementos de la productividad. Este nuevo régimen
tiende a descentralizar la negociacién salarial a nivel de empresa,
elimina la obligatoriedad de homologacion ministerial de los acuer-
dos salariaes; se reduce asi € control estatal del cumplimiento de
las clausulas de productividad y precios. En los hechos, la pro-
ductividad crecié y los salarios no.
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Mas all4 de los vaivenes de los indicadores y de las proyec-
ciones econométricas, el empleo —particularmente el empleo ple-
no— se convirtié en un bien escaso en el pais®. Esto tiene un do-
ble efecto: por un lado presiona para que se incorpore a mercado
la fuerza de trabajo “secundaria’ (mujeres, jovenesy vigos) y a
mismo tiempo expulsa fuerza de trabajo en edad central a espacio
de las politicas asistenciaes. La combinacién de ambos procesos
hace més precarias | as relaciones entre la organizacion familiar, €
ciclo de viday la situacion de la gente en el mercado de trabajo
remunerado.

Varios estudios andizan la forma en que los comportamientos
en €l mercado laboral profundizan los mecanismos de exclusion
social. Esto es asi porque los problemas de ocupacion afectan
particularmente a los hogares mas pobres, impidiendo remover las
barreras que determinan su situacion. Entre éstas, se consideran
aspectos como: 1) la elevada relacion inactivos/activos, 2) lafata
de correspondencia entre € creciente nimero de miembros de es-
tos hogares que se incorporan a mercado laboral y el nimero
efectivo de perceptores de ingresos; 3) € impacto negativo de la
mayor dispersion de las remuneraciones sobre los perceptores de
menor poder de negociacion y cualificacion; 4) mayor preponde-
rancia del cuentapropismo, la inestabilidad laboral y lainsercion
laboral en pequefios establecimientos (Suarez, 1998).

Estos hechos cuestionan las posibilidades efectivas que tie-
nen los grupos pobres de la poblacion para salir de su situacion
por via del empleo remunerado. Al mismo tiempo, sectores tradi-
cionalmente formalizados del empleo presentan fuertes evidencias
para dudar de que los puestos de trabajo a los que acceden cons-
tituyan una fuente estable y suficiente para la apropiacion de in-
gresos. Mas alin, pareceria que para conseguir estos empleos las
personas deberan estar dispuestas a sacrificar estabilidad y nivel
de ingresos.

6. En el area metropolitana de Buenos Aires, la mitad de los nuevos em-
pleos creados entre 1994/98 exigen jornadas de trabajo de 11 6 12 ho-
ras diarias. Ademas, estos nuevos empleos se realizan con contratos no
registrados o que no exigen el cumplimiento de las leyes sociales, como
es el caso de las modalidades promovidas fiscalmente por el Estado
(Ismael Bermudez, diario Clarin, Buenos Aires, 18 de enero de 1999).
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Esta situacion del mercado laboral no puede ser resuelta por
simples instrumentos asistenciales, incluyendo aguellos que exi-
gen & desempefio en un puesto de trabgjo. La dimension acumu-
lada del problema, la contradiccion entre los estimulos para traba-
jar y la escasez de empleos remunerados en condiciones plenas,
impide pensar que |os grupos pobres puedan mejorar su situacion
através de su participacion en el mercado laboral.

Como ya se sefial 6, la distribucién del ingreso acompafio los
comportamientos del mercado de empleo. De esta forma, en los Ul-
timos afios, € 40 % inferior de la distribucion muestra una partici-
pacion menor que la registrada en 1991 cuando se lanzaron las re-
formas econdmicas. La diferencia es que ahora este fendmeno no
se debe a la aceleracion inusitada de los precios sino a factores
estructurales vinculados con la transformacion globa de los prin-
cipios de organizacion de la sociedad y particularmente de la pre-
cariainsercion de los/as ciudadanos/as en el mercado laboral.

Es oportuno destacar que en € periodo 1991-1997 € aumento
del PBI per capita (cas 30 %), fue muy superior a del ingreso fa-
miliar promedio captado por la EPH (8,4 %). Esta discrepancia no
puede atribuirse a cambios en los precios relativos, sino més bien
amodificaciones en la distribucion funciona del ingreso. Es sabi-
do que la EPH subestima la captacién de los ingresos del capital,
por lo que puede afirmarse: 1) que tiene lugar una pérdida de par-
ticipacion de los ingresos por €l trabajo a favor de otras fuentes
de ingreso; 2) teniendo en cuenta que los ingresos de capital co-
rresponden a los grupos de mayores ingresos y que son subesti-
mados por la EPH, es evidente que la concentracién del ingreso
es aln mayor que la registrada por la EPH.

Aun asi, se comprueba que el aumento de la pobreza resulta
de la concentracion del ingreso: como ya se menciond, de haber-
se mantenido € patron distributivo de 1991, en 1997 la proporcion
de personas en situacién de pobreza habria disminuido en 2 pun-
tos porcentuales, en lugar de aumentar en 5 puntos como revelan
los registros. Més adn, no s6lo aumenté la pobreza sino que al
mismo tiempo los pobres se han hecho mas pobres. La brecha
media del ingreso de los pobres aument6 de 32,8 % a39,4 % y €
coeficiente de Gini de los hogares pobres pasd de 0,19 en 1991 a
0,26 en 1997.
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1.3. El ambiente politico-institucional y sociocultural

Historicamente, el sistema politico argentino concentra poder
tanto en forma horizontal como vertical. Esto se corresponde con
lalogica del modelo que O'Donnell (1992) [lama “democracia
delegativa’; un sistema politico donde por intermedio de las insti-
tuciones formales de la democracia se faculta a ciertas personas o
grupos a ser intérpretes de los intereses del conjunto de la socie-
dad. Estatradicidn, sumada al virtua estado de anomia socia en la
cua Carlos Menem asumi6 € gobierno en 1989, explicalos amplios
“rangos de tolerancia’ y de concentracion de poder politico que
caracterizd a proceso de reforma ingtitucional. Las reformas insti-
tucionales se realizaron mientras € Poder Ejecutivo Nacional go-
bernaba con muy escasos contra-poderes’. Al control politico de
las cdmaras legislativas y la mayoria de las gobernaciones, se
sumo el de los miembros de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion, como asi también laremocion y nombramiento de jueces
adictos a la accion de gobierno.

Las corporaciones, incluyendo las empresarias y gran parte de
los sindicatos, suscribieron esta |égica de concentracion de po-
der. Complementariamente, se fue congtituyendo una suerte de bu-
rocracia paralela a la orgénica de la administracion publica, finan-
ciada con recursos “externos’ a presupuesto (provenientes en su
mayor parte de préstamos de los organismos multilaterales de cré-
dito) y compenetrada con los intereses que apoyan las reformas.
En esta matriz politica, los sectores més postergados perdieron re-
presentatividad.

La fuerte concentracién de poder en ciertos grupos se conju-
g6 con una accién comunicativa que promueve la individualiza-
cion del sujeto de derechos y obligaciones. Los valores que se
imponen son una mayor autonomia de la voluntad personal, una

7. Los dos pilares principales fueron las leyes de Reforma del Estado y de
Emergencia Econémica, aprobadas en agosto de 1989 como parte del
acuerdo que derivé en el traspaso anticipado del gobierno. Estas leyes
dieron sustento formal a las privatizaciones de casi todos los espacios
publicos, a la suspensién de compromisos del Estado, a la promocién de
inversion de capital extranjero en el paisy a ajuste de personal de la
administracion publica
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mayor responsabilidad de cada uno por sus actos individuales y
una mayor garantia de esa responsabilidad con € propio patrimo-
nio del individuo. Todo esto favorece una mayor segmentacién
socia y una clara division entre aquellos “ consumidores’ que tie-
nen poder de demanda de bienes y servicios, y los que se ubi-
can como “potenciales beneficiarios” que dependen del poder de
turno pararecibir asistencia.

En este contexto, son confusos los resultados del avance en
el drea socid de las Organizaciones No Gubernamentales (ONGs).
Los cambios institucionales y politicos no solo se reflgjan en un
crecimiento del nimero de ONGs sino también en modificaciones
en su funcionamiento interno y en relacion con e Estado nacional
y los organismos de financiamiento internacional (Barbeito et al.,
1997) Dentro de los propios planes sociales del Estado figura la
promocion de instancias de articulacion con las ONGs, las que se
ubican en un confuso espacio de representacion de los grupos
més subordinados y de legitimacion de la propia accion estatal.

En gran medida, las ONGs consolidan un modelo asistencial
gue hace de la participacion y del esfuerzo individual la clave
para resolver el problema de los sectores marginados. Si se quie-
re, son totalmente funcionales a la estrategia propia de la “ subsi-
diariedad”, propuesta por la Doctrina Catdlica Romana de Quadra:
gésimo Anno (1931), segun la cud las unidades sociales més pe-
quefias (familia, comunidad local, iglesia, etc.) deben tener sempre
prioridad en la provisién de bienes y servicios. S6lo después de
alcanzados los limites de potencialidad de esas pequefias unida-
des, debe recurrirse a la responsabilidad publicay colectiva.

No debe extrafiar, entonces, que el discurso predominante
plantee que la educacién —confundida a veces con la capacitacion
limitada a ciertos oficios- es la panacea para |0s grupos pobres.
Aungue la situacién del mercado de empleo no ofrezca elementos
para sostener esta salida, el destino de los pobres depende en
gran medida de la mayor productividad que puedan extraer de su
fuerza de trabgjo. Para €llo, se requiere el esfuerzo de capacitarse
y emplearse, aun cuando no haya empleo y los pocos puestos
disponibles sean precarios y no den garantias de insercion social.
Como se argumenta en otro trabgjo (Lo Vuolo, 1998a: 31), laidea
es que en e sistema sociocultural se incorpore como principio de



168 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

organizacion central € llamado “mérito” o “logro” de las personas
[achievement]. Este principio sostiene que a aumentar la depen-
dencia de cada uno respecto del valor de cambio que el mercado
reconozca a lo que “puede hacer”, las retribuciones que cada uno
logra percibir reflejan su mayor o menor eficiencia

Aqui se nota una confusion con respecto a la ambivalencia
gue caracteriza al modelo de distribucion social propio de las so-
ciedades organizadas en base d mérito. Como bien lo expone Offe
(1976: 41), este modelo:

“deriva su intencion politicay social de latradicion del pen-
samiento igualitario: en materia de movilidad social, desafia
todos aguellos privilegios sociales y barreras tipo casta que
no pueden ser funcionalmente justificados; ademéas, apunta al
desarrollo extensivo de todas las fuerzas de la productividad
humanay del bienestar industrial; finalmente, lucha por una
forma explicitamente individualista de la distribucion del sta-
tus social, dado que el individuo es considerado como el
unico punto de referencia en el proceso de distribucion [...].
Por otro lado, €l principio del mérito no opera meramente
COmo una norma que asegura igualdad sino, en la misma me-
dida, como un principio legitimante que justifica la desigual -
dad socid [...]. El principio del mérito sanciona aquellas formas
de desigualdad que resultan de los logros individuales y de
esa manera es también una norma de desigualdad”.

De esta manera, los cambios socioculturales que se han im-
puesto Ultimamente en la sociedad argentinay en la mayoria de
los paises de América Latina tienden a ampliar las diferencias de
las “ oportunidades de vida a nacer” y también a establecer una
escala meritocrética que restringe fuertemente la movilidad social.
Por lo tanto, €l mérito que se premiano es € de la capacidad po-
tencial para contribuir al desarrollo socid, sino la pertenenciaa un
status social preexistente y definido desde € poder.

Aun cuando los nuevos principios de organizacion puedan
meorar |os rendimientos de autogobierno de algunas paliticas pu-
blicas, aumentar la productividad de grupos seleccionados de la
fuerza de trabajo e incluso remover algunos privilegios, su princi-



CAPITULO VI | 169

pal efecto es que congelan la distribucion de las oportunidades
de vida. De esta manera, se institucionaliza una distribucién des-
igua de lalibertad de elegir, de ser por lo que se puede (poten-
ciamente) hacer.

Es claro que los grupos pobres quedan muy mal ubicados en
esta forma de organizacion socia porque su posicion deficitaria es
cas hereditariay se reproduce de forma casi acumulativa. En cier-
taforma, en este contexto se congelan las posibilidades de movi-
lidad social paralos grupos més postergados y no debe extrafiar
que la preocupacion politica principal con respecto a la pobreza
pase a ser 1a “ gobernabilidad” de ese modelo socia. En otros tér-
minos, e control social pasd a ser € objetivo politico principal de
la accidn frente a los grupos pobres.

La preocupacion por el control socia se combina con un dis-
curso solidario y benéfico que trata de hacer de la pobreza el Gni-
€O mérito que ciertos grupos pueden reclamar para ser beneficia-
rios de las politicas publicas. En este contexto, casi se vuelve ne-
cesario profundizar la propia condicion de pobre como medio para
acceder a los beneficios sociales. De esta forma, opera una suerte
de “trampa de pobreza’: para recibir los beneficios, es necesario
seguir siendo pobre. Es evidente que esta situacion favorece el
clientelismo politico y e control social. Cuando la distribucion de
beneficios depende de mecanismos selectivos, el més favorecido
es el que tiene el poder de decision para seleccionar.

2. El ambiente de las ingtituciones de politica social
2.1. El gasto social

A comienzos de los afios ochenta, € gasto publico consolida-
do total (GPCT) representaba alrededor de 1/3 del PBI y la mitad
de este valor correspondia a finalidades sociales (GPS)®. Desde

8. Los datos estadisticos referidos al gasto publico consolidado, total y por
finalidad, provienen de las estimaciones oficiales del periodo 1980-97, pu-
blicadas por la Secretaria de Programacion Econémica. Conforme a la
terminologia difundida por CEPAL (1994) el cociente GPS/PBI revelaria
el grado de “prioridad macroeconémica’ atribuido a las finalidades sociales.
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entonces y hasta la actualidad, el cociente del GPS/PBI se mantu-
VO oscilante en torno de 17-18 % del PBI, a pesar de la reduccion
del peso relativo GPCT/PBI, cuyo promedio en el periodo 1990/
1997 se ubica en 28,5 %. Este nivel de GPS/PBI es mas bien bgjo,
s se considera que € promedio de los paises de la Unién Europea
es de 32 %. En valores absolutos € GPS de la Argentina significa
1500 ddlares por habitante por afio.

La disminucion del gasto publico total se origina en dos facto-
res. Por un lado, la caida de la inversion piblica derivada de las
privatizaciones de las empresas publicas; por otro lado, la dismi-
nucion de los servicios de la deuda publica como resultado de la
baja de |a tasa de interés internaciona y la reprogramacion de la
deuda externa. Sin embargo, la reduccién de estas partidas de
gasto no se trasdladd como incremento de las finalidades sociales.

El componente més importante del GPS (40 %) es el sistema
de prevision social. Entre 1991 y 1997, e gasto del sistema previ-
sional —gjustado por el indice de costo de vida— crece 0,62 %
anual mientras que la poblacién de més de 60 afios aumenta a un
ritmo de 1,7 % anua. Esto se reflgjd en € guste de la coberturay
dd valor de los beneficios. Entre 1992 y 1996, € nlimero de bene-
ficios del sistema naciona de prevision social crecio por debajo de
0,3 % anual, a tiempo que € haber jubilatorio minimo quedd con-
gelado desde mediados de 1991.

Las erogaciones ddl otro programa importante de transferencia
de ingresos (asignaciones familiares) cayeron en términos reales
5,8 % entre 1991 y 1997. Aqui también e ajuste operé mediante
reformas normativas que limitaron las coberturas (segin € nivel
de salarios) y los beneficios (eliminando algunas asignaciones y
bajando los niveles). En & mismo periodo, las erogaciones corres-
pondientes a “promocion y asistencia social” se mantuvieron en
niveles inferiores a 1 % del PBI, en tanto que |as erogaciones en
“programas de empleo y seguro de desempleo” alcanzaron solo
0,2 % del PBI. Las reducciones de |os impuestos sobre la masa
salarial explican gran parte de la erosién de las fuentes de
financiamiento de las politicas tipicas de seguro social. En los
hechos, las rebajas de estos impuestos constituyen “devalua-
ciones fiscales’ en tanto procuran reducir los costos laborales de
las empresas y diviar las presiones que en materia de competitivi-
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dad externa fueron provocadas por la apertura comercid vy € tipo
de cambio fijo con revaluacion cambiaria.

L os problemas de financiamiento de las politicas sociales se
agravaron con la transferencia de parte de la recaudacion del sis-
tema previsional alas administradoras privadas (AFJPs). Al mis-
mo tiempo, se aumentd la presion tributaria sobre los consumos
(generalizacion del 1IVA y aumento de latasa) y se dispuso la
afectacion parcid de recursos del régimen de coparticipacion fede-
ra de impuestos. En suma, las provincias pasaron a financiar par-
te de los costos fiscales de la privatizacion del sistema previsional
y también de la reduccién de las contribuciones sociales.

Las transferencias a las provincias de los servicios hospitala-
riosy de las escuelas que alin permanecian en jurisdiccion del go-
bierno nacional no fueron acompafiadas por asignaciones presu-
puestarias equivalentes a los costos reales de estos servicios.
Esto es claro si se considera especialmente el deterioro acumula-
do en lainfraestructura fisicay las remuneraciones del personal,
junto con el crecimiento de la demanda. Estas transferencias au-
mentaron los problemas fiscales de las provincias y las evidente
disparidades entre ellas. El deterioro de los servicios sociaes de-
rivo en privatizaciones “de hecho”, mediante laimplementacidn de
mecanismos de “recuperacion de costos’ y un mayor autofinan-
ciamiento por parte de las propias familias que, como se sefia 6
previamente, pasan a destinar a gasto en salud y educacién una
proporcién mayor de su gasto total.

L as referencias anteriores permiten extraer las siguientes con-
clusiones: 1) €l nivel del GPS de Argentina esta muy por debajo
de otros paises; 2) mas alla de ciertas variaciones coyunturales,
los indicadores agregados del GPS no muestran cambios de ten-
dencia en cuanto a la asignacién de recursos a las finalidades
sociales; 3) larigidez de la prioridad macroeconémica del gasto
social tiene lugar en un contexto de ampliacion de las desigualda-
des sociales y aumento de la pobreza; 4) pese al discurso oficial,
las transformaciones en e gasto social no beneficiaron a los sec-
tores pobres porgue son apartados de los seguros sociales, con-
tinGan participando del pago de impuestos indirectos sobre los
consumos, al tiempo que los recursos afectados a las politicas
asistenciales siguen siendo bajos.
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2.2. El ambiente de las politicas sociales
de sostenimiento directo de los ingresos

2.2.1. Los seguros sociales
* Lapolitica previsional

Lareforma previsiona es uno de los pilares de |as transforma-
ciones institucionales del pais. En Argentina se cambié un régi-
men publico de reparto simple de ingresos y gastos por otro “mix-
t0”, que combina un régimen de reparto (administrado publicamen-
te) y otro de capitalizacién individual de aportes administrado por
empresas privadas. Se fijé una Prestacidn Bésica Uniforme (PBU)
para los dos regimenes que, en principio, es de igual monto para
todos los beneficiarios. A su vez, se reconocen beneficios com-
plementarios por aportes realizados a sistema anterior y se subid
la edad de jubilacion. Desde 1995, se establecio que el Estado
nacional sblo garantizara el pago de los haberes hasta el monto
de los créditos presupuestarios y que solo reconocerd la movili-
dad que establezca el presupuesto.

Lareforma previsiona se impuso como resultado de profundi-
zar los conflictos entre los activos y los pasivos. La eleccién fue
afavor de los trabajadores de mejores ingresos del sector formal,
en desmedro de los grupos con baja capacidad de aporte regular
y de los pasivos. Al tiempo que se profundizaron los problemas
de financiamiento de las actuales jubilaciones y pensiones (rebaja
de cotizacion patronal, absorcion de cajas provinciaes, falta de
gjuste de los haberes, recorte de transferencias de rentas genera-
les), se ofrecieron todas las garantias para la capitalizacion de
aportes en las administradoras privadas.

Al tiempo que se deterioran los beneficios previsionales de
los actuales pasivos, aumenta la oferta de trabajo de las personas
ancianas y la presién para aplicar programas asistenciales dirigi-
dos a€llas. Lo llamativo es que estos programas no solo buscan
atender a los que no tienen cobertura previsional sino que tam-
bién deben extenderse a aquellos que la tienen a menos formal-
mente. De esta forma, |o que dgja de cubrir una politica plblica se
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transforma como demanda para otra politica. Lo que parece una
solucion es, en realidad, creacion de otros problemas.

Contra todos los prondsticos oficiales en cuanto a los estimu-
los que la reforma generaria para aumentar la coberturay e cum-
plimiento del pago de aportes, en los hechos crecié laevasion y
se observa una disminucion progresiva del niimero de aportantes
efectivos. Este problema es particularmente grave en los trabgja-
dores “auténomos’, precisamente aquellos sobre los que la capi-
talizacién privada supuestamente deberia haber generado estimu-
los positivos. En particular, €l piso colocado para el aporte dejo
fuera del sistema a los sectores de més bajos recursos para los
gue representa un monto desproporcionado de su ingreso.

En sintesis, en relacion con el fendmeno de la pobreza, € re-
sultado de la reforma previsional argentina es: 1) baj6 la cobertura
de los activos; 2) se deterioraron los beneficios de los actuales
pasivos y las posibilidades de mejorarlos en el futuro; 3) no se
observan mejoras en el empleo formalizado; 4) aumentd la seg-
mentacidn entre |as personas ancianas; 5) se cerraron las posibili-
dades de acceso de los grupos con bajos ingresos, trasladando el
problema a las &reas asistenciales.

* Lapoalitica de asignaciones familiares

Este es otro programa tipico de sostenimiento de ingresos me-
diante e mecanismo del seguro social. La caracteristica particular
del esquema tradicional era que los beneficios solo se pagaban a
los asdlariados y no estaban en relacion con los aportes o € nivel
de ingresos de las personas, sino que eran homogéneos para to-
dos los que tenian la misma “carga de familid’.

Este esguema se modifico sustancialmente. Por un lado, |os
pasivos (incluidos en e antiguo sistema) fueron transferidos a un
régimen no contributivo. Por otro lado, se disminuy6 el abanico
de las prestaciones ofrecidas y las asignaciones se graduaron
seglin el nivel de ingresos del asalariado. De esta manera, se mo-
difico la propia naturaleza de la politica. La justificacion del bene-
ficio ya no es la carga de familia sino los bajos ingresos de las
personas, con lo cual la politica asume un caracter mas bien
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asistencial. Ademas, €l programa de asignaciones familiares se
transforma en un instrumento de la propia politica salarial, en tan-
to contribuye a limitar los gjustes de salarios. solo se demandaran
incrementos en tanto logren compensar la pérdida de las asigna-
ciones familiares que resultarian de pasar a un tramo superior de
la escadla de referencia

Mientras tanto, €l principal problema del programa sigue sin
afrontarse. SOlo acceden a compensaciones por cargas de familia
los asalariados formales, mientras que € resto de los trabajadores
no tiene ningun beneficio. Esto es particularmente grave en €l
caso de los sectores pobres, en tanto registran mayores cargas de
familiay, en general, se desempefian en trabgjos informales sin
cobertura social. Asimismo, continta la falta de coordinacion y
coherencia en €l tratamiento fiscal de las cargas de familia. Las
deducciones por cargas de familia que se permiten en el impuesto
a las ganancias se mantienen con beneficiarios y montos diferen-
tes alas asignaciones familiares, y sin establecer limitaciones con
respecto al nivel de ingreso del contribuyente

* Lapolitica de seguro de desempleo

El seguro de desempleo y las politicas activas de empleo no
estaban contempladas en los arreglos institucionales de las politi-
cas sociales de Argentina. En 1991 se cred € Fondo Nacional de
Empleo con € objetivo de atender a nuevo seguro de desempleo
y amuchos de los Ilamados programas de empleo y se le asigno
1,5 % de las contribuciones patronales que se destinaban a asig-
naciones familiares.

Las prestaciones por desempleo comprenden a todos los tra-
bajadores en relacién de dependencia cuyo contrato se rija por la
Ley de Contrato de Trabajo. Quedan excluidos |os trabajadores
rurales, € servicio doméstico y quienes dejan de prestar servicios
en la administracion publica por medidas de racionalizacién admi-
nistrativa. Para recibir la prestacion es necesario encontrarse en
situacion “legal” de desempleo, estar disponible para ocupar un
puesto de trabgjo, inscripto en € Sistema Unico de Registro Labo-
ral, haber cotizado al Fondo Nacional de Empleo por un periodo
minimo de doce meses durante |os tres afios anteriores a cese del
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contrato de trabajo que dio lugar ala situacién legal de desem-
pleo y no percibir beneficios previsionales o prestaciones no
contributivas.

Como se observa, los requisitos para acceder a seguro de
desempleo son muy estrictos y apuntan solo a la poblacién ubica-
da en e sector asalariado forma de la economia. Esto explica en
gran medida su bgja cobertura: € promedio mensua de prestacio-
nes (no de beneficiarios) se mantuvo en una proporcion equiva-
lente a 6 % de la desocupacién abierta. Ademés, € valor moneta-
rio del subsidio tiene un tope reducido, acotado en el tiempo,
cuyo valor fue disminuyendo sisteméticamente.

Asi, no pueden acceder a beneficio aquellos que trabgjaron en
“negro”, porgue se los considera “culpables’ de haber aceptado
una relacion laboral ilegal de la que serian cdmplices. Tampoco
tienen derecho aquellos que son despedidos a poco tiempo de
haber ingresado a trabajo, porque se considera que tienen la cul-
pa de ser improductivos o en todo caso conflictivos. Los limites
gue se establecen a la percepcion del beneficio definen que hay
un tiempo prudencia en el que se deberia volver a conseguir un
puesto de trabgjo; de lo contrario, e problema es estructura mente
de la personas y nada puede hacer ya la politica publica. De
paso, se evita la acumulacion de erogaciones en €l presupuesto
publico. Todo lo anterior permite afirmar que e seguro de desem-
pleo no acanza alos grupos pobres.

2.2.2. Las politicas asistenciales

El sentido de la estrategia oficial en la materia se expresa en
los “planes sociales’ lanzados en 1993 y 1995. El mensgje presi-
dencial definié a primero como la demostracién de “la decision
estratégica de asumir una opcién preferencial por los pobres”,
asumiendo una serie de compromisos: 1) lo que se llamé € “fede-
ralismo socid”, que consistiria en la descentralizacion de la gjecu-
cion de los programas sociales nacionales; 2) una “auditoria so-
cia”, mediante el protagonismo de las ONGs; 3) una “auditoria
técnico administrativa” sobre el uso de los fondos, tarea que es-
taria a cargo de la Sindicatura General de la Nacién; 4) coordina-
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cion de las acciones a través del funcionamiento de un “gabinete
social federa”. En los hechos, € plan socia fue una smple expo-
sicion de programas independientes, muchos de los cuales ya
existian y varios otros nunca llegaron a existir. No se difundieron
indicadores y evaluaciones con respecto al cumplimiento de las
acciones gue se prometian encarar.

Deigual forma, la recientemente creada Secretaria de Desarro-
[lo Social (SDS) difundié @ “Plan Socia 1995, cuyo énfasis esta
ba en la pretension de aumentar |a eficiencia del gasto publico
social mediante la aplicacion de criterios de mayor focalizacion de
los programas (SDS: 1995). Nuevamente se apelé ala solidaridad
como estimulo central de las paliticas asistenciadesy a una pers-
pectiva de largo plazo para superar la pobreza. Se enuncia que la
educacion, la capacitacion y la organizacion socia deberian ser los
pilares para la estructuracion de un plan contra la pobreza.

En la misma linea, en 1996 el Jefe de Gabinete anunci6 que
con € reiterado objetivo de “lograr un gasto social més eficiente
y con menores costos’ se redefiniria la estrategia gubernamental,
“concentrando los programas sociaes, unificando la responsabili-
dad de las &reas, y estableciendo una coordinacion interjurisdic-
ciond y un monitoreo sobre los mismos’. Para llo, los programas
existentes se agruparon en siete grandes temas, definiendo las
responsabilidades de gjecucién entre la Nacion y las provincias
(Jefatura de Gabinete de Ministros: 1996).

El dato central de los programas asi stenciales —supuestamente
dedicados a atender directamente la pobreza— es la dispersion,
baja coordinacion y reducida afectacion de fondos en compara-
cién con la dimension del problema que se pretende afrontar. Re-
sulta interesante constatar una suerte de “genealogia’ tanto de
los llamados “planes’ como de los programas sociales. Es decir,
la creacién, modificacion, disolucion y regparicion del mismo tipo
de programas, que apuntan hacia un mismo objetivo pero que re-
ciben denominaciones diferentes y formas de aplicacién también
diferentes, aunque la poblacién abjetivo no difiera sustanciamen-
te. Esta genealogia, que también se verificaa nivel de jurisdiccio-
nes menores, responde en muchos casos a una ldgica politica y
de imagen comunicativa, mas que a una raciondidad operativa. De
hecho, es comin observar en las propias burocracias més “esta-
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bles’ que los programas siguen siendo identificados segun su
denominacion “de origen” y como las denominan las nuevas ad-
ministraciones (Fernandez Soto, 1996).

*  Programas asistenciales de empleo

Estos programas se han difundido de forma sistemética y pa-
saron a ocupar un papel clave en laimagen con la que €l gobier-
no pretende legitimacion politica frente a los crecientes problemas
del mercado laboral. Estos programas consolidan una vision de
“oferta’” del problema del empleo, que apunta a individudizar ca
racteristicas personales de los afectados que supuestamente expli-
carian sus dificultades para insertarse en el mercado de empleo
remunerado.

De acuerdo con la Ley Naciona de Empleo, se establecieron
programas agrupados en dos modalidades de gjecucion: 1) pro-
gramas de fomento del empleo; 2) programas de formacion y capa-
citacion. En el primer grupo se colocan las modalidades de “ con-
tratacion a tiempo determinado”: aquellos contratos que se
promocionan fiscalmente mediante la reduccién de los impuestos
al trabajo y el pago de parte de la remuneracion por parte del Es-
tado. Estas modalidades se dividen segun el tipo de actividad
gue se dice fomentar: lanzamiento de nueva actividad, préctica
laboral para jévenes, contrato de trabajo/formacion. Posteriormen-
te, se agregaron modalidades promovidas para pequefias y media-
nas empresas. En 1998 se suprimié la mayoriay sélo se degj6 el
contrato de aprendizaje, pasantia o periodo de prueba.

A su vez, existen programas de “fomento del empleo” que con-
sisten basicamente en la ocupacidn transitoria por parte del Estado
de desocupados en actividades de interés social o en empresas
privadas, no mediante e pago de un salario sino mediante el de
una “ayuda econémica no remunerativa’. Entre 1992 y 1996, €l
MTySS implement6 (la informacion no siempre es precisa) cerca de
16 programas de generacion de empleo transitorio que se vinculan
con obras de infraestructura local y desarrollo comunitario. La ma
yoria de €ellos no logré una vigencia superior a los dos afios.

Los programas de formacion y capacitacion, por su parte, pre-
tenden la capacitacion en tareas especificas a distintos grupos.
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Asi, e llamado “Proyecto Joven” apunta a la poblacién de menor
edad y de escasos recursos, subocupada o inactiva, para su pri-
mer empleo y se lleva adelante a través de ingtituciones de capa-
citacion, en general constituidas para el caso. Las pasantias en
empresas son programas complementarios que apuntan a facilitar
el “aprendizaje” practico en las unidades productivas. Otro grupo
de programas se dirige a los trabajadores afectados por las llama-
das “reconversion productiva del sector privado” y “racionaliza-
cién administrativa del sector publico”; aqui se pretende desarro-
[lar capacidades para € trabajo independiente en diferentes oficios
(microemprendimientos).

L os problemas de este tipo de programas son la diversidad, la
falta de articulacion y un discutible diagnéstico del problema que
pretenden abordar. Asi, los programas de capacitacion con pasan-
tias: 1) constituyen una estrategia de insercion laboral precaria
antes que una efectiva capacitacion para lograr unainsercion ple-
na; 2) generan un circuito de capacitacion y entrenamiento dife-
renciado por niveles socio-econdmico; 3) € entrenamiento ocupa-
cional semi-especializado no incluye componentes de formacion
personal y no se permite formar capacidades para adaptarse de
manera permanente a la nuevas tecnologias y condiciones del
mercado; 4) no incrementan la productividad laboral. En conse-
cuencia, no debe extrafiar que los informes de evaluacién de los
impactos de estos programas sean “confidenciales”’.

En redlidad, la principal politica del gobierno en d &rea laboral
es el cambio de la legisacion en materia de contratacion de traba-
jO, que apunta a la habilitacion de relaciones laborales mas preca-
rias. El contrato por tiempo parcial, € “periodo de prueba’, € con-
trato por tiempo determinado son manifestaciones de las nuevas
normas de regulacién del mercado laboral argentino. Si bien estas
modalidades contractuales registran crecimiento, la pregunta es:
¢son las “bondades’ de estas modalidades las que impulsan la
contratacion personal 0, mas bien, se aprovechan estas ventgjas
para incorporar personal que de igual modo se habria contratado?

El impacto de estos programas de empleo sobre |os grupos
pobres es muy dificil de evaluar. Sin embargo, es evidente que su
propio disefio no los habilita para ser una solucién auténomay
sostenida del problema. Su transitoriedad, precariedad y fuerte
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dependencia de la decision discrecional del poder politico, con
decision sobre la seleccion de los beneficiarios, 1os vuelve una
salida meramente circunstancia y clientelistica que crea una falsa
imagen sobre la posibilidad de encontrar “salida labord” al proble-
ma de |la pobreza.

*  Programas de asistencia social alas familias

Las politicas de asistenciay promocion social se definieron
tradicionalmente en forma residua. La diversidad y discontinui-
dad de sus programas, como asi también el carécter difuso e inde-
finido de éstos, siempre establecieron un alto grado de indetermi-
nacion con respecto a los objetivos y ala poblacion cubierta. Las
estrategias de intervencion son diversas y van desde la clésica
segregacion en € asilo o internado hasta programas nutricionales,
asistencia alimentaria en las escuelas, amas externas, programas de
nutricion materno-infantiles, programas para los ancianos en situa-
cién de carenciay ayuda a discapacitados, etc.

De acuerdo con € nuevo esguema politico, ideoldgico e insti-
tucional que nutre a la politica social, € paradigma de la “focali-
zacion” sevolvid € centro de la accion comunicativa que € go-
bierno desarrolla en la materia. Si se excluyen aquellas acciones
promocionales que se orientan a fortalecer la organizacién comu-
nitaria, brindar equipamiento socia y/o saneamiento basico, la di-
versidad de programas que se fueron sucediendo en el area puede
clasificarse en tres grupos principales. a) de atencién a la nifiez;
b) de atencion ala vegez; c) de atencion alas familias’.

Entre los programas de atencion a la nifiez, operaban cuatro
programas orientados a atender la situacion aimentaria. Uno de
ellos fue & Programa Materno Infantil, gjecutado por la Direccion
de Maternidad e Infancia del Ministerio de Salud y Accién Socidl,
donde el volumen més importante de recursos era absorbido por
las transferencias a gobiernos provinciales y municipales parala
adquisicion de leche en polvo®. El Programa Social Nutricional

9. Ladescripcion de los programas utiliza como fuente la SDS (1995), Je-
fatura de Gabinete (1996) y Barbeito y otros (1997).
10. La leche es entregada en centros de salud a menores de 5 afios desnutri-
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(PROSONU) depende de la Secretaria de Desarrollo Social, pero la
responsabilidad de su gjecucion es de los gobiernos provinciales
gue deben destinar los recursos a la atencidn de la situacion ali-
mentaria de nifios de dos a doce afos. El Programa de Menores
en Circunstancias Especialmente Dificiles esté dirigido a los meno-
res de 18 afios con NBI, que viven en grandes centros urbanos e
incluye dentro de sus prestaciones asistencia alimentaria, apoyo
médico y psicoldgico, atencién legal y capacitacion a nifios en la
calle; en general, se implementa a través de transferencias a
ONGs. El Programa de Alimentacion y Nutricion Infantil (PRANI)
se dirige a nifios de 2 a 14 afios que pertenecen a hogares con
NBI, se gecuta en todo € pais e incluye la asistencia técnica para
la aplicacion de programas alimentarios, equipamiento de comedo-
res escolares o comunitarios y entrega de bolsones de comida.

Entre los programas de atencion a la vejez, por un lado estén
aquellos orientados a atender a jubilados y/o pensionados que
dependen de su obra social (PAMI) y que otorgan subsidios para
atencién de gastos prioritarios, incluso promoviendo comedores
comunitarios. La sola existencia de estos programas son una clara
demostracién de lainsuficiencia del nivel de beneficio que paga €
sistema previsional. Por otro lado, estan |os programas bajo la or-
bita de la Secretaria de Desarrollo Socia y que atienden a los an-
cianos sin cobertura social y con necesidades bésicas insatisfe-
chas. En este caso, su existencia es una prueba de la falta de co-
bertura del sistema previsional.

La responsabilidad de gecucion de la mayor parte de los pro-
gramas de asistencia a las familias corresponde a la Secretaria de
Desarrollo Social. Los programas son multiples, de vigencia limita
da, brindan asistencia en dinero o en especias (Emergencias So-
ciales, Subsidios Personales, Subsidios Institucionales). Muchos
son g ecutados por las provincias y se financian en parte median-
te préstamos tomados ante los organismos multilaterales. También
aqui se observan programas con objetivos de nutricion y la mejo-
rade la situacion de sdlud materna e infantil (POSOCO, PROMIN),
dirigidos principalmente a la poblacién con NBI.

dos y mujeres embarazadas. Otros destinos para el financiamiento son la
capacitacion y el equipamiento en el area de salud materno infantil.
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Por su parte, e Consgjo del Menor y la Familia lleva a cabo
una serie de programas orientados a la asistencia de adol escen-
tes, madres y menores en situacion de vulnerabilidad y/o con cau-
sasjudiciales. La atencion de la poblacion beneficiaria se redliza
en forma directa (institutos, guardas y pequefios hogares) o atra-
vés del apoyo financiero a gobiernos provinciales y municipales
uONGs.

Més al& de las evaluaciones particulares de cada programa, la
variedad y la falta de coordinacion son caracteristicas llamativas
de las politicas asistenciales. La “inflacién” de estos programas
es un rasgo distintivo no solo de la nueva politica de gobierno,
sino de la poca coordinacion entre éste y los organismos interna
cionales que prestan dinero para gjecutar estos programas. Entre
otras causas, ademés de la incapacidad de gestion y falta de cla-
ridad conceptual sobre los problemas, esto sucede porgue la ob-
tencion de créditos de estos organismos es funcional para soste-
ner €l nivel de reservas internacionales, a tiempo que permite elu-
dir las carencias presupuestarias y operar también como un signo
de poder ingtitucional .

No es de extrafiar que muchos de estos programas vayan des-
apareciendo a medida gque se agota €l financiamiento que se les
destinay que se vaya desarrollando simultaneamente una buro-
cracia“paraed’ financiada por los propios préstamos de los orga-
nismos internacionales.

2.3. El ambiente de las politicas sociales
de sostenimiento de las capacidades de las personas

2.3.1. La politica de salud

El dato clave del sistema de salud argentino fue su fragmenta-
cion y la puja distributiva entre |los distintos agentes que partici-
pan en los mercados oligopdlicos, caracterizados por la diferencia
cion de precios y productos como medio para obtener ventajas't.

11. Katz y Mufioz (1988) analizan los mecanismos y resultados de esta puja
distributiva.
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Esto perjudica notoriamente a “consumidor” de los servicios de
salud y facilita fendmenos de sobreprestacion —tanto en consul-
tas como préacticas médicas—, uso excesivo de medicamentos, so-
brefacturacion de insumos, cobro de complementos por sobre 1o
establecido legamente, etc. Lejos de resolver estos problemas, las
politicas implementadas en los Ultimos afios los profundizaron. Se
produjo un proceso de descentralizacion administrativa que trasa
doé & manegjo de los hospitales publicos a las provincias y munici-
pios, sin mecanismos adecuados de coordinacion, lo que generd
conflictos entre las propias instituciones publicas. Paralelamente,
se crearon los “Hospitales Pablicos de Autogestion”, cuyo fun-
cionamiento se atd a la capacidad auténoma de generar recursos.
Para ello, se factura alas obras sociales y se cobran tasas de ser-
vicios (en algunos, por cooperadoras que actlian en paralelo con
la administracion). Ademas, se exige la constitucion de dependen-
cias administrativas que permitan establecer la situacion socioeco-
nomica de la poblacién que demande servicios, para poder deter-
minar s es “indigente” y “merecedor” de atencion gratuita. Asi, €
hospital piblico deja de ser “universal” y se constituye en un es-
tablecimiento asistencial que pretende “segmentar” ala poblacion
segln su nivel de ingresos.

El doble juego entre blsqueda de recursos y seleccién de be-
neficiarios crea una tensién donde los pobres no son bienveni-
dos, sobre todo cuando se producen divisiones entre aquellas de-
pendencias capaces de generar ingresos y las que no pueden ha-
cerlo. Al mismo tiempo se fomentan conflictos entre hospitales
ubicados en distintas zonas geogréaficas que se resisten arecibir
poblacién que no sea de su jurisdicciont?,

Por el lado de las obras sociales, se avanzd en la modificacion
de las normas que regulan e régimen. Una medida clave es lalibre
eleccion de la obra social por parte de los trabajadores asalaria-
dos, lo que impulso la alianza con las empresas de comerciaiza-

12. Como compensacion —y supuestamente para uniformar las prestaciones—
se anunci6 el lanzamiento de un Programa Nacional de Garantia de
Atencién Médica, cuyo objetivo consistia en reglamentar la categoriza-
cion de establecimientos asistenciales, fiscalizaciéon y control sanitario,
evaluacion de la calidad de atencion médica, etc. Se desconocen 10s re-
sultados de esta medida.
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cion de servicios de la medicina privada. Esta opcién también
obliga a los trabajadores a hacer la unificacion de aportes de su
grupo familiar con € criterio de que toda la familia cuente con una
sola cobertura basica de salud.

En estas tendencias, también los pobres se ven perjudicados.
Si bien lafragmentacidn de la poblacidn beneficiaria deberia favo-
recer su acceso a hospital publico, la presion para que éste gene-
re ingresos propios traba esta posibilidad a tiempo que fomenta la
estigmatizacion de los personas de bajos ingresos. Al mismo tiem-
po, los problemas del mercado de trabgjo cierran las puertas para
el acceso a sistema de obras sociales que sigue controlado en
gran medida por las corporaciones sindicales y empresarias.

2.3.2. La politica educativa

LalLey Federa de Educacion sancionada en 1993 pretende fijar
pautas generales para e funcionamiento del sistema, ampliad ci-
clo educativo obligatorio a diez afios, ratifica los principios de
gratuidad de la ensefianza y fija compromisos de incremento del
gasto en educacion a cumplirse en el quinguenio posterior a su
sancion®. También se modifica la estructura de los ciclos educati-
VOS.

Ademas del confuso y debatido tema de los contenidos peda-
gogicos, € principa problema del sistema educativo sigue siendo
€l retraso y la desercion global, con fuertes diferencias regionaes.
Para algunos, € problema esta en una oferta més bien rigida sobre
la que no se pueden realizar elecciones, en la que no existen pre-
siones de competitividad y que no se adapta a las demandas es-
pecificas de los distintos grupos de la poblacion. En este sentido,
se plantea que la salida es diversificar la oferta, permitiendo rever-
tir el problema de “politicas universaes para nifiog/as diferentes”’.

13. Laley fija metas de aumento de financiamiento educativo en funcion de
la opcion més favorable entre la duplicacion en valores absolutos o un
incremento de 50 % en la relacion con el PBl. Estas metas deberian
alcanzarse progresivamente en un quinquenio a partir de los niveles de
1992 pero hasta el momento nunca se cumplieron.
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Sin embargo, y mas alla de estos problemas de la oferta edu-
cativa, todo hace suponer que las dificultades econémicas de la
familiadel potencia estudiante y la pérdida de la funcién de movi-
lidad social que tradiciona mente caracteriz6 al sistema educativo
son los elementos que explican €l grueso de la expulsién de los
estudiantes. Mientras se avanza con un discurso que descarga los
problemas del desempleo en la falta de educacion y capacitacion
de lamano de obra, €l sistema educativo no retiene a los nifios/as
y jovenes sino que los expulsa a un difuso espacio de desempleo
y subempleo precoz. La precaria situacion labora de las personas
activas de la familia, la necesidad de volcar mas miembros del
hogar a mercado de empleo, presiona para que |os menores asu-
man tareas domésticas o busguen una salida laboral que ofrezca
un ingreso adicional.

En este esquema, la situacion de los pobres no es promisoria.
Laescuelano losretiene y e mercado de trabgjo les exige educa
cién formal y capacitacion para incorporarlos. En otro orden, se
plantea |a posibilidad de adaptar contenidos y ensefianza a su
particular ambiente sociocultural, lo cua puede derivar rdpidamen-
te en escuelas pobres para los pobres. El sistema educativo pare-
ce ofrecer hoy pocas posibilidades para que los pobres puedan
salir de su situacion.

2.3.3. La politica de vivienda

La politica pdblica de vivienda se g ecut tradicionalmente me-
diante dos instituciones principales que operaban sin ninguna ins-
tancia de coordinacion: el Fondo Nacional de la Vivienda
(FONAVI) y Banco Hipotecario Naciond (BHN). El primero, creado
en 1972, teniaa su cargo la “politica social” directa, en tanto finan-
ciaba viviendas multifamiliares, obras de infraestructuray de equi-
pamiento comunitario de los sectores de mas bgjos ingresos. Los
clientes del BHN eran principa mente grupos de ingresos medios,
gue accedian a créditos para refacciones, ampliaciones, terminacio-
nes e incluso para la adquisicion de viviendas ya construidas.

En 1991, se trangfirié haciala prevision socia € porcentagje del
impuesto a salario que financiaba al FONAVI, € cual paso a fi-
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nanciarse con ingresos del Fondo de Coparticipacion Federa de
impuestos, principamente combustibles. De esta forma, la politica
de vivienda dejo de tener fuentes especificas de financiamiento, a
lavez que se le redujeron los montos asignados.

En 1992, se dispuso la transferencia automatica de los recur-
sos del FONAVI alas provincias, esta situacion favorecio € des
vio de fondos para otros fines fiscales. En cuanto a BHN, la carta
organica fue reformada y transformada en banca mayorista. Los in-
gresos del recupero de su cartera de créditos se aplicaron en su
mayor parte a cancelar pasivos con €l Banco Central. En 1997 se
dispuso la privatizacion. En sintesis, la vivienda como “problema
social” perdi6 entidad en €l nuevo esquema institucional de la
Argentinay los grupos pobres ven cada vez mas dificil e acceso
a este elemento clave en la definicion de la pobreza.

3. Evaluacion del sistema de paliticas sociales
de Argentina en relacion con la pobreza por ingresos

Las reformas ingtitucionales en Argentina pretenden imponer
una vision estrecha de la politica social. Esta vision postula que
el objetivo cas excluyente de la politica social es d de atender las
situaciones de pobreza extrema; se abandonan asi otros objetivos
como la reduccion de la incertidumbre, la distribucion progresiva
de los ingresos, la movilidad socia. Sintéticamente, los postulados
gue guian las reformas son:

* Jaidea de segmentacion de las necesidades y de las demandas
de cada grupo social, para promover la organizacion de las
instituciones en base a intereses particulares.

* nueva definicién del concepto y las areas de competencia de
los bienes publicos y privados, de formatd deincluir alas areas
sociaes dentro de la | 6gica de funcionamiento del mercado.

* exclusién de los grupos sin capacidad de demanda de las ins-
tituciones centrales de la politica social.

* mayor nimero de programas asistenciales como forma de res-
puesta a los problemas sociales.
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*  privatizacion de la administracion y de la gestion de los servi-
cios sociales.

*  recaudacion tributaria asentada en impuestos regresivos y de
base universal.

* fomento de vinculos més estrechos entre aportes y beneficios
en los seguros sociales.

* mayor desintegracion entre la carga tributaria y los beneficios
personales en |as restantes politicas sociales.

Para cumplir con estos postulados, se produjeron profundas
reformas tanto en el ambiente sistémico de las politicas sociales
como en el programético. Estos cambios afectaron el patrén de
normalidad que estaba vigente previamente, alterando las formas
en gue estas politicas procesan las ateraciones del ambiente con
el cua serelacionan.

Los cambios en el ambiente econdmico son claves en este
proceso. En primer lugar —y contrariamente a lo postulado desde
lavisién oficial en la materia—, no se verifico e “derrame” de los
beneficios del crecimiento econémico sobre los pobres. Las moda-
lidades de la apertura externa y las reformas impuestas bgjo las
reglas del plan de Convertibilidad, especidmente e profundo gjus-
te de los costos laborales, permitieron reprimir € proceso inflacio-
nario. Si bien en un primer momento esto repercutio favorablemen-
te sobre los ingresos de los pobres, luego profundizo las divisio-
nes sociales y la distribucion regresiva del ingreso, con lo que se
perjudicd muy especialmente a los grupos de més bajos recursos.

La mayor inseguridad en & empleo aumenté la complgidad, la
incertidumbre y la volatilidad en las oportunidades de vida de los
ciudadanos. Esta mayor inseguridad aparece como un elemento
constitutivo de los nuevos principios de organizacion econémica
y no como un resultado capaz de corregirse dentro de las reglas
de funcionamiento del nuevo modelo. Hay una contradiccion evi-
dente: para conseguir alglin puesto de empleo, las personas (prin-
cipalmente los grupos de menores recursos) se ven obligados a
sacrificar estabilidad y nivel de ingresos.

El empleo que se coloca a disposicion de los trabajadores es
un empleo precario y la figura del “empleado pobre” aparece
como un rasgo distintivo del ambiente econémico. Ademas, los
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més pobres se ven particularmente afectados por los cambios en
el mercado laboral en tanto son desplazados del acceso a los es-
casos puestos de empleo por personas con mayor capacitacion,
soportan el aumento de la relacion activos/inactivos en los hoga
resy se perjudican por la mayor dispersion de las remuneraciones
al trabajo. A esto se suma la necesidad de la fuerza de trabajo
secundaria (mujeres, ancianos y menores) de salir a buscar ingre-
sos complementarios o que sustituyan al del principal perceptor
del hogar.

Los cambios verificados en € ambiente politico-institucional y
sociocultura también perjudican alos sectores pobres. Una mayor
concentracion de poder politico aumenta las posibilidades de
consolidar un modo de regulacién estatico de la pobreza con un
marcado contenido “tecno-liberal” y “asistencial-represivo”. Los
pobres pasan a ubicarse como una parte constitutiva del nuevo
orden social; sélo preocupan en tanto su administracion es un
elemento central de la “gobernabilidad” del sistema, entendida
como la preservacion del sistema ingtitucional y de las jerarquias
de poder. Esto fomenta la aparicion de instituciones cuya funcion
es intermediar con los pobres y asumir una doble representacion:
lade los pobresy la del Estado.

Esta situacion se combina con otras cuestiones sociocultura-
les. Al tiempo que los puestos de empleo son cada vez més esca-
sos, particularmente las ocupaciones plenas, se consolida una
“éica del empleo” que lo reivindica como & medio idéneo de inte-
gracion social y de distribucion de los méritos individuales. Esos
méritos se vinculan cada vez mas con €l éxito econdmico; por lo
tanto discriminan a los pobres, que no solo transmiten su condi-
cion de generacién en generacion, sino que ven congeladas sus
posibilidades de movilidad social. En esta situacion, los pobres
guedan cada vez més expuestos a una estrategia de clientelismo
politico.

Los cambios en e ambiente fiscal también refuerzan la margi-
nacién de los pobres. El nivel del gasto social continlia siendo
bajo a tiempo que sus fuentes de financiamiento se reducen y se
vuelven mas voldatiles y regresivas. Pese al discurso que propone
concentrar los beneficios del gasto social en los pobres, se afec-
tan pocos recursos a los programas asistenciales. El grueso de la
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politica social sigue estando en los seguros sociales, que refuer-
zan cada vez més la relacion entre aportes 'y beneficios, con lo
cual los pobres quedan excluidos de hecho. Mas aln, en vez de
transferir fondos desde otras finalidades hacia las sociales, en rea
lidad se recortaron recursos genuinos y se produjeron transferen-
cias entre las propias politicas sociaes. Al mismo tiempo, la ten-
dencia es valorizar |os impuestos indirectos (sobre el gasto), con
el argumento de su mayor periodicidad y simplicidad. Laidea es
profundizar la desintegracion del sistema fiscal, para que la recau-
dacién prescinda del objetivo de equidad, cuyo cumplimiento se
pretende descargar totalmente sobre la focalizacion del gasto. En
el tributo alos ingresos personales, las exencionesy deducciones
permitidas perjudican a los empleados de ingreso fijo y, particular-
mente, a los de mas bajos ingresos. De esta forma, |os impactos
de la politica tributaria sobre los grupos pobres son claramente
regresivos.

Coherentemente con los valores que se imponen en e ambien-
te sociocultural, el componente del sistema de politicas sociaes
gue aparece mas fortalecido es € “corporativo” o “meritocrético”.
La variante es que se cambia la administracion de las institucio-
nes en beneficio de nuevos actores, pero siempre aumentando las
“exigencias’ para acceder a los beneficios, de forma que se cum-
pla con € postulado de ensamblar la oferta con la segmentacion
de la demanda. Los pobres quedan apartados de este cuerpo cen-
tral en tanto no pueden cumplir con estas condiciones.

La nueva constelacion de intereses se vincula cada vez més
con € rentabilidad empresarial: compariias financieras en los fon-
dos de pensiones, empresas preocupadas por la diferenciacion del
servicio en el &rea de salud, establecimientos educativos orienta-
dos a otorgar titulos y a la colocacion laboral de quienes con
ellos contraten. Los pobres quedan sin representacion, e inclusi-
ve d llamado a su mayor participacién tiene que ver principalmen-
te con su organizacion y potencialidad econémica, y no con su
organizacion y movilizacion politica. Al tiempo que se fortaece @
componente meritocrético, se observa un debilitamiento de las
politicas méas universales y un avance de |los programas asisten-
ciales, tipicos de los modelos residuales. En esto se nota una ero-
sion de las politicas que basan € derecho a acceso en la condicion
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de ciudadano, en beneficio de otras que discriminan en funcién de
las caracteristicas personales de los que reclaman asistencia.

Las estrategias politicas utilizadas para imponer este tipo de
reformas pueden agruparse en dos modalidades tipicas. La prime-
ra, que podria denominarse “explicita’, implica el cambio de laes
tructura normativa de las instituciones, de sus reglas operativas
y, en algunos casos, incluso su eliminacion directa. Estos casos
se verifican en las reformas del régimen previsiona, de las asigna
ciones familiares y en € financiamiento publico de lavivienda. La
segunda modalidad puede catalogarse como “residual” ya que,
sin establecer una estructura normativa totalmente nueva, atera el
“patron de normalidad” del funcionamiento ingtitucional mediante
profundas modificaciones de sus recursos (técnicos y ssmbdlicos).
En ciertos casos, las reformas de tipo residual son parte inicial de
las estrategias reformistas, en tanto su objetivo es preparar am-
bientes politicos mas favorables para los cambios explicitos.

En estas estrategias, todas las instituciones de orden publico
aparecen como distorsiones que afectarian e “normal” funciona-
miento econdmico. Asi, 1o que antes eran “derechos sociales’ se
han transformado ahora en “rigideces’, “sobre-costos laborales’,
“ineficiencias asignativas’, “desestimulos al esfuerzo individual”.

Cuando se observan las reformas en los arreglos programéti-
cos de cada politica, se corroboran las observaciones previas. En
las actuales paliticas de sostenimiento directo de los ingresos (ya
sea aguellas dirigidas a la vejez, las personas econdmicamente
activas o lainfancia) se aplicaron reformas explicitas que modifica:
ron sus propios objetivos institucionales. Como resultado, las
actuales politicas no cumplen con los objetivos propios de una
red universal de seguridad en los ingresos. Es decir, no redistri-
buyen ingresos hacia los sectores mas necesitados, no suavizan
los movimientos del ingreso de las personas alo largo de su ciclo
de viday no fomentan la autonomia individual.

Lareforma previsiona estreché alin més la relacién entre apor-
tesy beneficios, con lo cual redujo significativamente la cobertura
y las posibilidades de acceso de los pobres. Al mismo tiempo, se
deterioraron los beneficios de los actuales pasivos, las condicio-
nes fiscales para su financiamiento y la incertidumbre con respec-
to al valor dd beneficio futuro. Esto empuj6 a las personas ancia-
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nas a participar en la oferta de trabgjo. En sintesis, la reforma
previsional aument6 la vulnerabilidad de los beneficiarios del sis-
temay trasladé los problemas hacia el futuro y a otros dmbitos
de la sociedad, expulsando a los pobres de su [6gica de funciona-
miento.

La politica de asignaciones familiares continlia excluyendo a
los trabajadores por cuenta propia. De esta manera, sigue sin co-
bertura la mayor parte de los sectores pobres que no son asala-
riados formales y registran mayor cantidad de cargas de familia. S
bien la reforma pretende concentrar |os beneficios en los asalaria-
dos de bajos ingresos, en los hechos también funciona como un
freno al aumento salarial. Tampoco los pobres tienen posibilida-
des de acceder a subsidio de desempleo, en tanto sus formas de
empleo son precarias y en € sector informal de la economia, por lo
cua no pueden cumplir con los requisitos exigidos. Como ademas
los beneficios son por tiempo limitado, incluso para los asaariados
de bajos ingresos formales esta salida no es solucion a problema.

Las politicas més universales sufrieron reformas tipicamente
residuales. Los mecanismos comprenden la erosién de recursos
simbdlicos y econémicos. La descentralizacién administrativay la
negociacion de los recursos tributarios de coparticipacion fueron
dos instrumentos claves para la remocion de las fuentes de finan-
ciamiento y del consiguiente ajuste de los gastos.

En salud, los pobres deben probar su situacion de carencia
para acceder a hospital publico, institucidn que esté presionada
para generar recursos mediante la “recuperacién de costos’ y se-
leccion de los pacientes. Sumado al deterioro de la calidad del ser-
vicio, esta situacion perjudica a los grupos pobres que a mismo
tiempo se ven excluidos cada vez més del acceso a las obras so-
ciales por falta de ingresos y de estabilidad en el empleo.

La escuela, por su parte, no retiene a los jovenes de hogares
pobres, expulsados prematuramente a un mercado de empleo que
tampoco los contiene. Pese a los diagnésticos que marcan lain-
suficiencia de ingreso de los hogares como una de las causas
principales de la baja retencién escolar, las soluciones se buscan
solo por el lado del cambio del tipo de servicio que los estableci-
mientos educativos prestan a los grupos pobres. Al tiempo que
no se toman acciones efectivas para retener a los grupos de ba-
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jos ingresos en € sistema de educacion formal, se los pretende
incorporar con programas asistenciales de capacitacion para €l
empleo. Estos programas crean circuitos diferenciados por nivel
socio-econdémico, o generan potencial de aprendizaje autbnomo
y se vuelven una estrategia de insercién precaria.

Tampoco pueden esperarse impactos positivos para los po-
bres de la politica de vivienda. Més al& de los planes selectivos
llevados a cabo por instancias locales, 1o cierto es que se le resta-
ron fondos especificos al programa publico y la mayor parte de
los recursos se canaliza por el sector privado mediante créditos
con destino hacia los sectores de ingresos medios y altos.

El avance de los gastos en educacion, salud y vivienda en la
estructura del gasto de los hogares también es un sintoma del im-
pacto que las reformas institucionales en estas areas tienen sobre
los ingresos de las familias. Si bien en el caso de los pobres la
participacién de estos rubros es menor, junto con los problemas
de alimentacion y desarrollo detectados, muestran que es lainsu-
ficiencia de ingresos de libre disponibilidad 1o que profundiza los
procesos de reproduccion de la pobreza.

Las politicas asistenciales, que se presentan como €l paradig-
ma del nuevo modelo selectivo y focalizador, se muestran incapa-
ces para contrarrestar los impactos de las reformas en e ambiente
sistémico y en e programético del niicleo duro de las politicas so-
ciades. La dispersion, baja coordinacion, escasa asignacion de fon-
dosy los ciclos atados a su uso clientelistico son un reflejo de
esta situacion.

Las politicas asistenciales de empleo son ineficaces frente a
los impactos del desmantelamiento de la red de seguridad laboral.
Son insignificantes dada la dimension del problema, representan
una estrategia de insercién laboral precaria, dependen de los bene-
ficios fiscales que los promueven, generan competencia entre los
propios necesitados de empleo y promueven € uso politico en su
distribucién. Si bien ciertos sectores de los pobres se ven benefi-
ciados temporalmente por estos programas, no se presentan como
una salida auténoma para su problema.

En el caso de las politicas asistenciales dirigidas a las familias,
la evaluacién de sus impactos se encierra en la |6gica de cada
programay en e cumplimiento de las metas que se les asignan.
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No existen evaluaciones de la eficacia de los programas frente al
problema global de la pobreza que, de hecho, aument6. Més bien,
lo que se observa es la rotacién de los grupos pobres en distin-
tos programas asistenciales.

3.1. Evaluacion de los objetivos
3.1.1. Objetivos de igualdad social

Los objetivos de igualdad social pierden importancia en bene-
ficio de otros objetivos, como e control socia y la eficiencia ver-
tical en las transferencias fiscales de ingresos. De esta forma, se
abandonan los instrumentos promotores de la movilidad igualado-
ra entre los ciudadanos, por otros que se ocupen de garantizar el
intercambio de valores financieramente equivaentes. Es muy claro
gue los pobres quedan particularmente expuestos dado que no
tienen contraprestaciones que entregar a cambio.

En este contexto, la “libertad de eleccién”, asentada en una
oferta més diversificada de servicios, en redidad aumenta la de-
pendencia de las personas de su situacion personal porque es
cada vez més dificil cumplir con las estrictas condiciones para
acceder alos beneficios. Al tiempo que se tradlada la responsabi-
lidad a los individuos de forma abstracta, no se igualan las condi-
ciones minimas para que puedan gercer de manera efectiva esa li-
bertad de eleccion. Tampoco las politicas actuales promueven la
autonomia de las personas que cada vez son mas dependientes
de factores colocados fuera de su oOrbita de control.

Los objetivos redistributivos de las actuales politicas se ven
acotados ala simple observacion del destino del gasto. La politica
tributaria no se preocupa por este objetivo. La caida de las cober-
turas de las politicas sociales, también es un dato que sefiala la
opcién por una distribucion mas regresiva del gasto. El aumento
de la sub-utilizacion de la fuerza de trabajo de algunos, de la so-
bre-utilizacién de la fuerza de trabgjo de otros, la salida a merca
do de empleo de fuerza de trabajo secundaria también promueve
una redistribucién regresiva del tiempo disponible para el empleo,
el ocio y la educacion de la poblacion.
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También es evidente gque las actuales politicas promueven
una mayor division social, en tanto aumentan la diferenciacion y
la segmentacién de los ciudadanos préacticamente en todas las
&reas. Los programas promueven la atencion de intereses particu-
lares; pierden fuerza aquellas instituciones cuyos fines se justifi-
can en “intereses generalizables’. El nuevo escenario modifica la
naturaleza de los conflictos entre los actores politicos que ahora
luchan por beneficiarse del sentido de la selectividad. Los pobres
guedan claramente fuera de la seleccion.

3.1.2. Objetivos de equidad en el tratamiento
de caracteristicas personales

L os costos personales para el acceso a las actuales politicas
son muy dificiles de evaluar. Financieramente, salvo en algunas
politicas de seguro social, no existe como ponderar e saldo neto
entre lo que entrega y 1o que recibe una persona, dada la total
falta de coordinacion e integracion entre la politica tributaria gene-
ral y la de aplicacion del gasto social. Al mismo tiempo, la com-
plejidad de los elementos e informacion gque deben tenerse en
cuenta para la eleccién entre las alternativas de oferta en cada
&rea o para € acceso a algunos programas plantea serios proble-
mas de informacion imperfecta o de mangjo discreciona de la ofer-
ta. La baja cobertura de los programas en relacion con los poten-
ciales beneficiarios y el aumento de los requisitos de acceso, tam-
bién promueve conductas de falta de reclamo de los beneficios a
los que se tiene derecho [non take-up]. Para la poblacion pobre,
se vuelve costoso el acceso a los beneficios, incluso de aquellos
gue los tienen como destinatarios directos.

En general, y salvo para € nicleo de poaliticas controladas por
los sectores corporativos mas fuertes, se redujeron los niveles de
los beneficios y se amplié la dispersién entre ellos. La desarticula
cion entre los distintos programas, la superposicion y la falta de
coordinacién no permiten tener idea de la adecuacion del tipo y del
nivel ddl beneficio. Lo que es claro es que se profundizo la discri-
minacién en e tratamiento de las caracteristicas personales para de-
finir & acceso de las personas a las ingtituciones de politica socia.
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Evidentemente, las reformas apuntan a desmantelar |os compo-
nentes de la red de seguridad socia, aumentando la incertidumbre
de las oportunidades de vida de las personas. Ni siquiera el acce-
so actual garantiza el acceso futuro. Més alin, puede observarse
una tendencia generalizada a promover la incertidumbre e insegu-
ridad como politica de estimulo a esfuerzo personal.

3.1.3. Objetivos de racionalidad econémica

L os criterios de racionalidad econdmica que se promueven
oficialmente se reducen a observar la llamada eficiencia vertical,
los ahorros del gasto y una difusa promocién de estimulos para €
comportamiento de las personas. Sin embargo, no solo € nivel
global del gasto social no es muy elevado, sino que ademés el
precio pagado por los gustes ha sido la disminucion de la cober-
tura. Esto significa €l traslado del problema a otros espacios so-
ciales. Més aln, se ha favorecido € desfinanciamiento de las po-
liticas sociales en beneficio de otros objetivos, como la capitaliza-
cion de fondos en las AFJPs y ARTs Yy lareduccion de los cos-
tos laborales bajo la presién del plan de Convertibilidad. Ademaés,
no se contabilizan los costos de las exenciones tributarias y de la
evasion impositiva. Las tasas tributarias marginales de los secto-
res de bajos ingresos siguen siendo regresivas.

Las cuestiones que tienen que ver con los incentivos a pago
de tributos son muy dificiles de ponderar. Sin embargo, la €imina-
cion de los impuestos laborales no generaron estimulos para la
contratacién de fuerza de trabajo, como la més estrecha relacion
entre aportes y beneficios no aumento la afiliacion al sistema
previsiona. Esto es particularmente cierto s se consideran los tra-
bajadores autbnomos, porque para los asalariados no funcionan
los incentivos sino la presion compulsiva.

Los costos de administracion aumentaron sustancial mente en
algunos casos, como en el de las AFJPs. En cuanto alos progra-
mas asistenciales, s hien no se tiene informacién clara a respec-
to, se observan filtraciones de recursos que no llegan a los bene-
ficiarios. Por otra parte, e funcionamiento de los programas asis-
tenciales plantea la posibilidad de la presencia de tipicas situacio-
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nes de “trampa de la pobreza’. En todo caso, es muy dudosa la
racionalidad econdmica de estos programas que no fomentan la
capacitacion continua ni 1a permanencia de personas productiva-
mente capaces en el sector productivo.

3.2. Evaluacion de las reglas operativas

La reforma en Argentina se impuso en circunstancias muy es-
peciales que permitieron a un grupo muy reducido de personasy
corporaciones tomar |as decisiones claves con respecto a su dise-
fio. En esto esta involucrada no solo la codlicién politicay las
corporaciones locales, sino también grupos de interés internacio-
nales. En gran medida, |as reformas fueron disefiadas por una bu-
rocracia paralela con intereses directos con |os grupos beneficia-
dos por e cambio. Sin embargo, la mayoria de la poblacién dio su
consentimiento a sentido de las reformas mediante su apoyo elec-
toral ala coalicion politica gobernante. Ademés, las reformas se
impusieron mediante mecanismos de manipulacién legal que en
algunos casos hasta hacen dudar de la posibilidad de que sean
sostenibles en el tiempo. El caso de las demandas judiciaes por
deudas a los jubilados con quienes no se cumple con sus dere-
chos adquiridos es silo un gemplo de los problemas que muestra
el disefio de las reformas en este sentido. Esta situacion, sumada
a otras inconsistencias, muestra la forma en que parte de los cos-
tos financieros se trasladaron hacia e futuro.

Los criterios de elegibilidad para el acceso a los beneficios
institucionales se fueron segmentando cada vez més segun € tipo
de institucion. En general, la idea central es definir criterios mas
estrictos que en € pasado para seleccionar a los beneficiarios en
funcion de sus caracteristicas particulares. Como se dijo, hay una
tendencia generaizada al abandono de la responsabilidad publica,
trasladando los problemas sociaes a la responsabilidad individual
o corporativa. Asi, se nota una mayor condicionalidad en la distri-
bucion de los titulos de derecho, con una erosion de agquellos que
se basan en criterios de ciudadania y residencia, en beneficio de
los tests de recursos y necesidades.
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De estaforma, e espacio de eleccidn de los individuos queda
predeterminado por su situacion particular, la cual pasa a ser mo-
tivo de permanente evaluacion. La distribucion de los entitlements
reproduce la suerte del mercado, 1o que refuerza la subordinacion
de las personas econdémicamente dependientes con respecto a la
situacion labora del principal proveedor de ingresos. Esto sucede
al mismo tiempo que la situacién de las personas en el sistema
econdmico se vuelve mas vulnerable, particularmente por la ma-
yor inestabilidad en el puesto de trabgjo y en €l nivel de ingre-
sos, tanto presente como futuro.

En cuanto a la unidad fiscal, se observa una clara separacion
entre agquella que se adopta a los efectos tributarios y la que es
vélida para las transferencias de beneficios sociales. Al mismo
tiempo, se jerarquiza la posicidn de la persona jefa de familia como
unidad fiscal parala percepcion de los beneficios sociales. Asi,
pierde presencia €l individuo y se fortalecen los lazos de depen-
dencia a interior de la propia unidad familiar. Mientras tanto, sub-
sisten criterios que discriminan el tratamiento tributario de los in-
gresos personales. En particular, esos ingresos son considerados
de forma diferencial seglin las fuentes. Los créditos fiscales no se
distribuyen eguitativamente y existen numerosas e injustificadas
exenciones fiscaes. Esta situacion, vinculada con tasas marginades
diferenciales de impuestos, perjudica claramente a los sectores de
bajos recursos. En sintesis, |os efectos distributivos de los tribu-
tos son claramente regresivos.

El nivel de los beneficios de los programas asistenciales no se
sostiene sobre criterios de necesidad y su cobertura es muy reduci-
da. Ademas, dado que las salidas de la situacion de carencia se
vuelven cada vez mas estrechas, |os programas asistenciales fo-
mentan |as posibilidades de comportamientos dd tipo “trampade la
pobreza’. Se deduce, entonces, que e centro del debate en torno
de los arreglos operativos de las politicas sociales en relacion con
la pobreza es reconocer que éstas consolidan un modo de regula-
cién estético de la pobreza, extendiendo a gran parte de la pobla-
cién lainseguridad, la vulnerabilidad y la pérdida de movilidad so-
cid. Por lo tanto, la clave para la construccion de arreglos institu-
cionales alternativos es cambiar este modo de regulacién de la po-
breza por otro sostenido mediante conceptos y valores diferentes.
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“ ¢Qué nos faltd para que la utopia venciera a la
realidad? ¢Qué derroté a la utopia? ¢Por qué,
con la suficiencia pedante de los conversos, muchos
de los que estuvieron de nuestro lado, en los dias
de mayo, traicionan la utopia? ¢Escribo de causas
0 escribo de efectos? ¢Escribo de efectos y no des-
cribo las causas? ¢Escribo de causas y no describo
los efectos? Escribo la historia de una carencia, no
la carencia de una historia.”

(Andrés Rivera,
La revolucion es un suefio eterno)
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CariTtuLo VII

La pobreza como emergente
de la cuestion social

1. Pobreza, exclusion social y cuestion social

El andlisis anterior pretende demostrar que las visiones 'y los mo-
dos estéticos de regulacion de la pobreza que hoy se imponen en
Argenting, como en otros paises de América Latina, no resultan
eficaces para resolver € problema. Estas dificultades son atribui-
bles tanto a los valores que sostienen |os principios de organiza-
cion como a los propios arreglos operativos de cada politica.
Mas aln, la pobreza, en todas las variantes que se postule, no es
el Unico problema social sino una de las formas en que se expre-
san los problemas sociales. La pobreza suele presentarse conjun-
tamente (y a veces hasta confundirse) con otras formas de priva
Cién de elementos esenciaes para que las personas puedan funcio-
nar de forma “norma” en la sociedad. Por gjemplo, todas las ex-
presiones de desutilizacién de la fuerza de trabgjo y las que refle-
jan situaciones de “marginalidad” y de “exclusion social” de las
personas. En algunos casos hasta suelen plantearse relaciones
causales lineales y transitivas entre los distintos conceptos. des-
empleo implicaria pobreza, pobreza seria sinénimo de exclusion
social, exclusion social seria causay efecto del desempleo.

Esto puede ilustrarse mirando otros modos de regulacion de la
pobreza en la experiencia internacional. Tal como lo marca
Atkinson (1998), s se analizan las evidencias empiricas de Esta-
dos Unidos y de Europa, se observa que, durante los afios se-
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senta, Estados Unidos registraba tasas de desempleo abierto de 5
% mientras que la mayoria de los paises europeos estaba muy por
debgjo, incluso con registros de 1 % 0 menos. Sin embargo, en la
actualidad, Estados Unidos sigue en los mismos registros de des-
empleo a tiempo que Europa promedia 10 % y en muchos casos
supera ese indice. Para muchos, esto significa que el modo de
organizacion social y econdmica de Estados Unidos es la solu-
cién para € desempleo europeo.

Sin embargo, 10 que no se destaca adecuadamente es que, en
muchos paises de Europa continental, el incremento masivo del
desempleo no fue acompafiado por un paralelo aumento de la po-
breza, mientras que la pobreza en Estados Unidos registra valores
muy superiores. Una evidencia adiciona es Gran Bretafia durante
el gobierno de Margaret Thatcher. La cantidad de familias que
vive por debajo de los ingresos de pobreza se duplicé durante su
gobierno, mientras paises como Dinamarca, Finlandia, Francia e
Italia no cambiaron en gran medida sus registros. Entre 1979-81 y
comienzos de la década del noventa las tendencias en materia de
pobreza por linea de ingresos fueron més bien estables en la ma-
yoria de los paises de la OECD, salvo el caso de Estados Unidos
y Gran Bretafia.

La conclusion es, entonces, que existen diferentes opciones
institucionales y socioculturales que hacen que Estados Unidos
tenga cierta “preferencia’ por la pobreza'y Europa por €l desem-
pleo. Exigten distintos regimenes de Estados de Bienestar y, por 1o
tanto, distintos modos de regulacion de la pobreza. Inmediata-
mente surgen algunas preguntas. ¢Existe un trade-off que obliga
indefectiblemente a optar entre una u otra de estas expresiones?
¢Un problema oculta a otro? Y en ese caso, ¢cud de las distintas
expresiones de los problemas sociales es més “grave’?

L a busqueda de respuestas a estas preguntas ha estimulado
un debate que intenta superar las meras acciones que ponen su
foco en cada una de las diferentes expresiones emergentes de los
problemas sociales. Sintéticamente, este debate se ocupa de dis-
cutir la siguiente comprobacion: la dindmica de desarrollo de las
sociedades modernas se caracteriza por apartar, excluir, separar a
gran parte de la poblacién del sistema de relaciones sociales con-
sideradas “normales’. Més alin, no sélo produce este apartamien-
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to sino que, en gran medida, € cuerpo sano y normal de la socie-
dad descarga los costos de su desarrollo sobre los mas subordi-
nados. Para encontrar soluciones a problema de la pobreza, se
requiere dilucidar este dilemay contrarrestar esta dindmica

En € desarrollo de este debate se ensayan argumentos que a
su vez van construyendo distintas categorias analiticas. Una de
las nociones més difundidas Ultimamente es la de “exclusion so-
cid” [social exclusion], muy utilizada en la literatura anglosgjona
y en la discusion latinoamericana. Al analizar € uso frecuente de
este término, Atkinson (1998: 7-8) reconoce la presencia de tres
elementos que son recurrentes: 1) relatividad [relativity]; 2) agen-
cia[agency] y 3) dindmica[dynamics].

El primer elemento intenta sefialar que la exclusién se entiende
como una situacién que tiene coordenadas de tiempo y espacio y
gue no atafie a individuos aislados. La exclusion no se entiende
observando solo las circunstancias individuales sino que debe to-
mar en cuenta las actividades de los otros. El segundo elemento
se refiere a que la exclusion implica un acto, una accion donde
estan involucrados otros agentes y remite directamente ala idea
de agency en los términos de Amartya Sen ya discutidos. Aqui
es clave laidea de falta de responsabilidad individua de los ex-
cluidos con respecto a su situacion personal. Finamente, €l ele-
mento dinamico apunta a la falta de perspectiva futura para el
afectado por la exclusion y para las generaciones que lo hereden.

Por su parte, en la bibliografia francesa el debate trata de no
convalidar la nocién de exclusion social. El argumento central es
gue con ese término se da a entender que los afectados por los
problemas sociales estan fuera de la sociedad, cuando la realidad
€s que su situacion se explica principalmente porque son alcanza
dos por la dinamica social. Ademas, se entiende que de esta for-
ma se puede construir una imagen (considerada falsa) que repre-
senta a la sociedad dividida en dos polos, como asi también que
sdlo exigtiria un atributo que marcaria la linea divisoria. Por € con-
trario, las divisiones sociales son més difusas y también son va-
riados los atributos que definen la situacion de cada persona. En
base a estos argumentos se propone que, en vez de pensar en
una fuerza expulsora que excluye, €l problema deberia pensarse
como un reflgjo centrifugo y se propone € concepto de “insercion
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social” [insertion social€]. Con sus ambiguedades, este concepto
pretende dar cuenta de situaciones de carencia, cuya responsabi-
lidad de ningtin modo puede atribuirse a los afectados.

Por ejemplo, no se puede culpar a los afectados de una situa-
cion de desempleo que no han eegido ni tampoco ubicarlos en una
de las categorias normales de la asistencia social que se basan en
la deteccion de ciertas “malformaciones’ de los individuos. ¢Por
qué? Porque sus caracterigticas personales les permitirian funcionar
en una posicion de “normaidad”, pero no lo logran porque € modo
de organizacion socia no se los permite. No se trata de asistencia
(que se derivaria de la nocion de exclusion sociad) sino de buscar la
reinsercion de las personas en un régimen comun al resto de los
miembros de la sociedad (Castel, 1995: 430). En d caso de Francia,
la estrategia ensayada es la politica de Ingreso Minimo de Insercidn
[Revenu Minimum d' Insertion, RMI] de Francial.

Se facilita la comprension de la nocién de insercién social si
se la distingue de la idea de “insercion profesional”. El dltimo
caso se refiere a ocupar un lugar pleno en la sociedad como par-
ticipante de la relacion social fundamental: el empleo, con sus
garantias y servidumbres. La insercion social, por su parte, seria
un registro original de existencia, cierta forma de “socializacién
secundaria’ que tiene que ver con la participacion de las perso-
nas en unarelacion social intermediada por instituciones sociales,
diferentes ala del empleo remunerado (por emplo, € RMI).

No es seguro que de la insercion socia se llegue a la plena
integracion o insercién profesional, sino que se trata de una figu-

1. El Revenu Minimum d’Insertion es un subsidio monetario que el Estado
francés otorga, segln requisitos de edad, a quienes no llegan a percibir
un cierto nivel de ingreso de referencia. El RMI fue instituido por la ley
del 1° de diciembre de 1988 para cumplir la doble funcién de “ingreso
provisorio e instrumento para encontrar recursos durables’, sobre la base
del “derecho de obtener de la colectividad medios convenientes de sub-
sistencia’ para “toda persona que por razones de edad, de estado fisico
0 mental, [0] de la situacion de la economia o del empleo se encuentre
incapacitada para trabajar” (texto del preambulo de la Constitucion fran-
cesa de 1946, retomado por el articulo 1° de la ley del 01/12/1988). En
la préctica, el RMI funciona como una suerte de contrato de insercion
entre un individuo y determinadas instancias colectivas (Castel y Laé,
1991). El RMI se otorga bajo condicion de busqueda regular de empleo.
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rainstitucional gue pretende ocuparse de aquellos que son vali-
dos pero que son “temporalmente invaidos’. El problema es si
ese registro novedoso deviene una “etapa’ en la vida de las per-
sonas o0 un “estado” mas permanente, una transicion hacia una
integracion social plena o un modo diferente de insercion social
(Caste, 1995: 432).

La nocion de insercion social seria mas adecuada que la de
exclusion social porgue pone € acento en la necesidad de colocar
a los afectados por las carencias en una situacion de normalidad
y no sblo de asistirlos para mitigar 1os efectos de sus privacio-
nes. Como la situacion de normalidad sigue siendo la insercién
profesional, laforma de instrumentar la insercion social es necesa
riamente por el empleo. Por ello, e RMI propone una forma con-
tractual que emule al contrato laboral; su objetivo es cubrir caren-
cias de ingresos, pero la via es el compromiso mutuo entre las
partes contratantes que se comprometen a instituir una relacion
de empleo. El convencimiento es que este camino llevard a una
reinsercién profesional plena

La discusién sobre la insercion socia es un desprendimiento
de un debate més amplio sobre lo que se ha dado en llamar la
“cuestion social” [question sociale]. Segiin Rosanvallon (1995),
hacia findes del siglo XIX, laidea de la cuestion social remitia a
los disfuncionamientos de la sociedad industrial naciente y se
vinculaba principalmente con las transformaciones del proletaria-
do y la necesidad de protegerlo contralos “riesgos’ alos que se
enfrentaba dada la consolidacion de los modos de organizacion
social del capitalismo. Si bien ahora vuelven a aparecer sintomas
como la pobreza 'y €l desempleo, tipicos de aquella época, “se ve
con claridad que no se trata de un simple retorno a los problemas
del pasado. Los fendmenos actuales de exclusion no remiten a
categorias antiguas de explotacién. Asi, ha hecho su aparicion
una nueva cuestion social” (Rosanvallon, 1995: 7).

L as sociedades modernas enfrentarian, entonces, una “nueva’
cuestion socia para cuyo entendimiento no habria que remitirse a
las contradicciones entre capital y trabajo. Para Rosanvallon, la
justa denuncia de estas cuestiones no agota la cuestién social
gue se vincula con un enfoque mas global acerca de las tensio-
nes y contradicciones que atraviesan las sociedades contemporéa-
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neas. En estas contradicciones méas globales se observan, a me-
nos, otros dos problemas esencides: 1) la desestabilizacion gene-
ral de la condicion sdarial; y 2) lo que llama “la cuestion de las
clases medias’, que se deriva de una nueva légica politica y fis-
cal que obliga ala poalitica social a concentrarse en los excluidos
pero que requiere a mismo tiempo resolver la situacion de las cla-
ses medias (Rosanvallon, 1995: 86).

El argumento de Rosanvallon es que este dilema se potencia
porque ya no hay posibilidades de sostener el “mito del seguro
social”, de orden profesional, basado en una redistribucion mera-
mente compensatoria, que apunta a anular dafios de forma hori-
zontal y a compensar selectivamente a los marginados. Este es-
guema deberia reemplazarse por una “solidaridad global”, con re-
distribucion vertical entre clases de ingresos. No se trata de una
cuestion de antagonismos, en tanto € seguro es una técnicay la
solidaridad es un valor: el seguro puede ser un modo de producir
solidaridad (Rosanvallon, 1995; 37, 41y 81). Asi, d advenimiento
de esta nueva cuestion socia viene acompafiado de una “crisis
filosofica’, porque de alli “aparecen dos problemas mayores: la
desintegracion de los principios organizadores de la solidaridad y
el fracaso de la concepcidn tradicional de los derechos sociales
para ofrecer un marco satisfactorio en el cua pensar la situacion
de los excluidos’ (Rosanvallon, 1995: 10).

A sujuicio, también gran parte de la novedad es que los nue-
vos conflictos que estructuran la sociedad ya no son Gnicamente
de reparto, en una Optica de lucha de clases. Ahora se trataria de
conflictos de “interpretacion sobre el sentido de la justicia”
(Rosanvallon, 1995; 56). En gran medida, en las sociedades moder-
nas la discusion sobre la cuestion socia se traslada a contenido
de lanocién de justicia distributiva. Coherentemente, su trabgjo se
basa fundamental mente en una discusion acerca de como recupe-
rar €l sentido de solidaridad y de como fundar las bases de nue-
vos derechos sociales que tengan como centro la situacién de los
excluidos. Ese sentido no puede circunscribirse a la asistencia
sino que tiene que situarse en torno de la nocién de insercion.
Para Rosanvallon, el tema del empleo es la clave para conjugar
nuevas formas de solidaridad y nuevos derechos sociales:
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“Lainsarcion por € trabajo debe seguir siendo la piedra angular
de toda lucha contra la exclusion. La pertenencia a una colecti-
vidad no implica Gnicamente que se gjerza un régimen de soli-
daridad. Mas profundamente alin, existe € principio de una
utilidad reciproca que vincula a sus miembros. Mas alé de cier-
to ‘derecho a ingreso”, hay un ‘derecho ala utilidad’.”
(Rosanvallon, 1995: 122)

Con esa conviccién, rechaza laidea de un “ingreso de subsis-
tencia’ —del tipo que proponemos luego en este trabajo— como
solucién de la nueva cuestion social; a su juicio constituiria un
sintoma mas de la disociacion creciente entre la esfera de la activi-
dad econémicay la de la solidaridad. Sefiala que autores liberales
han probado que este tipo de salida facilita la flexibilidad en el
mercado de trabajo y genera condiciones para que la gente acepte
empleo mal remunerado. Entiende que esta disociacion permitiria
relegar la cuestion del empleo a un segundo plano. Su conclusion
también es practica: €l Estado no puede hacer casi nada para es-
trechar los vinculos familiares o sociales gue constituyen una
variable de la exclusion; por lo tanto, tiene que actuar en la orbita
de lo econémico. No se trata de asistir, sino de otorgar empleo
para que los individuos sientan que ocupan un lugar en la socie-
dad. Asi, gran parte de su propuesta pasa por impulsar y ampliar
mecanismos para otorgar empleo remunerado a las personas que
estén desempleadas, d estilo del RMI francés.

Este tipo de salidas seria la adecuada por poco que se obser-
ve €l proceso de individualizacion de lo social. Lo que hay que
analizar son las “trayectorias’ que conducen a las situaciones de
exclusion, en tanto éstas son los resultados de procesos particu-
lares (Rosanvallon, 1995: 197). No sdlo las estadigticas tradiciona
les se revelan ineptas para describir este nuevo universo social,
cada vez mas fluctuante e inestable, sino que ademés el propio
concepto de “clasificacion” queda inadaptado porque presuponia
la existencia de diferencias estables.

Esto hace que los excluidos no tengan intereses comunes, con
lo cual se dehilitan las salidas meramente participativas y coopera
tivas, al tiempo que se debilita la posibilidad de trabajar con la
idea de “poblacién objetivo”. A su juicio, esto impuso en Francia
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el RMI: el convencimiento que los individuos en situacion de pre-
cariedad no pertenecian a ninguna de las categorias tradicionales
de accion socia. Citando a Castel y Laé (1991), este tipo de estra-
tegia rompe con € tratamiento selectivo estrecho de las poblacio-
nes para trazar una “diagona del pobre”. De agqui deviene laim-
portancia de las nociones de precariedad y vulnerabilidad a las
gue nos referimos luego para comprender esta nueva cuestion
socid (Rosanvallon, 1995: 189-215).

En el andlisis de Rosanvallon hay varios puntos que merecen
destacarse y que nos remiten a algunas criticas realizadas anterior-
mente a ciertas visiones prevalecientes en Argentina:

1 larevalorizacion ddl espacio econdmico para la busgueda de
soluciones a la nueva cuestion socidl;

2. g bhien admite la presencia de diferencias entre las expresiones
de marginacion, sefida su inestabilidad y la imposibilidad de
atenderlas mediante mecanismos sel ectivos propios de los
programeas asistenciales que definen poblaciones objetivo;

3. ladebilidad de las soluciones participativas derivadas de la ac-
cion colectiva de los propios afectados y € reclamo de una ac-
cién de politica publica de a cance masivo;

4. ¢ papel central del empleo en la definicion de las trayectorias
que llevan ala exclusion y en la solucién de lainsercion socid;

5. lanecesidad de cambiar los valores vigentes para provocar
procesos distributivos (solidaridad) y nuevas estructuras de
derechos sociales.

6. la necesidad de que las estrategias que busgquen soluciones a
la nueva cuestion social se sostengan sobre una valorizacion
de la utilidad social de todos los ciudadanos;

7. que los conceptos centrales son vulnerabilidad y precariedad.

Es llamativa la forma en que Rosanvallon descarta la posibili-
dad de resolver parte del dilema de la cuestion social actuando
directamente sobre € ingreso. ¢Por qué? En primer lugar, porque €
ingreso, a igual que el empleo, también se genera y distribuye en
la esfera econdmica. No es cierto que actuando sobre el ingreso
se potencia la separacion entre la economia y las instituciones
gue definen la solidaridad. Por el contrario, se imponen pautas
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distributivas (y solidarias) directamente sobre la esfera econémica.
La solidaridad se carga a proceso econémico reconociendo que
éste se lleva a cabo mediante la divisién del trabgjo en un sentido
amplio, y no s6lo en la relacion directa en cada unidad producti-
va. En segundo lugar, s bien se trata de revalorizar €l derecho de
los individuos a sentirse “ (tiles socialmente”, no necesariamente
la utilidad socia pasa por ocupar un empleo remunerado. Al tiem-
po que Rosanvallon propone gue la cuestion socia es nueva, in-
siste en que la clave para resolverla es continuar con una socie-
dad organizada segun €l mérito del empleo remunerado que, por
cierto, es laforma en que se organizebay resolviala“vigd' cues-
tion social. Esto es mas confuso porque, a mismo tiempo, propo-
ne que e problema no esta en el conflicto entre capital y trabajo.
Sin embargo, gran parte de los problemas de empleo en las socie-
dades modernas se deben precisamente a ese conflicto, tanto en
lo que se refiere alas relaciones técnicas de produccion mas flexi-
bles y ahorradoras de empleo como a la distribucion del valor
agregado en la produccién.

¢Estos argumentos significan € abandono de la pretension de
generar empleo, como parece sugerir Rosanvallon? De ningin
modo. Por € contrario, significan admitir que & conflicto centra s-
gue estando en los modos de organizacion entre capita y trabajo, y
gue esos modos definen nuevas condiciones para la generacion de
empleo que ya no permiten que toda la carga de la resolucion de la
cuestion social pase por alli. Parte de esta discusion puede com-
prenderse mejor s se observa la vision que Castel (1995) propone
para comprender la “cuestion socia”. En su trabajo sostiene —en
base a su estudio del caso de Francia— que mas que una nueva
cuestion social, se esta en presencia de una “metamorfosis’ de la
misma problematizacién que en € pasado. La consabida “cuestion
social” seria “una aporia fundamental sobre la cual una sociedad
experimenta el enigma de su cohesién y trata de conjurar € riesgo
de su fractura. La cuestion social es un desafio que interroga, que
pone en tela de juicio la capacidad de una sociedad (lo que en tér-
minos politicos llamamos una nacién) de exitir en tanto conjunto li-
gado por relaciones de interdependencia’ (Castel, 1995: 18). ¢Por
qué “aporia’? Laidea de “aporid’ remite ala de una“proposicion
sin sdlidalogica’, a una dificultad l6gica insuperable. En este caso,
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la aporia fundamenta se refiere a enigma de cohesion de las socie-
dades modernas, a acertijo de las contradicciones propias de sus
principios de organizacién y que ubicaalo “socia” en ese hiato
entre la organizacion del sistema politico y del sistera econdémico.
Asi, las relaciones propias de lo socia no son ni de unani otralé6-
gica, sino que tienen su propia identidad, se ubican en el espacio
donde se juega € desafio de mantener la cohesion socid, ala socie-
dad funcionando como un todo.

Ahora bien, para Castel esta aporia no seria tan novedosa
sino que se la encuentra desde los propios origenes del capitalis-
mo. Lo que hoy se estaria registrando seria més bien una “meta-
morfosis’. Laidea de metamorfosis implica:

“una dialéctica entre lo similar y lo diferente [...]. La palabra
metamorfosis no congtituye una metéfora empleada para suge-
rir la perennidad de una sustancia bajo el cambio de sus atri-
butos. Al contrario: una metamorfosis hace temblar las certe-
zas 'y transforma el paisgje socia. Sin embargo, aunque sean
fundamentales, estos cambios no constituyen innovaciones
absolutas, si se inscriben en e campo de una misma ‘ proble-
matizacion”. Por problematizacién entiendo la existencia de
un conjunto de cuestiones (cuyas caracteristicas comunes
deben ser definidas) que han surgido en un momento dado
(cuya fecha debe ser establecida), que han sido reformuladas
muchas veces a través de crisis, y han integrado nuevos datos
(que deben ser periodizados) y que siguen vivos ain hoy.”
(Caste, 1995: 17)

La denominada cuestién social no seria, entonces, novedosa
como “problematizacion” sino que lo inédito son sus formas de
expresion. Buceando en la historia, Castel sostiene que la meta-
morfosis de la cuestion social puede rastrearse histéricamente es-
tudiando los cambios experimentados en la relacion salarial. A
medida que se suceden las crisis alo largo del tiempo y en dife-
rentes lugares, esa problematizacion se va reformulando y se ex-
presa en nuevos datos. Las transformaciones de la relacion saa
rial (digamos, relacion de empleo remunerado) es € dato central
para entender la metamorfosis de la cuestion social.
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Para exponer sus ideas, también Castel descarta la nocion de
exclusion, proponiendo que —al menos en la lengua francesa— es
més atinado hablar de “desafiliacion”. Para ello habria que com-
prender que e trabajo es € soporte privilegiado de inscripcion de
las personas en la estructura socia. Existiria una fuerte correlacion
entre el lugar que las personas ocupan en la division del trabgjo y
su participacion en las “redes de sociabilidad” y los sistemas de
proteccién socia que cubren alos individuos enfrentados a los
imprevistos de la existencia. Seguin estas posiciones, pueden iden-
tificarse distintas “zonas’ de cohesion social:

“De esa forma, la asociacion trabajo estable / insercion rela
ciona solida, caracteriza una zona de integracion. A lainver-
sa, la ausencia de participacion en actividades productivas y
el aisamiento relacional conjugan sus efectos negativos para
producir la exclusién, o mgor dicho, como trataré de mostrar,
la desdfiliacion. La vulnerabilidad socia es una zona interme-
dia, inestable, que conjuga la precariedad del trabajo con la
fragilidad de los soportes de proximidad.”

(Castel, 1995: 13)

Para Castel, estas zonas no estén dadas de una vez y para
siempre sino que se dilatan o contraen, cambian sus componen-
tes, segun la presencia o ausencia de distintos fendmenos econé-
micos, politicos y sociales. En su concepcion, son los equilibrios
cambiantes entre estas zonas los que sirven de indicador para
evaluar e grado de cohesion social. Lo que define la pertenencia
a una determinada zona no es un solo indicador sino un abanico
de diferentes indicadores. Asi, puede haber grupos fuertemente
integrados porque pertenecen a corporaciones con poder pero que
no tienen ingresos altos; hasta puede verificarse la existencia de
una “indigencia integrada’, cuando se trata de beneficiarios sos-
tenidos por programas sociales estables.

El problema en cuestion no se refiere, entonces, a un fendéme-
no estatico sino a uno dindmico. Por lo tanto, Castel no se pre-
ocupa tanto por ubicar alos individuos en las distintas zonas,
sino por clarificar los procesos que les hacen transitar de una a
otra. De aqui que prefiera el término “desafiliacion” a de exclu-
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sion, porque entiende que este Ultimo designa un estado de priva
cién que se supone inmovil. Por € contrario, la idea de desdfilia-
cion invita a pensar en un concepto dinamico gue pertenece al
mismo campo seméntico que “disociacion”, “descalificacion” o
“invalidacion” social. ldentifica, entonces, un proceso dinamico
gue determina disociaciones entre miembros de la sociedad. El

punto metodol6gico que se desprende de aqui no es menor:

“La cuestion social se plantea explicitamente en los margenes
de la vida social, pero ‘pone en cuestion’ al conjunto de la
sociedad [...]. Integrados, vulnerables y desefiliados pertene-
cen a un mismo conjunto, aunque de unidad problematica.
Son las condiciones de mantenimiento de esta unidad proble-
maética sobre lo que habra que interrogarse.”

(Caste, 1995: 21)

Para entender |o que sucede en e margen de la vida socid, hay
gue observar a la sociedad en su conjunto. Por eso la exclusion
socia no debe entenderse como la ausencia de relacion socia sino
como un conjunto de relaciones particulares con la sociedad como
un todo y, particularmente, con €l centro que define el principio
fundamentd de la organizacion y dindmica socid. Ninguna persona
gueda fuera de la sociedad sino que existe un ensamble de posicio-
nes relativas, entre las que no hay lineas divisorias claras. Se veri-
fican permanentes flujos entre las distintas zonas de cohesion socidl.
Asi, los excluidos pueden no tener que ver con la norma de flexibi-
lidad de las relaciones laborales de los estables, pero la onda
expansiva de esta medida seguramente los afecta. Del mismo modo,
la existencia de los excluidos define las condiciones en la que se
pueden integrar los vulnerables y los estables; un gjemplo es la
amenaza de su reemplazo por los que estan afuera. Por €lo:

“Decir que € problema planteado por la invalidacion de algu-
nos individuos y grupos concierne a todo el mundo no sig-
nifica sdlo apelar a una vaga solidaridad moral, sino constatar
la interdependencia de las posiciones trabajadas por una mis-
ma dindmica, la del trastorno de la sociedad salarial.”

(Castel, 1995: 443)
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De estas observaciones vale resaltar algunas cuestiones gque

permiten precisar la comprension de la pobreza como fenémeno
emergente de la cuestién social:

1

no se estaria en presencia de una nueva cuestion social, sino
de una metamorfosis del tradicional problema de cohesion so-
cia que se deriva de las formas de organizacion entre capitd y
trabajo propias del capitalisno moderno;

lo que pone en cuestion las diferentes expresiones de esa
cuestion social (incluyendo la pobreza) es la capacidad de la
sociedad en tanto conjunto integrado de relaciones sociales;
las nuevas expresiones de la misma problematizacion socia se
deben rastrear observando las transformaciones de la relacion
de trabajo, en tanto es lo que define los modos de inscripcidn
de las personas en la sociedad;

seglin cdmo sean las relaciones entre la situacion del empleo
(como forma de socidizacion primaria) y las otras redes de so-
ciabilidad (incluyendo los sistemas de proteccién social) sera
la pertenencia de las personas a las distintas zonas de cohe-
si6n social que pueden identificarse;

si bien la cuestion social se expresa con toda su crudeza en
los margenes de la sociedad, s6lo se entiende como una uni-
dad problematica que comprende al conjunto de la sociedad;
esto no es una cuestion que remite a una vaga solidaridad mo-
ral, sino a la interdependencia entre todos los que participan
de la dindmica de la sociedad sdarial;

la ata probabilidad de trénsito entre las distintas zonas de co-
hesion social, las condiciones de dilatacion y contraccion de
las mismas, son los elementos sobre los cuales se deberia
construir una comprension de la cuestion social moderna 'y
una estrategia que apunte a una mayor cohesién mediante la
integracion de todos.

Castel no avanza criterios precisos para evaluar la pertenencia

de las personas a las distintas zonas de cohesién socia ni tampo-
co en politicas especificas. Pero sefida claramente que las claves
pasan por la asociacion entre empleo y las otras redes de sociabi-
lidad, como asi también por comprender que €l problema de los
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marginados, los desafiliados, se resuelve actuando sobre las rela-
ciones de trabgjo del conjunto de la sociedad. Si bien € RMI seria
una estrategia que intenta dar cuenta de estos problemas, se ob-
serva gque el mismo empieza a constituirse en un modo particular
de insercion social “estética’ que no garantiza que las personas
transiten hacia la normalidad de la zona de integracion. Es posi-
ble deducir, entonces, que la salida pasa por construir una nor-
malidad aternativa que englobe a todos.

2. Un concepto de pobreza operativo para € caso
argentino: vulnerabilidad social y precariedad laboral

Teniendo en cuenta las elucidaciones anteriores, en Lo Vuolo
(1995a: 15-16) aplicamos este tipo de aproximaciones para com-
prender la situacion de Argentinay de Ameérica Latina. Alli utiliza-
mos & término “exclusion socia” simplemente por ser €l de més
difusion en laregion, sin desconocer los problemas conceptuaes
gue se derivan de las acotaciones semanticas ya sefialadas. En tal
sentido, marcamos gue los problemas gue intentan captar este
tipo de conceptos no puede comprenderse ni definirse —ni mucho
menos resolverse— si se lo considera de forma cerrada, autodefi-
nida. Si bien hay que descartar |as lecturas polarizadas de caracter
estdtico que se atribuyen a término exclusién, las criticas se dilu-
yen d considerar que se trata de la exclusion “en” la sociedad. En
este caso, la idea de exclusion social no designa polarizaciones
sino marca un problema claramente “dicotémico”. ¢Qué significa
esto? Que sblo puede comprenderse adecuadamente en relacion
con su opuesto: la nocion de “inclusién” en la sociedad (inclu-
sién social).

Lainclusion social significa englobar a conjunto de la pobla-
cién en d sistema de ingtituciones que definen la dinamica socid,
y concierne tanto el acceso a los rendimientos institucionales
como la dependencia del modo de vida de las personas con res-
pecto a éstos. De agui, exclusion socia se refiere a todas aquellas
“condiciones’ gque permiten, facilitan o promueven gue ciertos
miembros de |a sociedad sean apartados, rechazados o simple-
mente se les niegue la posibilidad de acceder a los arreglos
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operativos y los rendimientos de las instituciones sociaes. Como
ambos fendmenos son productos de una misma dinamica, los
miembros excluidos se ven afectados por la inclusion de otros
(por ejemplo, porgue los recursos sociales disponibles se usan
preferentemente para satisfacer a los incluidos).

Esta aproximacion permite encontrar puntos de contacto con
las discusiones previas sobre la cuestion socia y colocar € pro-
blema en relacion con la situacion de los casos que nos preocu-
pan particularmente. En primer lugar, a decir excluson “en” laso-
ciedad, se pretende diferenciar este concepto del méas coman de
exclusion “de” la sociedad. Este tltimo puede confundir ya que
da lugar a pensar que los excluidos estan fuera de la sociedad vy,
por lo tanto, que no reciben efectos del modo en que ella se orga-
niza. Estaidea es muy Util cuando se habla de sociedades como
las latinoamericanas, donde la distribucién desigua de la riqueza,
losingresosy los entitlements es una de las caracteristicas distin-
tivas del modo de organizacion social.

En segundo lugar, se habla de dicotomiay no de dialéctica, en
tanto no hay elementos para pensar que de aqui surja un movi-
miento, una sintesis que genere un cambio en las condiciones de
los opuestos y mucho menos por la accion organizada de los ex-
cluidos. Esto es importante para entender la importancia de cons-
truir politicas basadas en intereses generalizables, en el caso de
sociedades fuertemente fragmentadas donde priman |os intereses
particulares.

En tercer lugar, € término “condiciones’ es més amplio que €
habitual de “derecho”. El uso generdizado de “derecho” derivae
problema a cuestiones de legalidad, potestad, autorizacion, prerro-
gativa, legitimidad. La nocion de “condiciones’, por su parte, se
relaciona con significados como habilidades, capacidades, aptitu-
des. Es decir, supera €l campo del derecho para englobar a todos
los elementos que definen el “efectivo estado de la situaciéon” de
los miembros de la sociedad. Esto es muy importante para socieda
des como las latinoamericanas, donde se verifican fuertes diferen-
cias entre e derecho formal y la efectiva capacidad de gercerlo.

Aqui es necesaria cierta recapitulacion para colocar lo anterior
en relacién con el problema que nos inquieta: dilucidar criterios
adecuados para abordar € problema de la pobreza como preocu-
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pacién socia efectiva. Es decir, como problema social capaz de
constituirse en materia de interés generalizable y, por lo tanto,
sobre e que cabe plantearse su resolucion y no su mera adminis-
tracion. Por interés generalizable entendemos aquellas necesida-
des sobre las que se puede construir un consenso social argu-
mentativo acerca de comprometer recursos sociaes (smbdlicos y
meateriales). Este tipo de intereses se diferencia de los intereses no
generalizables (¢particulares?), donde e compromiso de recursos
surge de la coaccion y de las relaciones de fuerza imperantes
(Habermas, 1973: 135-138). Este punto no es menor porque, como
se mostro previamente, o que impera son discursos y acciones
estratégicas que privilegian la urgencia resultante de “ compromi-
sos’ y “negociaciones’ entre partes interesadas.

No es éste d camino. Primero, porque las personas més afecta-
das en el tema de la pobreza no tienen nada para negociar y, en
caso de que si, estan sometidas a recibir pasivamente las exigen-
cias que se lesimponen (por giemplo, demostrar por todos los me-
dios su situacion de carencia). Segundo, porgue de esta forma se
oscurece y bloguea la participacion de gran parte de la sociedad
en el problema, que pasa a considerarlo como aeno a su preocu-
pacion. Tercero, porgque solo se puede argumentar en base a valo-
res cuando lo que esta en juego son intereses generalizables; en
intereses corporativos e individuales, no se argumenta sobre valo-
res sino gque se confrontan relaciones de poder.

El desafio es demostrar que la pobreza congtituye un problema
que representa un interés generalizable a conjunto de la sociedad.
Para eso no sirven las argumentaciones que muestran que entre
los diferentes grupos sociales existen intereses confrontados que
hay que negociar y cuya preocupacion es meramente estratégica
(control social). Tampoco sirven las argumentaciones que acuden
alanecesidad de exculpacidn para los mas privilegiados (solidari-
dad como valor individual). Ambas llevan indefectiblemente a
profundizar conflictos y a consolidar un modo “estético” de regu-
lacion de la pobreza del tipo asistencial-represivo.

La cuestion no es larepresion ni la asistencia. Es lainsercion
social de los marginados, paralo cua se deben encontrar necesi-
dades e intereses comunes y compartidos por el conjunto de la
sociedad. En términos normativos, se trata de pensar arreglos ins-
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titucional es organizados segun el principio del “interés comun”.
Conforme a este principio:

“Las instituciones se jerarquizan segun el grado de efectivi-
dad con el que garantizan las condiciones necesarias para
gue todos promuevan igualmente sus fines, 0 segin el grado
de eficiencia con que promueven los fines compartidos que
igualmente benefician a todos.”

(Ralws, 1993: 118)

El punto es que —para buscar argumentaciones que permitan
abordar la pobreza como materia de interés publico y generaliza-
ble- es necesario colocar € problema como emergente de la cues-
tién social, como parte de la dicotomia que sefiala la idea de ex-
clusion socia. ¢Por qué? Porque de ese modo se puede razonar en
términos que engloban a conjunto del sistema social y se puede
marcar claramente & contenido distributivo del problema e involu-
crar no solo a politicas aisladas sino a conjunto del sistema de
politicas publicas.

En busca de estos objetivos, en este trabajo comenzamos con
la definicion y comprensién de la discusion en torno a las nocio-
nes de pobreza y bienestar. Un primer punto aclarado es que la
situacion de pobreza no resulta de las preferencias individuales
expresadas libremente en e mercado, sino que se vincula princi-
pa mente con elementos no controlados por las personas.

Un segundo punto fue demostrar que la pobreza esta fuerte-
mente relacionada con la carencia de las necesidades y capacida-
des de funcionamiento consideradas como basicas para todas las
personas. Son bésicas para los pobres y para los no pobresy por
ello su privacion define de forma incontrovertible una amenaza
tanto a la propia condicion humana como a la cohesion social. Los
darios de la pobreza son irreparables y, por lo tanto, las probabi-
lidades de su aparicion deberian reducirse 1o més posible.

El tercer paso fue argumentar a favor de considerar € efectivo
estado de funcionamiento de las personas. Por funcionamiento se
entiende la variedad de cosas que la persona maneja (comanda,
controla) para el sery el hacer de su vida. Las capacidades que
efectivamente controla una persona son las que definen las posi-
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bles aternativas de funcionamiento socia que puede lograr. Para
entender la pobreza, entonces, lo que interesa es observar € efec-
tivo vector de funcionamiento de los pobres en relacién con los
vectores de funcionamiento de las otras personas. Como ya diji-
mos, se habla de vector en tanto conjunto ordenado de elementos
gue definen una posicién en el espacio social.

Son las condiciones de efectivo funcionamiento socia las que
interesan y en esto es central la efectiva capacidad de elegir entre
las formas de vida disponibles en la sociedad. Cuando los elemen-
tos necesarios para hacer efectiva esa capacidad estan socia men-
te disponibles, la pobreza adquiere un contenido distributivo ob-
vio: las posibilidades de elegir de unos dependen de la distribu-
cion entre todos de los elementos necesarios para elegir. No se
trata de observar la relacion de dependenciay control de cada in-
dividuo aisladamente sino €l conjunto del sistema de relaciones
sociales que define la posicién de cada uno. A nuestro juicio, es
esa la posicion que Castel advierte como no estética, como de-
pendiente no solo de las caracteristicas individuales sino de un
conjunto de posiciones relativas de todas las personas. Pero eso
no significa que la pobreza sea relativa. Las carencias que definen
la pobreza son absolutas; lo relativo se refiere alavauacion ala
determinacién de los satisfactores de las necesidades y alas cues-
tiones distributivas: la pobreza de unos se vincula con la riqueza
de otros.

El esfuerzo debe estar en la busqueda de los puntos de con-
tacto entre las distintas situaciones. No s6lo hay elementos comu-
nes entre las diferentes formas en que se presenta la pobreza sino
gue también hay elementos comunes entre |0s que son pobres 'y
los que no o son. Una estrategia basada en la idea que la pobre-
za es un problema que representa un interés generalizable debe
construirse sobre arreglos operativos generalizables.

Es agui donde sefidlamos la importancia de considerar la fun-
cion del ingreso en la definicion de la pobreza. Este factor no es
€l Unico que determina la pobreza pero es un elemento imprescin-
dible para salir de ella. La disponibilidad y control de ingresos de
las personas y la distribucion del ingreso en la sociedad son las
puertas de entrada més directas para €l abordaje del problema de
la pobreza. Sin embargo, no hay dudas de que la posibilidad de
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controlar un determinado nivel de ingresos es uno de los elemen-
tos claves para definir la potencialidad de acceder a la satisfac-
cién de las carencias que definen un estado de pobreza.

En este punto, la cuestion se traslada a la distribucion de las
fuentes generadoras de ingresos entre todas las personas. Para la
gran mayoria de los ciudadanos, la fuente principal para generar
ingresos sigue siendo e empleo y —en las sociedades modernas—
la moneda socid distribuida por las instituciones de politica pu-
blica. La fuerza de trabajo es el insumo productivo de uso més
generalizable y las ingtituciones de palitica pdblica el medio mas
potente para la socializacion de los ciudadanos y la cohesion so-
cial. Como lo sefida Castel, seglin cdmo esté organizada larela-
cién entre empleo y las redes de proteccidn social, serén las posi-
bilidades de insercion social de las personas 'y su ubicacion en
las diferentes zonas de cohesion socidl.

Las metamorfosis de la cuestién social, del trabajo, del siste-
ma ingtitucional que distribuye moneda social y de las expresio-
nes de pobreza son fenébmenos relacionados y condicionados
entre si. La vista debe dirigirse a los puntos de contacto entre
esta morfologia cambiante de lo que Castel entiende como una
misma aporia: la cuestion social; es decir, los hiatos que amena-
zan la cohesion de sociedades cuyos principios de organizacion
diferenciados hacen que los miembros se ubiguen en posiciones
definidas por disimiles vectores de funcionamiento.

Larelacién de trabajo es e centro de este enigma de transfor-
macién. Esto no significa solamente que hay una evidente rela-
cién entre pobreza y fata de acceso a un adecuado empleo remu-
nerado. Significa, de acuerdo con Castel, que la relacion de traba
jo es el elemento que cruza todas las zonas de cohesién socia y
cuya metamorfosis repercute como onda expansiva en todas ellas.
La pobreza tiene que ver con los cambios en la relacion de trabgo
también en las zonas de integracion estable y de vulnerabilidad.

Varios fundamentos sostienen la idea que coloca alarelacién
de trabajo en el centro del enigma de la cuestion socia y, por lo
tanto, de la pobreza. En primer lugar, hay que admitir que la “éti-
ca’ del trabgjo sigue siendo uno de los valores centrales de la or-
ganizacion socia. Puede dudarse de que las posibilidades técnicas
de los modos de produccién capitalista admitan actualmente la



218 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

generacion de puestos de empleo suficientes para todos los que
pretenden emplearse (¢fin del trabajo?). Pero es evidente que la
realizacion de tareas creativas mediante la aplicacion de la fuerza
de trabajo sigue siendo un estimulo central de la actividad huma-
na. El problema es cdmo sostener esta ética del trabagjo. Histérica
mente, las sociedades capitalistas justificaban esta ética argumen-
tando que el sistema econdmico ofrecia a las personas la posibili-
dad de elegir libremente si querian emplearse o no y, en caso de
que si, € tipo de empleo que preferian. La aternativa de vender o
no la fuerza de trabgjo en & mercado, de elegir entre ocio, empleo
remunerado o trabajo no remunerado, se presenta como un gjerci-
cio de libertad y responsabilidad individual. Si esa posibilidad no
existe porque € sistema econdmico no ofrece las condiciones para
el gercicio de esa libertad, entonces la propia organizacion social
esta cuestionada.

En segundo lugar, los vectores de funcionamiento de las per-
sonas dependen en gran medida de los bienes econdmicos que
tengan paraintercambiar. Parala gran mayoria, |a fuerza de trabgjo
es €l Unico bien econémico y €l mercado de empleo remunerado
el lugar donde se realizan estos intercambios. Pero no porque ali
estén desempefiando su actividad laboral creativa, sino porgque
alli adquieren ingresos para gercer su poder de demanda.

En tercer lugar, porque larelacion de trabagjo no sdlo es la puer-
ta de entrada a las redes de sociabilidad primaria, sino que también
suele ser la entrada a las redes de sociabilidad secundaria. Esto es
evidente para € caso de las instituciones de proteccion social que
se organizan en torno a derecho al trabajo; pero, incluso, la ética
del trabajo hace que el empleo sea un elemento esencia parala
conformacion de la propia organizacion familiar y comunitaria

En funcion de como sean las posibilidades que tengan las
personas de elegir la relacion de trabajo seran sus posibilidades
para elegir su vector de funcionamiento social. ¢Pero qué tiene
gue ver lafalta de deccidn de la relacion de trabajo con la pobre-
za? La pobreza no se define por la presencia o ausencia de empleo
remunerado, por € gercicio de un tipo u otro tipo de relacién de
trabgjo. La pobreza se define por carencias, por poder insuficiente
de demanda, por ausencia de posibilidades para elegir formas de
vida. Unarélacién de empleo precario presupone una situacion de
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pobreza pero no la define.

No solo las personas son pobres porgque no acceden a un em-
pleo adecuadamente remunerado, sino que también lo inverso es
cierto: la pobreza les impide elegir su relacién de trabgjo. La pre-
sion de las necesidades bésicas insatisfechas obliga a los pobres
a aceptar cualquier paliativo, ya sea bgjo la forma de un empleo
degradante, la asistencia social estigmatizante o formas ilegales
de procurar sustento para su ¢vida? Si parte de la pobreza se pu-
diera resolver de forma independiente a la relacion de trabajo,
cambiaria la situacion de las personas también en el mercado de
empleo remunerado.

Esto también explica por qué las distintas formas en que se ex-
presa la cuestion socia se pueden observar mirando la metamor-
fosis de las relaciones de empleo. Como sugiere Castel, si bien la
pobreza seria la forma en que la cuestion socia se expresa en el
margen, en los suburbios, en las fronteras de la sociedad, su com-
prension y solucion no se encierra en ese margen. Las personas
transitan en diferentes zonas de cohesion social. Por ello, para
atender el problema de la pobreza no sdlo hay que mirar la zona
de “desafiliacion socia” sino también e resto.

¢COmo se pueden colocar estas afirmaciones en € caso parti-
cular de Argentina? Conforme a la evauacion realizada anterior-
mente, puede afirmarse que & proceso de transformacion realizado
en e pais en los Ultimos afios aument6 la dependencia de las per-
sonas con respecto a su situacion en el mercado laboral. Esto es
asi tanto por los cambios en la relacién de empleo como por los
producidos en las redes de proteccion social.

En e primer caso, se desmantelaron las bases de la red de se-
guridad laboral y de dli se favorecié la division y fragmentacion
de las relaciones laborales. En €l segundo caso, se acentuaron los
componentes meritocraticos del sistema de proteccién social, se
removieron las bases de los componentes universales al tiempo
gue se avanzé en la difusion de programas asistenciales donde la
via de asistencia suele ser el propio empleo. Si en € pasado habia
cierta disociacién —al menos para aguellas instituciones que
actuaban en el segmento universal-redistributivo— entre la posi-
cién laboral y e acceso a beneficios, las reformas aplicadas van en
sentido contrario.
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En & caso de Argentina, la situacion en el mercado de empleo
es un indicador bastante aproximado de la situacion de insercion
social de las personas, en tanto € resto de las redes de socidiza
cién depende de la situacion del empleo. En Argentina, € examen
del mercado de empleo remunerado aproxima las zonas de cohe-
sion social. Para decirlo de otro modo, para Argentina (y parala
gran mayoria de los paises de América Latina) puede asumirse
gue la precariedad laboral supone fragilidad de insercién socid. Y
es esa fragilidad la que debe atenderse si se pretende buscar una
solucién efectiva a problema de la pobreza. La mayor vulnerabili-
dad e inestabilidad de todo € conjunto social, la permanente dila-
tacion y contraccion de las zonas de cohesidn socia en respues-
ta a movimientos de coyuntura, las diferentes trayectorias que lle-
van alas personas a la pobreza, la necesidad de sostener las ins-
tituciones sobre intereses generalizables son fundamentos sufi-
cientes para estas conclusiones.

Es claro que las estrategias actuales son contrarias a estas
conclusiones. Basta sefialar que para ser atendido con los progra-
mas de la pobreza hay que profundizar 1as condiciones de pobre.
Mas alin, muchos de esos programas promueven la precariedad
laboral, por lo que mal pueden resolver los problemas de inser-
cion social que se explican en gran medida por esta precariedad.
Una estrategia que pretenda resolver efectivamente la pobreza
como problema de interés generalizable debe superar € foco am-
pliando la mira ala zona de vulnerabilidad social definida funda-
mental mente por la precariedad labord. Asi, se abandona la prac-
tica estética, propia de los programas selectivos, para moverse ha
cia las nociones dinamicas de riesgo, incertidumbre, inseguridad,
gue abarca no solo el presente sino también €l futuro. No sdlo a
los pobres actuales sino a los que tienen alta probabilidad de es-
tar en esas condiciones. Con mas precision, para que un concep-
to de pobreza sea operativo en Argentina, debe abandonar la
préctica de clasificar a los pobres en distintas categorias, la prac-
tica de diseminar programas focalizados segun las caracteristicas
personales de los que pueden exhibir algin tipo de carencia. La
pobreza debe concebirse como emergente de la cuestion socia y
se resolvera como parte de la resolucién de la cuestion social.
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Al igua gue en los momentos de desarrollo de las institucio-
nes de politica socia que hoy se trata de desmantelar, la situacion
de los pobres depende en gran medida de la posibilidad de que
sus intereses sean generalizables ala mayor parte de la poblacion.
En e pasado, esta posibilidad estaba dada por la red de seguridad
laboral y la politica publica de pleno empleo. A nuestro modo de
ver, actualmente esa alternativa pasa por la distribucion del empleo
y por la construccion de una red de seguridad en los ingresos
gue sea independiente de la situacién en € mercado laboral.

El concepto central no es pobreza sino zona de vulnerabilidad
socid. El criterio de evaluacion no es eficiencia vertical sino efica
cia horizontal y preventiva. En el caso de Argentina, no hay du-
das de que la puerta de entrada para evaluar esta zona son las
distintas expresiones de precariedad laboral. La pobreza por ingre-
sos se vincula con la conjugacion de fendbmenos como & desem-
pleo, & subempleo, lainestabilidad en el empleo, la insatisfaccion
con € empleo, los bgjos sdarios, lafata o bga cobertura de poli-
ticas sociales vinculadas con € trabgjo.

En & anexo de este capitulo se estiman € tamafio y las carac-
teristicas de esta zona de vulnerabilidad social. Los problemas
metodol 6gicos son multiples, pero no se pretende precision. Solo
se trata de ofrecer elementos para justificar el cambio de Optica
frente @ problema de la pobreza. De la informacidn dli expuesta se
desprende que el 50 % de la Poblacién Econdmicamente Activa
(PEA) de la Argentina se encuentra desempefiando empleos no
plenos, es decir, en condiciones de precariedad laboral. La magni-
tud sefidada es suficiente para demostrar la imposibilidad de abor-
dar este problema con programas focalizados. Ademas, la impor-
tancia del problema alcanza tanto a los trabgjadores por cuenta
propia como a los asalariados, |o cual también reflga la necesidad
de encontrar estrategias que abarquen a todas las formas de rela-
cién laboral. Dado que la mayoria de los nuevos puestos son pre-
carios, es evidente que la solucién del problema dificilmente pase
por la dindmica del mercado labord.

Enseguida surgen interrogantes. ¢Como construir redes de
prevencion sostenidas sobre intereses generalizables en esta si-
tuacion del mercado labora? ¢Coémo integrar ala mayor parte de
la poblacién en los nuevos arreglos institucionales? La conclu-
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sién inmediata es que en este contexto la base para una politica
efectiva contra la pobreza es la construccion de redes de seguri-
dad social en los ingresos.
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CariTtuLo VIII

Las redes de seguridad socid
en los ingresos

1. Seguridad social y sostenimiento de los ingresos

La expansion de la zona de vulnerabilidad social, expresada en la
precariedad laboral, coloca en el centro de la escena de la cues-
tion social el tema de la seguridad social. Lo [lamativo es que
ahora se trata de pensar la seguridad social en un contexto de
inseguridad laboral. Laidea de redes de seguridad social [social
safety nets] no es conceptualmente novedosa; es tan antigua
como la pretension de cubrir las contingencias de un mundo inse-
guro y en permanente transformacion, para cuyo control se desa-
rrollan técnicas de previsiéon de los movimientos aeatorios de la
naturaleza y de la sociedad. Se podria decir que la seguridad fren-
te @ mundo donde se desarrolla la vida es un valor propio y ca-
racteristico de los principios de las sociedades modernas.

Actualmente se observa un retorno del concepto de red de
seguridad social como parte de la retérica que se impone en
América Latina en materia de politicas sociales. Sin embargo, €l
sentido y € uso que seimprime a término en los dltimos tiempos
€s muy acotado y Se acerca a acepciones como “rescate” o0 “sal-
vamento”. En general, se lo utiliza para designar arreglos institu-
cionales que atiendan (compensen) a los mas afectados por los
“costos de transicion” de las profundas transformaciones econo-
micas e institucionales a las que se ven sometidos |os paises de
laregion. Pero laidea es que estos costos son transitorios y que
lo normal es que todos queden integrados por el mercado.

Esta es una vision muy estrecha del tema que es compatible
con la promocion de la inseguridad en la mayoria de los espacios



224 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

de vida socia de la poblacion. Como lo explica Ewad (1986: 85-
90), para lafilosofia liberal la inseguridad es un valor positivo en
tanto el “mal” ocupa una funcion providencial en laviday no se
considera positivo reducirlo totalmente. Mé&s precisamente, esta
vision identifica las causas del mal con “accidentes’, frente alos
cuales el ser humano debe asumir su responsabilidad. Los acci-
dentes afectan a los seres humanos de forma atomistica, indivi-
dual, dispersa, y no pueden prevenirse. Los méritos de los seres
humanos se refieren a su capacidad y corgje para enfrentar los
riesgos propios de la vida. Cuando |os malestares sociales se
conciben como accidentes, la idea es que pueden ser tratados
COmo excepcion y no como normalidad.

Esta vison de lainseguridad como excepcion y como vaor po-
sitivo para € estimulo de las conductas humanas habia sido supe-
rada durante el desarrollo de las instituciones propias del Estado
de bienestar. Aqui la idea es que existen ciertos males sociales
gue son regularidades cuya responsabilidad no es atribuible a las
personas afectadas. En particular, todos aquellos infortunios vin-
culados a las condiciones del trabagjo y de la vida econémica de-
jan de ser considerados como de responsabilidad individual y pa-
san ala esfera de la responsabilidad reciproca, solidaria, social.
Cuando la distribucion de “bienes’ y “maes’ se imputa alalégi-
ca de la organizacion social y no alos individuos, la responsabi-
lidad de superacidn se transfiere a las instituciones publicas'.

De agqui se inspira una justificacion para la existencia de redes
de seguridad social que no es de corto plazo ni entiende los pro-
blemas sociaes como eventos extraordinarios. Las redes de segu-
ridad social tienen un valor propio, y pasan a ser un elemento
constitutivo y permanente de los principios de organizacién de
las ingtituciones socides. Si el infortunio es de responsabilidad
social, la cobertura (prevencién, reparacion) tiene que incluir a
conjunto de la sociedad. El objetivo de las redes de seguridad
socia yano es € de atender situaciones de emergenciasino el de
prevenir, controlar y reducir las inseguridades propias y perma-
nentes de la cuestion socia en las sociedades modernas.

1. Offe (1995) discute las consecuencias politicas de esta forma de distribuir
las responsabilidades en las sociedades democréticas.
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Las politicas de “sostenimiento de los ingresos” [income-
support policies] fueron siempre un elemento clave de las redes
de seguridad social. ¢Por qué? Porque lainsuficienciay oscilacion
del ingreso siempre han sido causas permanentes de inseguridad
social de las personas en las sociedades modernas. En este con-
texto, el objetivo de las politicas de sostenimiento de los ingresos
es redistribuir ingresos de forma progresivay suavizar sus movi-
mientos alo largo del ciclo de vida de las personas. Es claro que
€l problema de la pobreza por ingresos esta contenido en este
objetivo pero no lo agota.

¢Cudles son los principios que orientan la organizacion de este
tipo de arreglos institucionales? En sus diversas variantes, las po-
liticas de sostenimiento de los ingresos siempre trabajaron diferen-
ciando la situacion de los “capaces’ y de los “incapaces’ de par-
ticipar en e mercado de empleo remunerado. Es asi porgue prima
una ética que considera gque la fuente primaria de ingresos de las
personas es e mercado de empleo remunerado. Si se tiene “fuerza
de trabajo”, entonces la obligacién es emplearse y resolver asi su
problema de ingresos. De hecho, e Derecho del Trabajo parte del
principio de “autonomia de la voluntad” de las partes que inter-
vienen en la reacion, incorporando asimismo d principio protector
afavor delaparte mas débil: el trabajador.

Precisamente, el Derecho del Trabajo se congtituyd como rama
autdnoma atendiendo a esa situacion originaria de desigualdad,
segun la cual uno de los sujetos (empleador/a) dirige a otro (traba
jador/a), quien gjecuta la prestacion comprometida a cambio de un
salario. Asi, €l trabagjo se toma en consideracion no como factor
de produccién sino como “hecho socia” en € que cooperan fac-
tores para producir. El sentido de esta rama del Derecho es la pro-
teccion social de la parte més débil: 1os trabajadores que se en-
cuentran en una relacion de trabajo dependiente o subordinada o
aquellos que trabajan en forma independiente?.

Esto se complementa con una ética de organizacion familiar
gue atribuye a los capaces la responsabilidad de sostener a aque-

2. En consecuencia, se trata de discutir el concepto de empleo en el nuevo
contexto. Para un andlisis del nuevo contexto del Derecho del Trabajo en
Argentina, ver Abramovich y Courtis (1997) y Pautassi (1996 y 1999).
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[los miembros del hogar econdmicamente dependientes y que bé
sicamente plasman una solidaridad generacional. Con los meno-
res, porque estan en la etapa del ciclo de vida donde se estan
“capacitando”. Con las personas ancianas, porgque ya agotaron su
capacidad laboral y es bueno que no trabajen para liberar puestos
de empleo. Pero, en todo caso, sus ingresos deben depender de
su trayectoria pasada en € mercado de empleo.

Ahora bien, estas éticas se sostenian sobre un dato técnico:
gue existian suficientes puestos de empleo para ser ocupados por
los capaces. Por lo tanto, la controversia fundamental para la
construccion de politicas de sostenimiento de los ingresos estaba
centrada en las probables interferencias de estos arreglos institu-
cionales en los estimulos a buscar empleo remunerado. O sea,
debian sostener ingresos pero no erosionar € esfuerzo de las per-
sonas para resolver sus problemas de ingresos en el mercado de
empleo remunerado. Esta preocupacion no es meramente instru-
mental. Ese estimulo (o, mejor, ese apremio) es considerado €l
valor sociocultural mas importante para mantener el modo de re-
gulacion de las sociedades modernas. En otras palabras, €l orden
de las sociedades capitalistas modernas requiere gque los capaces
de trabajar estén compelidos a emplearse.

La experiencia comparada demuestra que en la practica no es
homogénea la aplicacién de politicas de sostenimiento de los in-
gresos. Lo que se observa es la presencia de multiples programas
para grupos muy diversos, cuya caracteristica comin es que e ac-
ceso esté condicionado d cumplimiento de ciertos requisitos (obli-
gacion de sar) y de ciertos comportamientos (obligacion de hacer)
por parte de los beneficiarios. Por ello, la mayoria depende de tests
de recursos y del cumplimiento de ciertas condiciones y exigencias,
gue se vinculan habitualmente con la disponibilidad para emplear-
se, aunque también pueden estar relacionadas con € sistema educa
tivo o d de salud. La prueba directa o indirecta de la insuficiencia
de ingresos es un rasgo comun a todas las experiencias’.

3. Por ejemplo, el Income Support de Gran Bretafia cubre a todas las fami-
lias excepto aquellas que estén a cargo de una persona empleada. Una per-
sona empleada a tiempo completo y sin nifios esta taxativamente exclui-
da sin tener en cuenta su nivel de ingresos. En otros casos, para los que
estan en edad activay en capacidad de trabajar, la asistencia puede condi-
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¢COmo se vinculan estos programas con la pobreza? La expe-
riencia comparada parece mostrar que la relacion entre programas
de sostenimiento de ingresos e indice de pobreza viene dada prin-
cipalmente por € grado de cobertura (Atkinson, 1995hb: 271-276).
El caso de la experiencia norteamericana es ilustrativo. Los pro-
gramas de pobreza parecen registrar un muy buen nivel de
focdlizacidn; por gemplo, 86 % dd gasto en programas dirigidos a
los pobres alcanzaban efectivamente a esa poblacion con una ata
“eficiencia vertical”. Sin embargo, los indices de pobreza no bgjan
y mucho menos en términos comparativos.

¢Por qué esta situacion? El elemento central que explica este
resultado es dl titulo de derecho que permite e acceso. Por g em-
plo, los programas gue excluyen ciertas categorias, o donde los
solicitantes deben cumplir determinados requisitos, dejan mucha
gente afuera. El tema preocupa mas seglin su interseccion con
otros programas, como es el caso de cuando los programas de
pobreza excluyen alos empleados y no existe salario minimo o es
tan bajo que los trabajadores de bajos saarios pueden caer deba-
jo del nivel previsto paralared de seguridad. Los problemas de
administracion representan otro obstéculo para la coberturay son
comunes los errores en el rechazo de solicitudes. En sintesis, es
muy complicada la aplicacion efectiva de todos los requisitos exi-
gidos para acceder a los programas focalizados.

La demanda incompleta [incomplete take-up] por parte de los
beneficiarios es otro de los problemas que explican la baja cober-
tura Es decir, gente que necesita €l beneficio y cumple con €l re-
quisito, pero que no lo solicita. Entre las causas mas aludidas
para este comportamiento, se cita el tiempo requerido para latra-
mitacion del beneficio, lainformacion imperfecta, la falta de habili-
dades necesarias para poder cumplir con los requisitos (semi-anal-
fabetismo), creer que no le corresponde (por eemplo, por haber

cionarse a la disposicion del beneficiario a participar en el mercado de
empleo. Asi, puede requerirse que se registren en una agencia publica de
empleo y que ofrezcan evidencias respecto de la efectiva blsgueda de em-
pleo; la asistencia puede interrumpirse si el beneficiario se niega a aceptar
determinados empleos. Por gjemplo, en el Revenu Minimum de Insertion
(RMI) de Francia, luego de transcurridos tres meses, el pago esta condiciona
do a la negociacion de un “contrato de insercion” en el mercado de empleo.
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postulado alguna vez y haber sido rechazado, por cambio de las
reglas o de la propia situacion, etc.), desaliento por maltrato del
personal. Otro problema citado frecuentemente es el caso de las
personas que viven en ingtituciones y no en hogares, sin domici-
lio fijo*.

Ademés de estos problemas, cuya validez puede verificarse
mediante evidencias empiricas, también existen fuertes criticas
acerca de la erosion de los incentivos gue generan estos esque-
mas para obtener ingresos propios y para ahorrar. En este tema,
parece que €l problema es mas evidente cuando |os programas
tienen condiciones muy rigidas; por ejemplo, cuando reducen el
beneficio en la misma medida en que crecen |os ingresos propios
de los beneficiarios. Aqui parece razonable advertir sobre los pro-
blemas sefialados como “trampa de la pobreza” o “trampa del
desempleo”. Sin embargo, no queda clara la importancia cuantita-
tiva de este tipo de incentivos.

Pero lo que si es evidente es que las falencias de cobertura e
ineficacia de estos programas se vinculan con una errada percep-
cion de los problemas sociales que pretenden resolver. En particu-
lar, con respecto alas causas y las vias de salida de la pobreza y
con una equivocada percepcion acerca de la situacion del merca-
do de empleo. Los programas que se basan en laidea de redes de
seguridad socid como emergencia de corto plazo son [6gicamente
inconsistentes. ¢Por qué? Porque no son politicas que actlen al
nivel que exigen los principios que determinan las tensiones pro-
pias de la cuestion social.

Son programas que insisten en trabajar en la superficie de la
cuestion social. No se trata de focalizar ni seleccionar partes del
todo, sino tender aintegrar las partes saludables y enfermas, po-
bresy ricas, empleadas y desempleadas, de un modo radicalmente
diferente a actual. Este es el camino para poder justificar la exis-
tenciay la posibilidad de sustentar instituciones basadas en inte-
reses generalizables y publicos.

4. Los homeless de Londres y Nueva York son un retrato de fallas que
tiene en este sentido el tipo de safety net hoy existente.
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2. El empleoy la cuestién social

¢Cbémo podrian reducirse los problemas que se verifican hoy
en las redes de seguridad en los ingresos, de formatal de conte-
ner @ dilema de la pobreza? ¢Cémo hacerlo sin promover las tram-
pas del desempleo y de la pobreza? ¢Cémo hacerlo en € contexto
de la sefid ada metamorfosis de la cuestion socia ? Evidentemente,
estas preguntas no tienen respuestas Unicas. La reaccion inmedia-
ta seria confiar en la recomposicion de una relacién de trabajo
universalmente valida como mecanismo de insercion socia y de
resolucién de la pobreza. Para muchos, la solucion deberia derivar-
se de larespuesta a siguiente interrogante. ¢Como reducir € des-
empleo involuntario y sus consecuencias en términos de ingre-
sos?. Hasta el momento, |las estrategias aplicadas son variantes
de dos caminos por 10s que se propone hacer circular las transfe-
rencias. 1) hacialos que reciben baja paga por su sdario y los que
estén desempleados, 2) hacia los que prefieren trabajar menos®.

Puede reconocerse un primer grupo de politicas cuya preten-
sion es estimular € aumento del “volumen total del empleo” desde
una vision de oferta. Para ello, se tiende a aumentar la demanda
de trabgjo (bajando los costos de contratacion) o bien a reducir la
oferta de trabgjo. Estas politicas asumen las siguientes formas:

1 Reduccion de los impuestos a trabajo destinados a los segu-
ros sociales.

2 Subsidios directos a empleo: e Estado asume el pago de par-
te o toda la remuneracion.

5. Se redlizan razonamientos similares para el caso europeo en Van Parijs
y Salinas (1998).

6. Logicamente, se podrian pensar otras estrategias, pero merecen descar-
tarse por razones directamente axiolégicas. Por ejemplo, aquellas que
plantean que debe aceptarse como algo natural la mayor concentracion
del ingreso, la fragmentacion social, la persistencia de la pobreza, o im-
pedirse que algunas personas participen del mercado de empleo. Tampo-
co se considera solucién sino como politicas complementarias aquellas
que ponen el acento en una mejor educacion continua. Sus efectos son
muy dudosos y, en todo caso, son de muy largo plazo; tienen mas que
ver con las distribucion del empleo y del ingreso entre los propios tra-
bajadores que con la resolucion global del problema de la cuestion social.
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3. Subsidios directos a los ingresos o créditos fiscales a los tra-
bajadores.
4. Subsidios a empleos publicos.

Estas variantes pueden dirigirse sdlo a empleos de baja cuali-
ficacion o remuneracion, o se pueden aplicar de forma indiscrimi-
nada a todos los empleos. En términos ilustrativos, laidea es lu-
char contrala trampa del desempleo, tratando de hacer més atrac-
tivo el empleo que e desempleo.

Otro grupo de poaliticas no trata de aumentar €l volumen total
de empleo redituable y aceptable, sino que intenta distribuirlo de
manera diferente. Entre las més difundidas pueden nombrarse:

1 Compensacién por retiro temprano.
2 Compensacion por abandonar la carrera profesional.
3. Reduccidn de tiempo de trabgjo de formaindividua o colectiva.

Si se quiere, aqui se busca luchar contra la trampa del empleo.
Laidea es crear estimulos para gque los que estan trabajando de-
jen de trabgjar y asi liberen puestos vacantes para los que estan
desempleados. En este caso, los incentivos para dejar el empleo
son mayores que los que estimulan a quedarse en el puesto de
trabajo.

¢Qué impactos podrian esperarse de ambas estrategias frente
a problema de la pobreza por ingresos? Como se observa hasta
ahora en la Argentina y en otras experiencias internacionaes, el
impacto puede ser nulo o poco efectivo. En € caso de las politicas
de lucha contra la trampa del desempleo, porque € tipo de empleo
gue se promueve es precario y de muy baja remuneracion, con lo
cual bien puede aumentar la figura del trabajador pobre que ya
aparece como un arquetipo de la metamorfosis de la cuestion so-
cial. Ademas, dado que los puestos de trabajo que se demandan
dependen de los subsidios y politicas de promocién, éstos son
inestables por definicidon y no pueden considerarse como una sa-
lida perdurable.

El caso de las politicas de lucha contra la trampa del empleo es
maés interesante porque tiene un abordgje distributivo. Sin embar-
go, sdlo podrian esperarse efectos positivos sobre la pobreza en
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tanto se verifique que los que ceden puestos de trabajo no pier-
dan ingresos por e empleo, tengan ingresos aternativos o aho-
rros suficientes. La otra condicién es que los que ocupen los
puestos o las horas vacantes |o hagan en condiciones de ingre-
sos suficientes. Una tercera condicion para reducir la pobreza es
gue los puestos sean ocupados por los pobres. Ninguna de estas
condiciones se verifico en el caso de Argentina.

¢En qué medida estas estrategias pueden ser efectivas para
resolver los problemas del mercado laboral en Argentina? Muchas
de ellas ya se vienen aplicando y los resultados son mas que
desdlentadores: d menos 50 % de la PEA se encuentra involucra-
da en una relacién de empleo que no ofrece condiciones minimas
para garantizar un modo estable de insercion social. No parece
que la salida sea por ampliacién o profundizacion de este tipo de
estrategias.

La transformacion econdmica e ingtitucional encarada por Ar-
gentinay su modo de insercion en la economia global no abren
muchas esperanzas en tanto el empleo y su remuneracion son
una pieza clave del gjuste productivo y de la estrategia de estabi-
lizacién. De mantenerse esta estrategia, 10s probables escenarios
del mercado de empleo remunerado se mueven entre uno de “des-
empleo masivo” y otro de “subempleo masivo”. Este Gltimo con-
cepto designa no sdlo a quienes trabajan menos horas de las de-
seadas sino también a quienes lo hacen en “condiciones’ no de-
seadas.

En e escenario de desempleo masivo, la primera consecuencia
que puede sefidarse es la acentuacion de la distribucion desigual
del “riesgo del desempleo”. Esto no significa sélo la concentra-
cién de este riesgo en determinados grupos de actividades o cali-
ficaciones, sino también el aumento de la proporcion de
desempleados de largo plazo, que se agarian cada vez mas de las
posibilidades de volver al mercado laboral y se tornarian més de-
pendientes de la asistencia social. En este ambiente, la mayoria
empleada pierde interés en todo esfuerzo socia tendiente a resol-
ver el problema de los desempleados, mientras que estos Ultimos
pierden toda esperanza de encontrar soluciones para su problema.
Tanto empleados como desempleados coinciden en privilegiar la
estabilidad de precios por sobre cualquier otro objetivo: los prime-
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ros, para mantener el valor de compra de sus ingresos y su acceso
al crédito; los desempleados, porque una vez que se pierde toda
esperanza de conseguir trabajo, se enfoca el interés en mantener
el valor de compra de los subsidios recibidos o de la precaria ac-
tividad redlizada en formairregular.

Al igua que en los paises desarrollados, |a reciente experiencia
argentina muestra que el escenario de desempleo masivo puede
no ser un obstéculo para la estabilidad politica’. El escenario de
alto desempleo no implica necesariamente un ambiente conflictivo,
sino que puede ser funcional a una estrategia que busca “ despo-
litizar” los problemas sociaes favoreciendo la “ politizacion” del
problema de lainflacion. En mercados de trabgjo donde €l riesgo
del desempleo estd muy concentrado, es posible estabilizar un
sistema institucional con seguro de desempleo de baja cobertura
y dificil acceso, programas “promocionados’ de empleo y politi-
cas asistencides focalizadas. Los requisitos restrictivos de acceso,
los limites temporales y las bajas expectativas de |os beneficiarios
ayudan a controlar los gastos de estos programas mientras se di-
funde una imagen de que algo se esta haciendo en la materia.

Sin embargo, este escenario se enfrenta con dos problemas
“econdémicos’ de dificil solucion. En primer lugar, a medida que
se amplia el sector marginado, €l costo de las politicas sociales
para atenderlos es mucho més alto. En segundo lugar, € guste de
puestos de empleo y remuneraciones no se concentra solo en €l
empleo no cualificado, donde es muy sencillo y cada vez més ba-
rato reemplazar mano de obra. Esto no alcanza para que la econo-
mia sea “competitiva’ gracias a los bajos costos laborales. En
consecuencia, es necesario que el efecto se expanda cada vez a
mayor poblacion, incluyendo a grupos de trabajadores/as que se
podian sentir “protegidos’ y “seguros’.

Este es € escenario que se observa hoy en la sociedad “flexi-
bilizada” o de “subempleo masivo”, donde la diferencia entre em-
pleo y desempleo se vuelve muy difusa. Los grupos que ya fue-
ron identificados como componentes de la denominada “zona de
precariedad laboral” muestran la pérdida de consistencia de la di-

7. Walters (1996) analiza esta cuestion para el caso de los paises desarro-
Ilados.
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ferenciacion entre empleo y desempleo. El punto de contacto de
esa zona con la pobreza es el avance de la figura del trabajador
pobre, que no estaba tradicionalmente contemplada en los esque-
mas de proteccion socid. La pobreza se vinculaba con una situa-
cién temporaria de falta de empleo del jefe de familia

Este pareciera ser € nuevo escenario que se esta conformando
en la Argentina. Los cuasi-fijos costos laborales se van transfor-
mando en costos variables, creando algo asi como la figura del
“asdlariado interind”, que entra'y sale de una situacion de empleo
“formal” en €l sistema productivo segln los vaivenes de la de-
manda. Casi todalafuerza de trabgjo pierde “estabilidad” de me-
diano y largo plazo. Al ampliarse la poblacion afectada por el
“riesgo” de desempleo, se puede diluir en parte el riesgo indivi-
dua pero a cambio se pierde “calidad” en las condiciones de em-
pleo. Por lo tanto, més que resolver el problema, en este escena-
rio el entramado social aumentaria su “porosidad”, gracias a una
ampliacion de las situaciones que se considerarian técnicamente
como de “ocupados’®.

Esto va conformando una zona gris de precariedad laboral (vul-
nerabilidad social) donde es més voldtil la entraday la sdidade las
personas. Estas condiciones muy heterogéneas y voldtiles alimen-
tan ilusiones temporarias de “horizontes” promisorios. En este esce-
nario, la inestabilidad de ingresos y €l cambio de estatus no estan
tan concentrados y afectan a grupos poblacional es acostumbrados
a otra situacion; a mismo tiempo crean expectativas de “ ascenso
social” que dificilmente se consoliden porque no se verifican las
condiciones necesarias para cambiar el sentido de la “reproduc-
cion” de las condiciones de vida. El resultado de este escenario es
politicamente indefinido y depende fundamenta mente de la percep-
cién de los incluidos en esa zona de vulnerabilidad.

En todo caso, en cualquiera de los escenarios discutidos, la
relacion de empleo remunerado, tal como estd normada, no ofrece
garantias como medio estable de insercién social universal. Se

8. Aqui es interesante notar que el modelo reclama estabilidad de condicio-
nes macroecondmicas y de reglas de juego para que sea rentable la in-
version en capital fisico y financiero, pero al mismo tiempo exige ines-
tabilidad de las reglas que rigen para el “capital humano”.
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podran buscar soluciones para normar de forma diferente larela-
cion de empleo para que recupere en parte esa funcién. Pero es
improbable que sea la fuente Unicay permanente de acceso a un
ingreso suficiente. Lo que preocupa aqui es discutir formas de
construir redes alternativas de seguridad en los ingresos, ya que
esto es un elemento imprescindible para la insercién socia y la
superacion de la pobreza.

Tal vez, si se cambian los conceptos socioculturales que sos-
tienen el componente meritocrético de la ética del trabgjo y sere-
compone una nueva forma universal y normada del empleo, se
logre volver a niveles elevados de ocupacion. Esta ocupacion
seria mas discontinua y parcial para todos, pero permanente en
términos de proyeccion futura. Lo improbable es que ese empleo
sea garantia de ingresos suficientes de forma permanente y, por
lo tanto, que se logre sdlir de la pobreza.

Lo que se pretende justificar agui es que el camino de salidaa
estos problemas de cohesion socia no esta en los esquemas tra-
dicionales de seguridad social basados en la seguridad laboral ni
mucho menos en los actuales esquemas de inseguridad social. El
camino de salida deberia buscarse separando 1o mas posible la
seguridad socia de la seguridad laboral o, mejor, buscando esos
dos objetivos de forma independiente. La condicion es que la
busqueda de un objetivo no afecte la blsqueda del otro, como
cuando se promueve empleo a cambio de perder proteccion social.
Los dos elementos son importantes y hay que tratar de no gene-
rar conflicto entre ambos.

3. Derecho al empleo y derecho al ingreso

Atento a la situacién en los paises desarrollados, Gorz (1997)
presenta una linea de reflexion que puede ser Gtil parailustrar €l
razonamiento y pensar vias alternativas a las actuales. En primer
lugar, se trata de comprender que, dadas las condiciones de pro-
duccién y distribucién del modo de regulacién econémica con-
temporaneo, todos los trabajadores se han vuelto precarios en
potencia. Esta conclusion surge al observar |os cambios produci-
dos en las condiciones técnicas que requiere el proceso de repro-
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duccién econdmicay gque determinan no sdlo e bajo uso del em-
pleo por unidad de producto sino también una mayor flexibilidad y
discontinuidad en las relaciones de empleo.

Ahora bien, ¢por qué esto es un problemay no una virtud?
Porque dadas las condiciones de funcionamiento de las socieda-
des modernas, |os beneficios de esa precariedad |abora son apro-
piados por un reducido grupo de personas. La via de solucién no
son las politicas que insisten en que es posible lograr empleo asa
lariado pleno paratodos, y mucho menos aquellas que culpan a
los desempleados de su situacion. Se trata de reflexionar sobre
coémo hacer del vicio una virtud; como hacer que la situacion de-
rivada de las nuevas condiciones técnicas sea aprovechada tam-
bién por los trabajadores. Gorz (1997: 89) sostiene que la clave
para lograrlo es que esa discontinuidad laboral se convierta en un
modo de vida deseable, elegido, capaz de estructurar una matriz
socia que sea valorada por € conjunto de la sociedad como fuen-
te novedosa de cultura y sociabilidad. En esta busqueda, muchos
elementos de los actuales principios de organizacion deberian
modificarse, particularmente aquellos que hacen que € empleo sea
lo que da derecho a tener otros derechos. Un cambio imprescindi-
ble es permitir que todos puedan acceder a un ingreso sin tener
que estar empleados, 1o cua les permitiria egir la discontinuidad
de su empleo sin que elo signifique discontinuidad en su ingreso.

¢Significa esto abandonar la pretensién de que el empleo sea
un derecho? A nuestro juicio, no es asi. Por € contrario, significa
asumir los cambios en la naturaleza del empleo y del trabgjo en las
sociedades modernas y hacer que el derecho a trabajo sea un de-
recho en si mismo, no reducirlo a empleo remunerado y no hacer
del empleo € derecho a tener otros derechos’. Esto significa que
el empleo medido, clasificado, vendido, deja de ser el elemento
gue otorga los derechos sociales fundamentales a los ciudadanos.
Entre otras cosas, agui interesa marcar que estos postulados po-
nen en duda la racionalidad de seguir adosando a empleo remu-

9. Paraconfirmar la necesidad de que el empleo vuelva a ser un derecho en
si mismo, basta recordar que Ewald (1986) sefiala atinadamente que el
derecho del trabajo es “la primera expresion del derecho social” y que
para Marshall (1949) “el derecho civil bésico es el derecho a trabajo”.
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nerado la plenitud de los derechos econdmicos (ingreso), de los
derechos sociales (proteccién social) y politicos (representacion
de intereses colectivos). De todos los &mbitos de discusion que
se abren desde la argumentacion previa, interesa detenerse parti-
cularmente en el derecho econdmico a ingreso; es decir, en la
separacion de empleo e ingreso y, muy especialmente, en los efec-
tos que esto tendria sobre la pobreza.

Cabe una aclaracion. No se trata de discutir la forma de reem-
plazar la sociedad de empleo por una sociedad de ingreso. Se tra-
ta de discutir si 1a aplicacion de politicas que separan € derecho
al ingreso del derecho a empleo son eficaces para enfrentar la
cuestion socia y si pueden favorecer d mismo tiempo la apropia
cién por parte de toda la sociedad de los beneficios de las nuevas
condiciones del mercado de empleo. Esto incluye la posibilidad de
distribuir de otra forma los escasos puestos de trabajo que estén
disponibles, paralo cua la salida es normar universamente nue-
vas formas de empleo.

En términos précticos, este postulado lleva a reflexionar sobre
la posibilidad de ocuparse directamente del problema del ingreso,
sin intermediar através del empleo y estimulando al mismo tiempo
comportamientos que aivien las trampas del empleo y del desem-
pleo. Como se sefial 6, hasta e momento se muestran poco efica
ces tanto las politicas que le dicen a los desempleados que pue-
den seguir recibiendo cierto ingreso s trabgjan en las condiciones
gue el mercado quiere, como las que le dicen a empleado que
puede recibir ingresos s trabaja menos o se retira. ¢Qué pasaria s
se ensaya una salida que le diga a todo e mundo que puede reci-
bir un ingreso independientemente de la conducta que adopte
frente al mercado de empleo remunerado?

Este planteo es coherente con la propuesta de buscar solucio-
nes aternativas mirando los “puntos de contacto” entre todas las
expresiones emergentes de la cuestién social, para establecer des-
de alli nuevas formas de derechos y politicas sociaes. El punto de
contacto, en este caso, es la insuficiencia de ingresos, cualquiera
sea su origen. La cuestién juridica no es menor en estos temas?®.

10. Seguimos aqui a Paganini, 1983 y 1985.
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El derecho de la seguridad social se construyé sobre la base de
identificar diversos hechos causantes responsables de producir
“consecuencias dafosas’ para las personas. Asi, las politicas
sociales se fueron identificando con € origen de la eventual con-
secuencia dafiosa: desempleo, carga familiar, salud, educacién,
vivienda. La idea era que cada hecho generaba un dafio peculiar,
gue merecia una atencion especial y particular. El dafio debia ve-
rificarse efectivamente y compensarse adecuadamente. En general,
la compensacion se media en dinero y se referia a los ingresos
por el empleo que la persona dejaba de percibir.

El avance del derecho de la seguridad socia hizo que e con-
cepto de “dafio” se fuera reemplazando paulatinamente por € de
“necesidad”; se entiende que lo que intenta cubrirse no es el
dafio particular que se derivaria de un determinado hecho, sino la
necesidad o estado de necesidad integral de las personas. El pun-
to de contacto entre los diferentes eventos que provocan dafios
es gque generan un estado de necesidad, una carencia que, por di-
Versos motivos, se considera que debe repararse, colmarse, cubrir-
se, o0 indemnizarse. S se profundiza este razonamiento, puede &fir-
marse que €l estado de necesidad configura una causa de protec-
cion independiente del hecho causante. La carencia de satisfac-
cion de necesidades humanas sintetiza, engloba, contiene, todos
los efectos de los hechos eventuales que llevaron a esa situacion
de vida de las personas. Asi, por gemplo, la pobreza deberia ser
motivo de proteccion independientemente de las diversas causas
gue pueden haber llevado al afectado a esa situacion.

La pregunta que sigue es por gqué no ocuparse directamente de
cubrir las necesidades en lugar de preocuparse por atender cada
uno de los hechos causantes. Suele responderse que los estados
de necesidad tienen contenidos diferentes y requieren prestaciones
diferentes. Pero esta respuesta, de indole meramente operativa, no
esvdidas se puede identificar una forma de cobertura comin ala
mayoria de las necesidades. Si se mira laforma practica en que las
politicas sociales trataban de resolver la cuestion, se concluye que
en general se terminaban cubriendo dafios originados en diversas
causas mediante la transferencias de ingresos.

La transferencia de dinero es e punto de contacto de las pres-
taciones que pretenden compensar los dafios econdmicos origina-
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dos en hechos diversos. Ahora bien, ¢qué pasa cuando el estado
de necesidad es tal que € dafio es irreparable? ¢Qué pasa cuando
la necesidad es originaria, como cuando se nace en |la pobreza?
Aqui lo que falla es la nocién de “compensatorio” porque, como
se discutio previamente, no tiene sentido “reparar” lo irreparable
sino “prevenir”.

Una red de seguridad en los ingresos que tome en cuenta lo
anterior, entonces, tiene que ser preventiva a menos hasta un de-
terminado nivel que garantice condiciones minimas para que las
personas puedan buscar otras salidas autonomas. La transferencia
de ingresos tiene que realizarse para prevenir la situacion, por lo
gue mal puede estar condicionada a que se verifique la carencia
Transferencia de ingresos, preventiva e incondicional es la clave
de esta salida.

4. El caso dd ingreso ciudadano como
red de seguridad social en los ingresostt

Desde estas reflexiones se avanza la idea de “ingreso ciudada
no” (1C), que puede entenderse como la version mas ampliade la
nocion de red de seguridad en los ingresos, que tiene en cuenta
todas las anteriores precisiones acerca de la forma en que se ex-
presa actualmente la cuestion social. Si algo distingue a esta pro-
puesta de politica es cierta forma de “incondicionalidad” y un alto
grado de universalidad en el acceso a la prestacion en dinero,
como garantia de cobertura preventiva de la aparicion de caren-
cias irreparables.

En su version més extrema, el derecho a la percepcion del in-
greso ciudadano es independiente de |as siguientes dimensiones
(Van Parijs: 1986): 1) empleo y trabgo; 2) ingreso de otras fuen-

11. Como toda propuesta en formacioén, el concepto registra ciertas ambi-
guedades terminoldgicas. En la bibliografia y en la experiencia interna-
cional pueden identificarse diversas expresiones asimilables. Entre los
conceptos més difundidos, merecen citarse: 1) “subsidio universal” [uni-
versal grant, allocation universelle]; 2) “dividendo social” [social
dividend, socialdividende]; 3) “salario del ciudadano” [citizen's wage,
burgergehalt]; 4) “ingreso social” [social income, revenu social].
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tes; 3) necesidades; 4) otras caracteristicas personales. Desde
este extremo, se pueden pensar variantes parciales que den cuenta
de la particular situacion de cada realidad socia. En lo que sigue,
se especifican los contenidos de cada una de estas dimensiones
vinculadas con €l ingreso ciudadano.

4.1. Ingreso ciudadano, empleo y trabajo

Laidea de los seguros sociaes tradicionales es que las perso-
nas tienen derecho a ciertos beneficios por estar empleados. Di-
recta o indirectamente, en mayor o menor medida, € acceso alas
prestaciones de estos seguros requiere una contraprestacion que
se vincula con alguna dimension del trabajo remunerado en el
mercado (empleo), ya sea el empleo presente (por jemplo, asigha-
ciones familiares, seguro de salud), € pasado (jubilacionesy pen-
siones, seguro de desempleo) o la predisposicion a emplearse (pro-
gramas de empleo minimo, de empleo en servicios socialesy la
mayoria de los esquemas de seguro de desempleo).

Por el contrario, desde la propuesta del ingreso ciudadano se
sostiene que es més racional —al menos hasta un determinado
monto— que las personas tengan derecho a un ingreso sin que
para ello se exija contraprestacion alguna. Entre otras cosas, esta
opcion se sostiene sobre el siguiente argumento: los ciudadanos/
as son capaces de realizar -y de hecho realizan— actividades so-
cialmente Utiles y merecedoras de ser pagadas con parte de lari-
gueza creada socialmente, aun cuando éstas no sean transadas ni
remuneradas en el mercado labora. Ejemplos de estas actividades
son €l trabajo doméstico realizado principalmente por las mujeres,
la crianza de los nifios/as, € cuidado de los ancianos/as o la pro-
pia educacion y capacitacion de cada persona.

Evidentemente, las economias capitalistas en las que vivimos
no podrian acumular en la esfera de los mercados remunerados si
gran parte de las tareas arriba sefialadas no se realizaran gratuita-
mente o a muy bajo costo. La propuesta del ingreso ciudadano
reconoce explicitamente que todos los miembros de la sociedad

12. Aqui seguimos a Lo Vuolo (1995a y 1998b).
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estan involucrados en —y son afectados (por inclusion o exclu-
sion) por— las decisiones econémicas propias del proceso de tra-
bajoy deladivision socia del trabgjo. Las situaciones de empleo,
desempleo, empleo precario y pobreza involucran a todos los ciu-
dadanos/as y no solo a los empresarios/as y trabajadores/as de
cada empresa particular.

Por o mismo, una politica de ingreso ciudadano facilitaria que
las personas dediquen sus energias a aquellas actividades para
las que se sienten mas estimuladas y capacitadas y, por lo tanto,
serian més eficientes y productivas. Esta mayor autonomia tam-
bién implicaria mejores posibilidades para flexibilizar los salarios y
los movimientos de la mano de obra, pero en un contexto donde
los trabajadores tendrian mayor poder para discutir las condicio-
nes de su empleo, en tanto existiria una red de seguridad en el
ingreso independiente de su condicion laboral. Esto también les
permitiria aceptar empleos por tiempo parcia y preferir mas tiempo
paratrabajos en e ambiente familiar o comunitario.

Las criticas a esta vision positiva sobre los impactos del ingre-
so ciudadano en e empleo y € trabajo pronostican efectos negati-
vos sobre la oferta labora . Para muchos, lo que se verificariaes e
retiro de oferta de mano de obra que provocaria fuertes
distorsiones en & mercado, en tanto € ocio pasaria a vaorarse mas
que d trabgo. A priori, no parece razonable esta preocupacion. Los
efectos netos de entradas y salidas bien pueden compensarse. Si
bien es posible que parte de la fuerza de trabagjo se retirara, lo cual
no necesariamente es mao en si mismo, otra parte se veria estimu-
lada aingresar. O, en los términos apuntados por Gorz, més gente
podria estar dispuesta a emplearse de forma discontinua en tanto su
ingreso se obtendria en parte desde otras fuentes.

En todo caso, |o que interesa es saber cOmo se complementa-
ria esta politica con otras que intentan mecanismos alternativos
para resolver la cuestion social tal y como emerge en el mercado
de empleo. Para dllo, hay que recordar que este mercado funciona
mediante dos relaciones simultaneas que, a su vez, definen dos
formas de asignar recursos: 1) entre los trabajadores y la cantidad
de puestos de trabajo disponibles; 2) entre la masa salarial y 1os
trabajadores. Por |o tanto, interesa observar particularmente €l in-
greso ciudadano y sus vinculaciones con las politicas que propo-
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nen la reduccion del tiempo de trabagjo (Vobruba, 1986).

Ladiferencia es que, en la reduccion del tiempo de trabgjo, la
solucion se orienta hacia €l derecho a trabgjar, planteando distri-
buir la disponibilidad de empleos para abrir canales de participa-
cion a los que tienen insuficiencia de ingresos. De esta manera, la
reduccion del tiempo de trabgjo acepta que € mercado de empleo
siga siendo el mecanismo central de la distribucién de trabajo e
ingresos.

Por el contrario, €l ingreso ciudadano esta orientado directa-
mente hacia € derecho a ingreso. Su objetivo es garantizar cierto
nivel deingresosy por lo tanto reduce e papel central del merca-
do de empleo remunerado; es decir, la interdependencia entre la
distribucién de trabajo y la distribucion del ingreso. Desde esta
perspectiva, € problema del trabgjo como insumo productivo debe
decidirse separadamente del problema del ingreso para la cober-
tura de necesidades bésicas.

Otra diferencia es que historicamente la defensa de la reduc-
cion del tiempo de trabgjo era una bandera de la clase obrera orga-
nizaday capaz de realizar acciones colectivas para mejorar € con-
trato laboral. El ingreso ciudadano actla directamente sobre el
individuo, fortaleciendo su situacién en la negociacion de sus
condiciones de trabgjo. ¢Significa esto abandonar la accion colec-
tiva? De ninglin modo. Td vez se fortaeceria porque, s todos los
ciudadanos tuvieran acceso a ese ingreso, seria un objetivo de
lucha colectiva definir su nivel y forma de distribucién. Los sindi-
catos de los trabajadores tendrian asi un elemento para asumir la
representacion de todos los ciudadanos y no sélo al grupo de
empleados (formalizados) de su profesion.

Por otro lado, cada politica tiene sus inconvenientes y por
eso la necesidad de complementarlas. La reduccién de los tiem-
pos de trabajo tomada como estrategia aislada se enfrenta actual-
mente con varios problemas que justifican la necesidad de com-
plementar dicha medida con otras politicas:

1 Lareduccién de los tiempos de trabajo sin reducir salarios
hace pdligrar la existencia de las firmas marginales. Por lo tan-
to, su aplicacion puede enfrentar la oposicion de los emplea
dores 'y de los propios empleados de esas firmas.
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2 Siempre va a erosionar aumentos potenciales del saario.

3. Favorece alos trabgjadores full-time y perjudica a los que es-
tan en tiempo parcial y trabgjos flexibles.

4. Por razones similares a las que se esgrimen contra el ingreso
ciudadano, aguellos que reciben beneficios atados a los sala-
rios también se opondrian a la aplicacion de la reduccion de los
tiempos de trabajo.

5. Si estas heterogeneidades no se resuelven, la “identidad de
grupo” y solidaridad entre los trabajadores se veria erosionada
tal vez en mayor medida que con una politica de ingreso ciu-
dadano.

Por lo tanto, € ingreso ciudadano no deberia verse como una
politica contrapuesta a la reduccion del tiempo de trabajo sino,
maés bien, como una complementaria a esa politica. Tomando en
cuenta lo anterior, los argumentos para favorecer esta alternativa
son fundamentalmente los siguientes:

1 El IC puede diviar los problemas de la relacion entre e costo
margina y la oferta de puestos de trabgjo.

2. Los problemas de los que tienen menor tiempo de trabajo o de
los que tienen beneficios atados a salario también serian me-
nores.

3. Aumenta la posibilidad de elegir multiples sistemas de vida
porque e ingreso da més opciones que e mero tiempo libre.

Ambas politicas pueden complementarse muy bien y colaborar
asi paralaresolucién de los problemas fundamentales de la cues-
tién social, puesto que reflexionan sobre puntos de contacto y no
sobre diferencias. La reduccion de los tiempos de trabajo ofrece
una solucién homogénea para gente que se supone con proble-
mas homogéneos. El ingreso ciudadano ofrece una solucién ho-
mogeénea para gente con problemas diferentes. Ambas buscan
involucran a la mayor cantidad posible de ciudadanos.
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4.2. Ingreso ciudadano y otros ingresos personales

En este aspecto, la pregunta inmediata es para queé otorgarle
un ingreso ciudadano a aquellas personas que, por otros medios,
perciben ingresos por encima del nivel que se pretende garantizar.
Aqui, la propuesta del ingreso ciudadano confronta directamente
con otros esquemas alternativos que también postulan la necesi-
dad de garantizar un ingreso minimo universal —condiciona o in-
condicional— pero que sdlo proponen transferir el faltante de re-
cursos, la diferencia entre los ingresos recibidos de otras fuentes
y € nivel establecido como garantizado. ¢Por qué gastar en trans-
ferencias para gente que no esta por debgjo del nivel que se quie-
re garantizar? ¢Por qué recaudar impuestos para dar dinero adicio-
na alos denominados “no-pobres’?

Las razones esgrimidas para preferir e ingreso ciudadano son
varias y surgen de las anteriores criticas a los programas
focalizados. En generd, las propuestas de “pagar la diferencia’: 1)
obligan arealizar “tests de recursos’ para asignar los beneficios
[means-tested benefits]; 2) la diferencia se paga ex-post, luego de
demostrar la falta de recursos y luego, por lo tanto, de haberse
producido dafios irreparables a las personas; 3) su maxima aspira-
Cidn es que los ciudadanos lleguen a nivel garantizado, que actia
al mismo tiempo como piso y techo para los grupos de menores
ingresos.

Por e contrario, € ingreso ciudadano: 1) no requiere de test de
recursos porque se paga a todos; 2) se garantiza previamente, ex-
ante, es preventivo y no curativo; y 3) define un piso sobre el
cual las personas pueden acumular cualquier otro ingreso. Otra
diferencia clave entre ambas alternativas tiene que ver con lo que
se conoce como la “trampa de la pobreza’. Este tema se puede
ilustrar del modo siguiente. Si la percepcidn del beneficio en dine-
ro esta condicionada a la verificacién de insuficiencia de ingresos
de otras fuentes, entonces hay un rango dentro del cual las perso-
nas analizaran racionalmente la conveniencia o no de tomar un
empleo remunerado. La “trampa de la pobreza’ es ese rango de
ingresos dentro del cual a beneficiario potencial de estos subsi-
dios no le resultaria conveniente aumentar sus ingresos de otras
fuentes. ¢Por qué? Porque a aumentar sus ingresos la consecuen-
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ciainmediata como beneficiario seria la reduccion del beneficio e,
incluso, podria perderlo totalmente. S6lo se tomaria € empleo re-
munerado cuyos ingresos superen esa trampay gue, por lo tanto,
otorgue un beneficio neto superior a que se obtendria solo con €
beneficio atado al test de recursos (incluyendo el esfuerzo que
implica obtener ese ingreso adicional y la posibilidad de pasar a
ser contribuyente fiscal neto).

Esta estrategia, conocida como “impuesto negativo a los in-
gresos’ [negative income tax] termina en la garantia de un minimo
muy reducido. Otro resultado probable de esta estrategia es € fo-
mento a empleo no registrado, por € cual se podria aumentar in-
gresos sin perder e beneficio asistencial.

Otro tipo de argumentos que favorecen la adopcion del ingre-
so ciudadano frente a otras opciones del tipo “pagar la diferen-
cia’ serefiere ala stuacion de estigma en la que queda ubicado €
beneficiario de prestaciones atadas a la insuficiencia de recursos y
los propios costos del test de evaluacion de esos recursos. El
problema del estigma no se vincula s6lo con las conductas
discriminatorias que se derivan de una politica que “marca’ o “re-
gistra’ alos pobres, sino también con un problema operativo: la
vergienza de ser sefialado como pobre no incentiva el reclamo
del beneficio y acentta las condiciones de pobreza.

En otros términos, una politica que estigmatiza a beneficiario
no es una politica contra la exclusién socia sino que consolida di-
cha situacion. Ademas, la simpleza operativa del ingreso ciudada-
no evitaria los costos operativos del sistema de “evaluacion” de
recursos, punto importante en el momento de apreciar la eficien-
cia operativa de cada estrategia de politica publica.

4.3. Ingreso ciudadano y necesidades humanas

El derecho de acceder al ingreso ciudadano no se origina en
ninguna contingencia en particular ni siquiera en la identificacion
de un estado de necesidad especifico. En otras palabras, se pre-
ocupa por la situacion individual de cada ciudadano, pero no ob-
servando su peculiaridad sino identificando necesidades sociales
gue pueden presentarse como intereses generalizables a todos los
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miembros de la sociedad. Las necesidades humanas se vinculan
con la propuesta al momento de establecer un patron de medida
parafijar € nivel del beneficio generdizable.

A los efectos operativos, se vuelve necesario responder a las
siguientes preguntas. ¢Cuanto es el nivel de ingreso que se debe-
ria reconocer para que la politica del ingreso ciudadano cumpla
con sus objetivos? ¢Ese nivel esigual paratodos o admite dife-
renciasy, s este fuera caso, cudles son los criterios para estable-
cer esas diferencias? Por gjemplo, en la préctica se coincide en la
racionalidad de ofrecer un monto adicional a los incapacitados
como asi también en otorgar a los nifios/as un monto inferior a
los adultos®.

Una cuestion clave es la unidad de valuacion tanto de las ne-
cesidades como del beneficio. Dos definiciones parecen claras en
este tema: 1) las unidades de tributacion y de beneficio deben ser
las mismas, 2) la implementacion de un ingreso ciudadano no de-
beria ser un elemento que estimule que las personas adopten uno
u otro arreglo familiar de vida, como es el caso de algunos pro-
gramas basados en test de recursos que favorecen ciertas con-
ductas, como la cohabitacién o el estado civil de las personas'.

Tomando en cuenta estos requisitos, en general se acepta la
conveniencia de tomar a individuo como unidad de percepcion
del beneficio porque se terminaria asi con los problemas deriva-
dos de asumir que el ingreso se distribuye de una manera equita-
tivaal interior del hogar. En los arreglos institucionales vigentes

13. En este aspecto, es importante el trabajo que realizan los investigadores
del Family Budget Unit en Gran Bretafia. El propdsito de esta unidad de
investigacion es realizar estudios y propuestas con respecto a los “pre-
supuestos’ de diferentes grupos familiares. Por ejemplo, Oldfield y Yu
(1993) estiman cudl es el costo en Gran Bretafia de mantener nifios/as
de diferentes edades y para distintos grupos familiares.

14. Parker (1989: 17) sefiala una paradoja de las politicas asistenciales foca-
lizadas implementadas por |os sectores conservadores ingleses: “El efec-
to acumulativo [...] de subsidio tras subsidio para las familias separadas
ha sido el de debilitar a la familia tradicional [...]. La ruptura matrimo-
nial y el matrimonio de hecho son subsidiados a expensas de la familia
tradicional [..]. Decir esto no significa sugerir que las familias
monoparentales no necesitan ayuda, o que la ley de matrimonio esta de
alguna manera errada, sino como recordatorio de que cualquier forma de
tratamiento preferencial tiende a crear su propia demanda’.
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actualmente, los individuos més débiles del grupo familiar (gene-
ralmente mujeres, nifios y ancianos) son invocados como la causa
gue justifica la transferencia de beneficios, pero no existen meca-
nismos que garanticen que esa asistencia efectivamente llegue a
ellos. O, lo que es 1o mismo, que e ingreso del perceptor princi-
pal sea gastado efectivamente en & grupo familiar que supuesta-
mente mantiene. Esto no significa que no se puedan medir las ne-
cesidades con criterios de grupo de familia. Pero, a los efectos
operativos, es conveniente que e ingreso ciudadano se otorgue a
cada persona.

De estaforma, € ingreso ciudadano aparece como una aterna-
tiva més que interesante para abordar los problemas de la pobreza.
Pero, como lo exige la metamorfosis de la cuestion socid, no trata
de aliviar las expresiones de pobreza sino de actuar en € nivel del
conjunto de los principios de organizacién socia que definen ca-
rencias y abundancias en la distribucion de los valores sociales.
No es ninguna panacea; es un elemento de un nuevo sistema de
organizacion socia que requiere cambios en distintas esferas para
encarar decididamente el problema de lainsercion social.
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CapriTuLo IX

Una propuesta de red de seguridad
en los ingresos para Argentina

Una politica de seguridad en los ingresos de las personas es un
elemento imprescindible de un sistema ingtitucional que sea efec-
tivo para controlar los problemas emergentes de la cuestion socid
y de la pobreza. Por supuesto, no es la solucién Unica de estos
problemas, pero si una condicion necesaria para enfrentar las si-
tuaciones de vulnerabilidad social derivadas principalmente de la
precariedad laboral. ¢Por qué? Porque es la forma més efectiva
para avanzar en d sentido que reclama la actual metamorfosis de la
cuestion social; es decir, para moderar la férrearelacion que existe
hoy entre la situacién de las personas en el mercado del empleo
y €l gercicio de sus derechos como ciudadanos. En particular, €l
derecho a disponer de un ingreso que ofrezca una base minima
para funcionar socialmente con bajo riesgo de desarrollar una tra-
yectoria que lleve a la pobreza.

El actual disefio de las diversas redes de seguridad en los in-
gresos muestra —mas alla de sus particularidades y diferencias—
gue no son eficaces para afrontar los problemas sefialados. Los
requisitos exigidos para € acceso definen serios problemas de co-
berturay reproducen modos estéticos de regulacién de la pobre-
za. Esas experiencias iluminan la necesidad de optar por estrate-
gias que se sustenten en la idea de un cierto nivel de ingreso
garantizado a toda la poblacién, para cuyo acceso se exijalame-
nor cantidad posible de condiciones.

¢Como construir un sistema de arreglos institucionales que
cumplan con los principios sefialados? Las variantes son malti-
plesy la eleccidon depende de las condiciones particulares del am-
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biente econémico, politico y social, como asi también de las res-
tricciones impuestas por el sistema institucional vigente. Siguien-
do con nuestro ejemplo, aqui presentamos algunas ideas para
pensar estas cuestiones a laluz de la situacion de Argentina. No
obstante, porque los problemas detectados no son exclusivos de
este pais, los lineamientos presentados son Utiles para discutir
otras experiencias.

Los problemas involucrados en un disefio de redes de seguri-
dad social en los ingresos son muchos'y muy complejos. Entre
otras cuestiones, abarcan materias vinculadas con e mercado de
empleo, el ahorro, € consumo, la organizacion de las empresas,
las politicas de estabilizacion de la demanda efectiva, los arreglos
familiares. No tratamos aqui todos estos aspectos sino que pre-
sentamos algunos gjercicios que consideramos Utiles para ilustrar
acerca de | os probables escenarios fiscales de la aplicacion de va-
riantes de redes de seguridad en |os ingresos para Argentina, cu-
yos disefios se inspiran en los postulados del ingreso ciudadano.

La preocupacion por la cuestion fiscal atiende la critica gene-
ralizada que coloca permanentemente la restricciédn fiscal como la
barrera infranqueable para cualquier politica aternativa a las plan-
teadas por la ortodoxia que impone las politicas publicas en Ar-
gentinay en América Latina. La erosion de las fuentes de finan-
ciamiento fiscal, € peso de la deuda publicay € excesivo nivel de
las erogaciones publicas son los argumentos que reiteran los de-
tractores del Estado de bienestar. Dos discursos centrales sostie-
nen esta argumentacion politica: un mayor gasto pablico tendria
como efecto el desestimulo alainversion privaday lleva inevita-
blemente a déficit fiscal, a una mayor presion tributariay ala ace-
leracién inflacionaria. Con estos argumentos se descarta todo
planteo alternativo de politica pablica que implique aumento del
gasto, bgjo la sentencia de la falta de “viabilidad fiscal”.

Hay que tener mucho cuidado con sacralizar este tipo de dis-
cursos. En primer lugar, € caso argentino muestra que las reformas
aplicadas en los Ultimos afios —hechas en nombre de una sana 'y
férrea disciplina fiscal— en redidad agravaron la posicién econémi-
cadel fisco. Esto es asi, entre otras cosas, porque se €liminaron
fuentes genuinas de recursos (como la reduccién de los aportes
patronales a los seguros sociales y € desvio de recaudacion fiscal
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al sistema de las AFJPs), se utilizaron los fondos extraordinarios
provenientes de la venta de patrimonio publico para cubrir déficits
de la cgja corriente y se aument6 la deuda publica. Pese a las de-
clamaciones, no se realiz6 una reforma tributaria que cumpliera
con los requisitos minimos exigidos por cualquier politica sana en
la materia: smplicidad, equidad, equiparacion de recaudacion po-
tencial con lareal y comportamiento anticiclico de la recaudacion.

El resultado de esta politica es una fuerte fragilidad fiscal y
un endeudamiento que compromete seriamente el presentey el
futuro de las cuentas piblicas. Por lo tanto, lo primero que hay
gue afirmar es que el actual disefio fiscal es “inviable” de mante-
ner, a tiempo que es ineficaz e ineficiente, profundiza las desigual-
dades sociales, complicala administracidn y genera déficits fisca-
les estructurales. Esto explica por qué, luego de una década de
profundos cambios, endeudamiento, recortes de gastos y ventas
de patrimonio publico, el déficit fiscal vuelve a centro del debate
de la economia argentina. Es evidente que Argentina tiene proble-
mas fiscales por causa de aquello que se ha hecho y que se hace
actualmente y no porque se hayan adoptado estrategias de am-
pliacion de las redes de seguridad social. Por el contrario, cada
vez crece més la llamada “ deuda social”.

No se puede exigir, entonces, que una propuesta alternativa
“cierre” fiscalmente dentro de los limites que impone la actua po-
litica porque ni siquiera el actual sistema de politicas publicas
esté fiscalmente carrado. Si bien se debe exigir cobertura financie-
ra alas politicas alternativas, no puede pretenderse que se cumpla
dentro de los parametros que impone la actua politica fiscal. Hay
gue reconocer los problemas de la estrategia aplicada hasta este
momento y moverse gradualmente hacia politicas publicas dterna-
tivas que funcionen en otro contexto de administracion fiscal.

Por 1o demas, la permanente mutacion de las politicas y de
los escenarios econdmicos internos y externos vuelve poco reco-
mendable avanzar en precisiones operativas que pueden quedar
rapidamente obsoletas. Ademas, las fuentes de informacion no es-
tén preparadas para procesar escenarios alternativos sino para
justificar y ocultar los efectos de las politicas en curso. En € caso
de la Argentina, por ejemplo, es muy limitada la informacion di-
fundida sobre los contribuyentes efectivos del impuesto a los in-
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gresos personales, dato absolutamente relevante para proyectar
propuestas como la del ingreso ciudadano.

En todo caso, dos cuestiones surgen como centrales para en-
carar la discusién acerca de la viabilidad fiscal de politicas que se
propongan efectivamente la resolucion de la cuestion social vy,
con ello, de la pobreza: 1) se debe asumir la necesidad de ampliar
las actuales coberturas de las politicas sociales y especialmente
de las de sostenimiento de ingresos de los grupos vulnerables; y
2) por lo tanto, hay que aumentar el gasto en € area social.

Dadas estas premisas, no es serio comparar una politica alter-
nativa que tiene como objetivo lograr coberturas universaes, con-
tralas acotadas politicas que sdlo pretenden hacer blanco en cier-
tos grupos restringidos. Son politicas con objetivos diferentes y,
por lo tanto, €l nivel del gasto no puede tomarse como pardmetro
de su eficiencia administrativa. Es evidente que en Argentina no
se puede pensar nada en materia fiscal si no se asume que hay
gue aumentar los recursos tributarios y particularmente aquellos
gue se recaudan de forma progresiva sobre las expresiones de ri-
gueza. Si realmente se reconoce que hay que pagar la llamada
“deuda socia”, entonces no hay otra salida fuera de sacar recur-
sos de lariqueza capitdizada por aquellos que se apropiaron de la
“deuda econémica’ socializada. La deuda socia debe ser pagada
en su mayor parte tomando en cuenta la expansion de la base
contributiva resultante de la capitalizacion personal de la deuda
econémica

Esto Ileva a otro punto. En redlidad, d tratamiento de las distin-
tas alternativas de redes de seguridad en los ingresos deberia
comprender a conjunto de las poaliticas fiscales, tanto por € lado
de los tributos como de los gastos. Lo que deberia ponerse en
discusién es € conjunto de las finalidades del gasto publico y las
formas de financiarlo, al menos, en lo que hace a sus impactos
sobre los ingresos y las condiciones de vida de las personas.

Hay que enfatizar aqui € incremento marginal del gasto publi-
co que se derivaria de una reforma que apunte a dar soluciones
efectivas a la cuestion social. En este aspecto, es preciso consi-
derar que —por mas débiles e incompletas que sean las actuales
redes de seguridad social— contienen distintos esquemas de gas-
tos que transfieren ingresos a la poblacién. Estos esquemas, junto
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con sus fuentes de financiamiento, deberian ser reformados e in-
tegrados dentro de las politicas que aqui se proponen como alter-
nativas.

Todo disefio de redes de seguridad socia en los ingresos ad-
mite variantes en sus variables basicas —cobertura 'y beneficios-
con efectos diferentes en relacion a las necesidades de recursos.
En consecuencia, la determinacion de la magnitud de la “brecha
de financiamiento” de las distintas aternativas de redes de segu-
ridad en los ingresos basadas en la nocién de ingreso ciudadano
dependera de cuatro factores principales:

1 € tamafio de los grupos de poblacion definidos en la cobertura,

2. € nive de los beneficios monetarios unitarios que se pretende
garantizar,

3 laseleccion de la unidad fiscal,

4. lacuantia del ahorro potencia proveniente de programas so-
ciales en vigencia.

Los gercicios cuyos resultados se presentan aqui utilizan dife-
rentes hipotesis con respecto a los anteriores factores. Asimismo,
para cuantificar la brecha de financiamiento toman en cuenta los
siguientes pasos.

1 edtimacion del costo fiscd bruto de las dternativas consideradas;

2 egtimacion de los ahorros potenciaes provenientes de progra-
mas existentes que podrian eliminarse o reformarse;

3. determinacién del costo fiscal neto o brecha de financiamiento;

4. consideracion de los probables mecanismos de financiamiento,
particularmente la reforma de la tributacion a los ingresos de
las personas (ganancias y cargas socia es sobre las remunera-
ciones por € trabgo).

Los detalles de las fuentes y de los procedimientos de cdlculo
se presentan en el anexo A del presente capitulo. Aqui se expo-
nen los criterios generales aplicados para operar sobre el proble-
may los resultados finales que permiten ilustrar acerca del hori-
zonte o de la situacion del sistema operando plenamente. Final-
mente se sugieren pautas para una estrategia de aplicacién gra-
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dual de la propuestay los probables impactos directos sobre la
pobreza que pueden esperarse de las transferencias.

1. Estimacion dd costo fiscal bruto

En € momento de definir e valor de los beneficios que las po-
liticas publicas distribuyen entre los ciudadanos, en Argentina se
utilizan criterios muy diversos que no se sostienen sobre indica-
dores que captan las necesidades de la poblacién. Los valores
utilizados para ponderar conceptos iguales o expresiones comunes
de necesidad difieren seglin se trate de programas asistenciales,
politicas de transferencias directas de ingresos (asignaciones fa-
miliares, prevision socia) e, incluso, en los aplicados en la politica
tributaria sobre las ganancias personales (cuadro 1X.1).

Tomando en cuentas estas deficiencias e inconsistencias, se
opté por criterios practicos para asignar valores a los beneficios
de ingreso ciudadano aplicados a distintos grupos. Por un lado, se
tuvieron en cuenta los valores fijados actualmente para algunos
beneficios que complementan ingresos y que serian susceptibles
de ser reemplazados o integrados en una red de seguridad en los
ingresos; por gemplo, e valor monetario de las asignaciones fami-
liares por hijo/ay € haber minimo de jubilacion. Por otro lado, se
considerd la escala de beneficios para diferentes grupos de edad
y se eliminaron las diferencias de género, conforme a los gjustes
practicados previamente en las tablas de equivalencia utilizadas
para nuestro calculo alternativo de la magnitud de la pobreza.

Siguiendo estos criterios se establecieron tres niveles de bene-
ficio: 1) menores (hasta 18 afios); 2) adultos; y 3) mayores (65
afios y mas)*. Aungue los montos seleccionados no acanzan para

1. Launidad de cuenta es la persona adulta, a la que se le adjudica un valor
de $ 100 mensuales ($ 1200 anuales). Sobre esta unidad de cuenta se es-
tablece una escala de equivalencias que aplica un coeficiente de 0,6 ($ 60)
para el caso de los menores de 18 afios y 1,5 ($ 150) para las personas de
65 afios y més. En el grupo de menores, también se incluye una asigna-
cion para la etapa prenatal. De esta manera, para una familia tipo —dos
adultos y dos nifios— la transferencia fiscal que percibir seria de $ 320
mensuales, un valor equivalente a poco menos de la mitad del salario me-
dio de la economia y seria 60 % superior a salario minimo legal.
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Cuadro 1X.1
Argentina: Vaores de referencia de politicas de ingresos basicos
Valores
Normas monetarios
mensuales
Saaiominimolegal $200
Jubilacion minima $ 150
Pension asistencial
Madre de 7 hijos $ 150
Subsidio por desempleo
Méximo $ 300
Promedio $ 254
Subsidio por desempleo
Programa Trabajar $ 200
Subsidio Jubilados Pobres (1)
69 afios $ 50
De 70 a 89 afios $ 100
De 90 afios y més $ 130
Asignaciones familiares
Cényuge $ —
Hijos
a) Trabajador auténomo $ —
b) Asalariado registrado
Salario de $501 a $1000 $ 40
Salario de $1001 a $1500 $ 30
Sdarios mayores de $1500 $ 20
Impuesto a las Ganancias- Deducciones por cargas de flia
Coényuge $ 400
Hijos $ 200
Otros familiares $ 200

(1) Aplicable sdlo a quienes cuentan con cobertura jubilatoria, en tanto
no tengan otros ingresos ni otro inmueble que la vivienda propiay el
conyuge no perciba jubilacion o pension. El subsidio se aplica como
diferencia entre el haber jubilatorio y los maximos establecidos.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la normativa vigente.
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cubrir €l costo total de las necesidades bésicas de los individuos,
cubren proporciones importantes de la canasta de consumo basi-
€O, en especia para las personas econdmicamente dependientes’.
En consecuencia, la estrategia propuesta privilegia la cobertu-
ra de los hogares con mayor peso de personas econdémicamente
dependientes, por lo que los valores elegidos determinan que, a
mayor nimero de miembros de los hogares, mayor relacion entre
el valor del beneficio reconocido y e de laLP familiar. Asi, para
una familia compuesta por una pareja de adultos con hijos/as
menores de 6 afios, €l valor del ingreso ciudadano representaria
76 % del valor de la LP correspondiente a ese grupo familiar.
Tomando estos valores, se estimd el costo fiscal bruto de tres
casos hipotéticos. El caso 1 considera una cobertura universal,
donde |os beneficios se establecen sobre la base de unidades in-
dividuales y €l procedimiento de calculo permite descomponer el
costo total como suma de tres alternativas parciales segin los
cortes de edad utilizados previamente: menores, adultos y vejez.
En e caso 2, se mantiene € criterio de cobertura universa pero
se considera como unidad fiscal a los hogares y no alos indivi-
duos. En este gercicio de simulacion, se sacrifica el objetivo de
autonomiaindividua (que deberia primar en unared de seguridad
en los ingresos acorde con |as actuales condiciones de organiza-
cién familiar). Aqui se suponen gjustes del nivel delos beneficios,
considerando costos marginal es decrecientes segiin € tamafio del
grupo familiar®. Como resultado, a diferencia del caso anterior, €
ingreso ciudadano mensua para una familiatipo seriade $ 270.

2. Paraque se tenga una idea aproximada, el beneficio reconocido al adulto
representa 64 % del valor de la“linea de pobreza’ del varén de 30 a 59
afos, utilizada por la Direccion de Estudios sobre Niveles de Vida y
Pobreza (MEyOSP) en los célculos que cuantifican la pobreza. El bene-
ficio para las personas de 65 y mas afos es superior en 17 % ala LP
para el varén de 60 y mas afios, y 50 % superior para la mujer de ese
tramo de edad. En todos los casos, los valores adoptados en los ejerci-
cios presentados aqui se encuentran por encima de la linea de indigencia.

3. Para el calculo del caso 2, se atribuye a los restantes miembros adultos
del hogar un coeficiente de equivalencia de 0,7 en relacién con el bene-
ficio establecido para al primer adulto (o, si se prefiere, el/la jefe/a de
hogar). Para los nifios, se toma una ponderacién de 0,5, que se mantie-
ne constante cualquiera que sea el nimero de hijos que integran el grupo
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El caso 3 podria ser pensado como una variante “parcialmente
condicional”, en tanto el acceso al beneficio seria incondicional
para |as personas econdémicamente dependientes; pero, para ague-
Ilas en edad econdmicamente activa, € acceso estaria condiciona-
do ala verificacion de ingresos del hogar por debgjo de un valor
minimo predeterminado. Esos ingresos del hogar incluirian las
transferencias de ingreso ciudadano percibidas por los miembros
econdémicamente dependientes. Esta variante constituye una suer-
te de hibrido entre & concepto de ingreso ciudadano, asociado a
esquemas universales e incondicionales, y las paliticas asistencia-
les focalizadas®. No obstante, la diferencia es significativa: en este
caso, lafocalizacion es complementaria de un componente univer-
sal que operaria de forma anticipada y preventiva

Para calcular e costo fiscal del caso 3 deben diferenciarse dos
componentes. El primero, similar a caso 1, es  costo del recono-
cimiento de un beneficio para los econémicamente dependientes.
En €l segundo componente, los parametros utilizados —cantidad
de poblacion beneficiariay valor del beneficio unitario— pasan a
ser “variables’ cuyas magnitudes particulares deben determinarse,
en tanto resultan modificadas por los beneficios otorgados segiin
el componente anterior. La determinacion de los beneficiarios
complementarios obliga a definir previamente: 1) € nivel del ingre-
so familiar per capita que se pretende garantizar; 2) los coeficien-
tes de equivalencia en base a los cuales se debe determinar € in-
greso familiar unitario ponderado segun €l tamafio y la composi-
cion del hogar. Los valores que asuman los beneficios depende-
ran de los perfiles particulares de los hogares, porque determina-
ran las diferencias existente entre el ingreso per capita equivalente

familiar. En el caso de jefes de hogar de 65 afios y mas, el coeficiente
contintia siendo 1,5 y 0,7 para los restantes adultos del hogar. Los ni-
flos, aunque estén a cargo de personas ancianas, tendran en todos los ca-
sos un coeficiente de equivalencia de 0,5 de la persona adulta.

4. En esencia, el caso 3 consiste en un esquema de IC de alcance parcial, al
menos en relacion a la cobertura no universal de la poblacion en edad
adulta (entre 18 y 64 afios). Ademés, la unidad de valuacion fiscal to-
mada para la determinacion y percepcion de los beneficios es mixta; es
decir, de tipo individual para la poblacién dependiente (nifios y ancia-
nos) y familiar para el caso de los hogares que no llegaran a percibir
ciertos niveles predeterminados de ingreso.
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percibido por cada hogar y € nivel del ingreso que se garantiza a
ese hogar.

En este caso 3, para la estimacion del costo fiscal correspon-
diente @ complemento de ingresos de |os hogares pobres se utili-
zaron los mismos parametros aplicados en los célculos oficiales
sobre niveles de pobreza. Esto significa adoptar el mismo valor
monetario de la linea de pobreza de la persona adulta 'y una simi-
lar escala de equivalencias segin la edad y el sexo de las perso-
nas que integran los hogares (gjustado para los ancianos y las
jefas de hogar). En base a estos dos parametros se determina el
nivel de la LP de las diferentes unidades domésticas y ese valor
se reconoce como “ingreso familiar garantizado™®.

En sintesis, las estimaciones del costo fiscal de diferentes es-
guemas de ingreso ciudadano (IC) consideran las siguientes alter-
nativas:

Caso 1 = incondicional, de base individua
Caso 2 = incondicional, de base familiar
Caso 3 = condicional, de base mixta

Tomando como base de cdculo € afio 1996, el monto total de
las erogaciones del caso 1 dcanzaria 13,3 % del PBI (cuadro 1X.2)).
El mayor componente de ese gasto corresponderia a grupo de
adultos (8,2 %), para los menores seria de 3 % y para los ancianos
de 2,1 % del PBI, respectivamente. Para el caso 2, €l costo bruto
se estimaen 11 % del PBI, disminucion que se explica por la apli-
cacion de una escala decreciente de beneficios segin la composi-
ciony e tamafio del hogar. La mayor parte de esta reduccion (dos
tercios del total) proviene del menor beneficio unitario fijado alos
miembros adultos del hogar y a los menores. El costo fiscal bruto
del caso 3 se gproximaa 6,4 % del PBI. Lamayor parte (5,1 % del
PBI) corresponde a los grupos econdémicamente dependientes.

5. En consecuencia, este componente del caso 3 estaria operando bajo la
|6gica estricta de la variante conocida como “impuesto negativo a los
ingresos”. Es decir, que los hogares con ingresos inferiores a valor de la
LP correspondiente a su particular tamafio y composicién solamente
tendrian derecho a percibir una transferencia fiscal por un monto equi-
valente a la diferencia entre ambos valores.
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Para los ingresos complementarios de los hogares que adn conti-
nuarian en situacion de pobreza, el costo fiscal bruto se elevaria
en 1,3 % dd PBI.

2. Estimacion dd costo fiscal neto

No existe un criterio Unico para seleccionar los programas sus-
ceptibles de recortes o directa eliminacién como consecuencia de
la entrada en vigencia de las variantes estudiadas. La decision
depende en gran medida de las particulares caracteristicas del es-
guema que se adopte y dedl particular sistema institucional vigente
en cada pais. Sin embargo, pueden sefialarse dos elementos que
deberian tomarse en cuenta a la hora de estudiar los problemas
de “sustituciéon” entre un esguema de ingreso ciudadano y 1os
programas sociales existentes. la coberturay e nivel de los bene-
ficios pagados. Un caso extremo es cuando ambos cubren a la
misma poblacién y con igual nivel de beneficio, por lo cua a
priori serian totalmente sustituibles. En € otro extremo estarian los
grupos no cubiertos. Entre estas dos fronteras hay un espacio
muy amplio para la decision politica. Por ejemplo, un programa
existente se podria eliminar porque contradice € objetivo buscado
por el nuevo esquema de politicas publicas o porque apunta al
mismo objetivo. El reverso de estos gjemplos justifica la perma-
nencia de los programas vigentes.

Para nuestro gercicio hipotético se consideraron sdlo los prin-
cipales programas que procesan actualmente transferencias de in-
gresos en Argentina, 10s que en su mayoria operan en jurisdic-
cién del gobierno nacional. Asi, se consideraron cinco grupos de
programas hacional es de transferencias de ingresos cuyas carac-
teristicas fueron apuntadas previamente: 1) asignaciones familia-
res, 2) prevision social, 3) seguro de desempleo, 4) programas
asistenciales de empleo, y 5) programas asistenciales dirigidos a
lainfancia, latercera edad y la familia. Las fuentes de informacion
y los procedimientos utilizados para estimar € ahorro fisca prove-
niente de estos grupos de programas se explican en € anexo A de
este capitulo.
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Para evitar confusiones en la interpretacion de estos gjercicios,
conviene insistir en algunos aspectos que refieren a los ahorros
estimados de los programas de prevision social y asignaciones
familiares. La aplicacion de un beneficio de ingreso ciudadano
para menores y ancianos implica, en los hechos, extender la co-
bertura a los grupos de esa edad que hoy no estan cubiertos por
los programas de prevision socia y asignaciones familiares. Ade-
més, se respetan los montos que rigen hoy para la asignacion por
hijo (en el programa de asignaciones familiares) y paralajubila-
cién minima en €l sistema de prevision socidl.

Con los criterios adoptados, € tota de ahorros potenciales en
programas sociales actualmente vigentes, se estima en 2,8 % del
PBI. Algo més de la mitad de este total corresponde a prevision
social y es imputable como ahorro del ingreso ciudadano que se
pagaria a las personas de mayor edad. El programa de asignacio-
nes familiares representa 36 % del total de los ahorros estimados.
Es muy reducida la importancia del ahorro de los programas de
sostenimiento de los ingresos para los adultos en edad activa,
concentrados casi exclusivamente en las acciones vinculadas con
el mercado de empleo que, como se dijo, pese a discurso
imperante no son de significacion.

De la diferencia entre €l costo fiscal bruto de cada uno de los
diferentes casos de simulacion estudiados y los ahorros prove-
nientes de los programas susceptibles de eliminarse o reducirse,
surge € denominado “costo fiscal neto”, que representa la carga
adicional que deberia afrontarse en las distintas alternativas (cua
dro 1X.2). Para el caso 1, ese costo fiscal neto equivale a 10,5 %
del PBI; parael caso 2a8,2 % del PBl y a 3,6 % del PBI para €
caso 3.
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Cuadro 1X.2
Argentina: Estimacion del costo fiscal bruto, los ahorros potenciales y
las necesidades de financiamiento de distintos esquemas de ingreso
ciudadano Afio 1996 - En porcentaje del PBI

Costo fiscal Ahorro Costo fiscal
Bruto Potencial Neto
Caso 1. Universal individual 13,3 2,8 10,5
a) Menores 3,0 0,9 2,0
b) Adultos 8,2 0,2 8,0
c) Mayores 21 1,6 0,5
Caso 2. Universa familiar 11,0 2,8 82
Caso 3. I;/Ofbalr?](illf)al goegregjimte 64 28 36
Fuente:

Estimacion propia en base a datos oficiales.

Como se observa, € peso fiscal neto sigue siendo muy eleva
do. Sin embargo, es prudente recordar 10 siguiente para ponderar
adecuadamente este problema:

1. No puede compararse este costo fiscal neto con ninguna politi-
ca actud, porgue € nuevo esquema ampliaria sustancialmente
la cobertura. En todo caso, el costo adicional es una prueba
de la hipocresia de pretender atender la cuestion social sin
afrontar mayores erogaciones.

2. El nivel de los beneficios y la ampliacion de las coberturas del
nuevo esquema se pueden graduar conforme a una planifica-
cién detallada de aplicacién parcia de formatal de hacer con-
trolable &l peso fiscal.

3. Como se precisa mas adelante, en el caso de Argentinay de
AméricaLatina e problema central es el bajo nivel de larecau-
dacién tributaria, especiamente sobre los ingresos de las per-
sonas y pese al impresionante aumento de la concentracion
dd ingreso en los Ultimos afios. Una reforma tributaria atada al
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objetivo claro y explicito de mejorar la distribucidn del ingreso
y que involucre a universo de la poblacién tendria mayores
posibilidades de hacerse efectiva contra los intereses particu-
lares que se oponen a aumento de la carga tributaria.

Es evidente que no se pueden aplicar politicas de este tipo de
una vez sino que requieren de una aplicacion gradual por esque-
meas parciales. No obstante, esto no significa que los cambios, lare-
version de la tendencia no se vean en lo inmediato. Incluso con es-
guemeas parciaes se van a hotar inmediatamente |os efectos positi-
VoS aunque, claro, no en toda su intensidad. Hay que recordar que
estos cambios no se agotan en |os efectos estéticos de las meras
transferencias sino que modifican la potencialidad de las personas
para potenciar sus capacidades de funcionamiento social. Esto dlti-
mo es particularmente importante para los grupos pobres®.

3. Las fuentes de financiamiento

El concepto central para comprender las formas de funciona-
miento y financiamiento de una politica como la del ingreso ciuda-
dano es la nocién de sistema “integrado” de transferencias de
ingresos’. ¢Qué significa este concepto? Sencillamente, evidencia
gue la cgja del Estado tiene dos ventanillas que hasta e momento
se mangjan de forma independiente: una le extrae recursos mone-
tarios a las personas (impuestos) y otra se los entrega (gastos).
Para cada ciudadano considerado como “unidad fiscal” de im-
puestos y subsidios, existe una cierta “posicion fiscal neta’ que
surge del saldo de los dos flujos de transferencias.

Lo que interesa para una politica fiscal con objetivos redistri-
butivos no es el destino “bruto” de cada flujo, sino el “saldo
neto” que expresa la diferencia entre ambos flujos financieros. Los

6. Esto se ve claramente mas adelante, cuando se explica el caso particular
de aplicacion de un ingreso ciudadano para la infancia. Los impactos de
esta politica, que si puede aplicarse de forma casi inmediata, han de ser
muy potentes y trascienden la propia situacion de los menores.

7. Parauna explicacion detallada del funcionamiento de un sistema integra-
do de transferencias fiscales, ver Barbeito (1995).
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sistemas actuales de administracion fiscal no reconocen este he-
cho; por e contrario, proponen permanentemente profundizar la
separacion entre lo que se recauda y o que se gasta. Esto puede
ser defendible para ciertos tributos y gastos que tienen destinos
no individualizados, pero es totalmente incoherente y poco efi-
ciente cuando se trata de transferencias destinadas a personas
perfectamente identificables. Este es el caso del impuesto a los
ingresos personales y de las politicas sociales que transfieren in-
gresos a las personas y a las familias.

¢Cud es & mecanismos para integrar la transferencia del bene-
ficio pagado como ingreso ciudadano con la transferencia de los
impuestos pagados por los contribuyentes? La clave es considerar
al beneficio que se pone a disposicion de la gente no como un
subsidio aidado, sino como un “crédito fiscal reembolsable’ y re-
cuperable mediante el impuesto a los ingresos de las personas
(impuesto a las ganancias en Argentina). ¢Cémo funciona esto en
la préactica? Considerando que € pago del ingreso ciudadano es
un crédito que el fisco le otorga a las personas, quienes luego
deberan reembolsarlo si €l impuesto a las ganancias que se les
determine supera un determinado montc®.

Para entender el funcionamiento en la préctica de este meca-
nismo de integracion de transferencias, es oportuno realizar dos
precisiones. Primero, en la normativa actua del impuesto alas ga-
nancias estén previstos créditos fiscales denominados “deduccio-
nes’. Esas deducciones son montos fijos cuya sustraccién de los
ingresos personales es permitida por € fisco, con € argumento de
gue son imprescindibles para que la gente pueda atender sus
consumos minimos y el de las personas a su cargo. Como estas
deducciones no son reembolsables a contribuyente, en la préctica
solo pueden ser aprovechadas por aquellas personas cuyos ingre-
sos superan el monto total autorizado. La diferencia clave es que
el ingreso ciudadano seria un crédito fisca efectivo, aprovechable
en su totalidad por todas las personas y, por lo tanto, con un
fuerte impacto en aquellas con menores ingresos.

8. En el anexo B de este capitulo se presenta una explicacion detallada del
actual funcionamiento del impuesto a las ganancias y de los cambios pro-
puestos para hacerlo compatible con una politica de ingreso ciudadano.



262 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

Segundo, hay un problema de tiempos. El IC se deberia pagar
periddicamente y el impuesto a los ingresos de las personas se
liquida anualmente. Sin embargo, la préctica ha establecido que a
lo largo del afio se vayan pagando “anticipos’ a cuenta del im-
puesto anual, como también esta vigente un régimen de retencio-
nes en la fuente que periddicamente recauda a medida que se
efectlian los pagos. Con estos antecedentes, seria sencillo com-
pensar estos cobros anticipados contra el crédito fiscal del IC, de
formatal de no cargar a fisco con pagos directos en exceso o
desequilibrios estacionales en las finanzas publicas.

Para construir una red de seguridad en los ingresos que actle
de forma preventiva, @ centro de la cuestion del financiamiento es
pasar de un sistema desintegrado a otro que integre las transfe-
rencias fiscales. Si bien la propia naturaleza del problema pone €
énfasis en e impuesto a los ingresos de |as personas, esto no sig-
nifica que no puedan derivarse fondos de otras fuentes tributarias.
En tanto €l beneficio del IC es universal, todos se podrian benefi-
ciar de él. A pesar de esa posibilidad —y especialmente para el
caso de Argentina—, la reforma del actua impuesto a las ganancias
es el ge pararesolver e problemadd financiamiento.

Teniendo en cuenta estas observaciones, a continuacion se
exponen agunos lineamientos para una reforma del impuesto a las
ganancias. La explicacion técnicay lajustificacion de estos linea-
mientos se exponen en € diagnéstico del anexo B del presente ca
pitulo. Teniendo en cuenta lo expuesto ali, y de modo muy sinté-
tico, los contenidos de dicha reforma deberian seguir los siguien-
tes lineamientos:

1 Eliminacion del régimen actual de rentas exentas. El objetivo
es doble. Por un lado, se ampliaria la base tributaria dd impues-
to alas ganancias incorporando como sujeto de éste a la totali-
dad de los ingresos de las personas. Por otro lado, se megjoraria
tanto la equidad horizontal (igual carga tributaria por igual in-
greso), como la equidad verticd, ya que permitiria implementar
criterios efectivos de progresividad (a mayor ingreso, mayor car-
gatributaria). La eliminacion de las rentas exentas tendria efectos
positivos en la recaudacion del impuesto a las ganancias tanto
de las personas fisicas como de las sociedades de capital.
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Eliminacion del régimen de “ deducciones’ . Los actuales cré-
ditos fiscales no reembolsables por las deducciones permitidas
se reemplazarian por un pago directo del ingreso ciudadano
gue funcionaria como un crédito fiscal efectivo. Esto también
permitiria unificar el tratamiento fiscal diferente que hoy se
otorga a las personas econdmicamente dependientes. ¢Por
qué? Porque actual mente se opera con diferentes sujetos de
los beneficios (diferencias en cuanto a la edad, a monto de los
beneficios, a los requisitos de ingresos o asistencia escolar,
entre otros)®.

Unificacién del concepto de “ minimo no imponible” estable-
ciendo un valor monetario uniforme. El objetivo es la unifica-
cién de los minimos no imponibles que también actdan como
deducciones y que hoy son diferentes segiin €l origen de los
ingresos de las personas. Al mismo tiempo, la unificacion de-
beria realizarse de modo tal de disminuir el nivel medio de la
deduccién. Esto significaria reducir el punto de indiferencia
tributaria (PIF) paralos asdariados, unificandolo con otros per-
ceptores de rentas'®. El efecto seria ampliar € ndmero de contri-
buyentes efectivos y mejorar las condiciones de equidad del
sistema, tanto desde una perspectiva horizontal como vertical.
Reforma del régimen de contribuciones sociales de los traba-
jadores auténomos. Con € objeto de gravar los ingresos efec-
tivamente percibidos, en vez de |as rentas presuntas de impor-
tes fijos como es el caso de los autébnomos. De esta forma, se
tenderia a la unificacion del tratamiento tributario de los dife-
rentes perceptores de ingresos por € empleo.

Mejoras de la administracién tributaria. Las reformas que se
proponen tienden a simplificar notoriamente las normas del im-
puesto alas ganancias como asi también a aumentar las condi-
ciones de transparencia 'y de equidad. Ello deberia redundar

También corresponderia evaluar la conveniencia de suprimir otras deduc-
ciones, cuyos alcances no se justifican en términos de equidad, como
seria el caso de las sumas abonadas en tanto primas por seguros de vida.
El tratamiento impositivo propuesto para los ingresos del trabajo asala-
riado se veria favorecido en la medida en que se procesen disminuciones
en las contribuciones sociales abonados por los empleadores.
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en impactos positivos en la recaudacion, particularmente, por-
que se smplificariala administracion tributariay mejorarian las
condiciones para controlar mas eficazmente ala evasion.

Algunas de las medidas propuestas no plantean mayores difi-
cultades de aplicacion operativa 'y podrian ser aplicadas de forma
inmediata, como la eliminacion de las deducciones por cargas de
familia o la unificacion de los minimos no imponibles. En otros ca-
sos, pueden esperarse fuertes resistencias por parte de los secto-
res hoy privilegiados, como la eliminacion del actual sistema de
rentas exentas. Estos problemas deberian anticiparse de manera
adecuada. Lo que resulta claramente inaceptable es mantener la
actua situacion: no puede discutirse que la experiencia argentina
de exencion impositiva plena de los dividendos y de las rentas fi-
nancieras resulta un privilegio excepciona en e contexto interna-
cional.

Si bien es razonable pronosticar aumentos de la recaudacién
derivados de la aplicacién de las anteriores reformas, resulta dificil
cuantificar la escala de ese potencid incremento. La dificultad para
responder adecuadamente a este interrogante se debe a la falta
de informacién estadistica aproximada y a la ausencia de modelos
cuantitativos que permitan proyectar variables tributarias, particu-
larmente las que se refieren a los impuestos directos. Sin descono-
cer las limitaciones expuestas, se estima que, con las modificacio-
nes propuestas para € impuesto a las ganancias, la recaudacion
deberia @ menos duplicarse y alcanzar niveles superiores a5 %
del PBI. Estos niveles son compatibles con 1o que muestra la ex-
periencia de otros paises latinoamericanos y las alternativas de
ingreso ciudadano de cobertura parcial analizadas en los casos de
simulacion serian suficientes para garantizar d financiamiento. En
particular, para comenzar un camino de reforma a partir de la ga-
rantia de un 1C alos menores de edad.

Un problema administrativo adicional se vincula con la juris-
diccién que deberia ser responsable de la aplicacion del impuesto.
Todo parece indicar que o mas razonable es €l ambito nacional.
Esto es asi tanto por la escala de los recursos financieros involu-
crados como por la conveniencia de operar con registros centrali-
zados que faciliten € contralor adminigtrativo. La aternativa iden-
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tificada como caso 3 es la variante que ofrece mejores perspecti-
vas para la combinacion de responsabilidades entre la Nacion y
jurisdicciones menores. Por ejemplo, el gobierno nacional podria
tomar a su cargo la gestion de los esgquemas universales aplica-
dos a los grupos de poblacion en edad econémicamente depen-
dientes —menores y ancianidad— en tanto que las jurisdicciones
menores podrian asumir la gestion del ingreso ciudadano comple-
mentario en coordinacion con otros programas asistenciales debi-
damente justificados.

En el caso de Argentina, se plantea otro problema a partir de
la existencia de normas congtitucionales que delimitan los campos
de aplicacion de los tributos entre la Nacién y las provincias.
Existen leyes especiales que regulan la distribucién de los recur-
sos entre las jurisdicciones y su aplicacién a determinadas finali-
dades cuya responsabilidad de gjecucién también esta estableci-
da. En razdn de estas normas, puede suceder que |la recaudacion
derivada del tipo de reformas tributarias cuyos lineamientos se
expusieron previamente no pudiera emplearse automaticamente
para el financiamiento del I1C. Para ello se requiere modificar las
disposiciones vigentes actual mente.

En la préctica, este es el principa problema relacionado con la
viabilidad del financiamiento de los esquemas propuestos. No es
un problema técnico ni de insuficiencia fiscal, sino exclusivamente
politico. El interrogante a resolver es cdmo hacer compatibles las
fuentes de recursos adicionales previstas y los esquemas que
norman la distribucion de la recaudacion, con las instancias
institucionales a través de las cuales tendrian lugar |as erogacio-
nes. En suma, la aplicacion de una politica como la propuesta
obligaria a modificar los criterios de distribucion de los tributos
entre la Nacién y las provincias. Si bien €l centro de la reforma
tributaria deberia estar en € impuesto a los ingresos de las perso-
nas, esto no debe desconocer la necesidad de plantear modifica-
ciones en el conjunto del sistema tributario para garantizar requi-
sitos que se consideran ineludibles: 1) mayor smplicidad, 2) ma-
yor equidad, 3) mayor eficiencia en los procedimientos administra-
tivos, 4) mayor recaudacion.

Teniendo en cuenta estos criterios orientadores, pueden avan-
zarse recomendaciones generales para una reforma tributaria en



266 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

Argentina. Entre otras cuestiones, merecen recomendarse las si-
guientes: 1) revision del régimen impositivo a los patrimonios per-
sonales, 2) revision del régimen impositivo a las transferencias
gratuitas de ingresos y patrimonios, 3) reglamentacion y aplica-
cion efectiva del concepto de “renta mundia” !, 4) incorporacion
de las desgravaciones impositivas (“erogaciones tributarias’) al
presupuesto nacional, 5) todas las medidas administrativas que
aumenten la eficacia en la recaudacion de tributos (incluido € ré-
gimen aduanero).

Estas reformas —como muchas de las propuestas para el im-
puesto a los ingresos— son recomendables independientemente
de la aplicacién del I1C. Pero es indudable que serian mucho mejor
aceptadas si se ataran a un cambio profundo de las politicas ac-
tuales, cuyos resultados son claramente negativos para amplios
sectores de la poblacion y, particularmente, para los grupos de in-
gresos medios y bajos.

Considerando lo anterior, y s6lo a modo de g emplo, es facti-
ble imaginar una “secuencia fiscal” de aplicacién progresiva de
las reformas propuestas. Sintéticamente, esa secuencia seria

1 introducir las reformas del impuesto a las ganancias,

2 crear un “fondo financiero” del ingreso ciudadano que tome
en cuenta los incrementos de recaudacion generados por las
reformas,

3. adoptar esquemas parciales de 1C adecuados d ritmo de creci-
miento de los recursos del “fondo financiero”,

4. extender los ambitos de aplicacidn de las reformas a conjunto
del sistema impositivo y de los programas de gasto publico;

5. considerar la viabilidad de la ampliacion universal del IC.

Desde el punto de vista fiscal y administrativo, |os criterios
para seguir y cumplir esta secuencia pueden ser muy variados.
Sin embargo, para que la politica sea sostenible en €l tiempo, es
razonable pensar que estos criterios deberian seguir la evolucion
de ciertas variables agregadas, como los niveles de recaudacion,

11. Se entiende por “renta mundial” el criterio de imposicién tributaria que
grava las obtenidas en el exterior por residentes de pais.
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el ingreso global, la distribucion del ingreso. Segun la evolucion
de estas variables, se deberia facultar a poder administrador y le-
gislativo para realizar correcciones que vayan acercando la pro-
puesta a su forma plena.

Considerando estos criterios, todo indica que para Argentina
y América Latina el camino deberia empezar a recorrerse desde la
aplicacion de un ingreso ciudadano para |os menores. Esta parece
una prioridad ineludible y urgente para cuaquier politica de cons-
truccion de redes de seguridad en los ingresos.

4. Laprioridad: un ingreso ciudadano
para los menores de edad

A nuestro juicio, en el caso de Argentinay de muchos paises
de América Latina, € primer paso parala aplicacion de unared de
seguridad en los ingresos basada en los principios del ingreso
ciudadano es el reconocimiento de un beneficio incondicional a
los menores de edad®?. Eso no sdlo tendria impactos directos so-
bre uno de los grupos de poblacion més castigados por la pobre-
za, Sino que también afectaria positivamente a otras &reas econo-
micas y sociales. En lo que sigue ofrecemos argumentos para
sostener la prioridad de avanzar con esta aternativa.

No es ninguna novedad que, en los muchos informes sobre la
situacion econdmicay socia en América Lating, suele encontrarse
la siguiente afirmacion: “la mayoria de los pobres son nifios y la
mayoria de los nifios son pobres’. Esta comprobacion se deriva
del juego combinado de dos factores: 1) el elevado nimero de
perceptores de ingresos por debgjo de la “linea de pobreza’, 2) €
hecho de que las familias pobres tienen més hijos/as que el resto
de la poblacion®®. No sdlo la pobreza es mayor en los hogares

12. Se siguen aqui las reflexiones presentadas en Barbeito y Lo Vuolo (1996).

13. Por ejemplo, en Argentina los indicadores para el Gran Buenos Aires
—la zona urbana mas densamente poblada y para la que habitualmente se
relevan la mayor cantidad de indicadores sociales y econémicos— regis-
tran que las familias ubicadas en el 20 % mas pobre de la distribucién del
ingreso tienen en promedio 4,5 miembros, mientras que aquellas ubicadas
en el 20 % superior solo 2,5 miembros.
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con més hijos/as sino también en los hogares monoparentales
con jefatura femenina (CEPAL, 1994).

El mayor nimero de personas por hogar explica gran parte de
la pobreza per capitay € mayor nimero de personas econémica-
mente dependientes (menores, ancianos) pone mayor presion so-
bre € ingreso de los miembros econdémicamente activos. Dadas las
condiciones del mercado de empleo, los mayores ingresos dificil-
mente se logran por mejores remuneraciones sino que los hogares
se ven obligados a incorporar mas miembros a la blsqueda de
ingresos. Esto explica por qué los nifios de familias pobres se ven
forzados a trabajar en edad més temprana que €l resto, ya seaen
actividades remuneradas o realizando trabajo doméstico gratuito
gue permite que otros miembros del hogar ingresen al mercado
del empleo remunerado.

La forma precaria de insercion laboral de las mujeres de los
sectores populares también se explica por esta situacion. La oferta
de trabajo femenina en los grupos de bajos ingresos no responde
a su afan de “independencia’ sino més bien a la necesidad de
buscar ingresos complementarios a los de sus conyuges, para
ayudar asi en e sostenimiento de los miembros econémicamente
“dependientes” del hogar (Pautassi, 1995). Asi, el proceso de
“feminizacion” de la fuerza de trabajo que se verifica Ultimamente
en muchos paises se corresponde con un fenémeno de
“precarizacion”, en tanto las mujeres consiguen ocupaciones en
puestos de baja remuneracidn y cualificacion, particularmente en
servicios personales o en procesos rutinarios de ciertas ramas in-
dustriales.

Otro efecto de esta situacion es que los menores que trabajan
abandonan el sistema educativo o bajan notablemente su rendi-
miento. Como resultado, su formacién educativay su cualifica-
cién para emplearse se resiente y, en consecuencia, disminuyen
sus posibilidades de conseguir empleo remunerado de calidad, no
solo en e presente sino también en el futuro'. El problema no es

14. En promedio, se estima que en América Latina, de cada 4 adolescentes
que trabajan hay 3 que no estudian y, obviamente, el tipo de trabajo que
realizan (en actividades informales, marginales o directamente vinculadas
a delito) para nada garantiza un proceso de “aprendizaje en €l trabajo”.
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silo que los menores trabgjan sino que ademas trabajan en condi-
ciones de extrema precariedad®>. Como se ve, los menores de ba-
jos recursos no sblo se ven obligados a trabajar desde edades
tempranas, sino que ademas trabajan en condiciones de mayor ex-
plotacion.

Aqui es necesaria una digresion. Mas ala de las argumenta-
ciones gque ven en las deficiencias de la oferta escolar € problema
central de la desercion de los menores, las evidencias disponibles
sugieren que en los hechos lo que expulsa a los menores de los
establecimientos escolares es |la necesidad de buscar ingresos
propios o complementarios para €l hogar y la falta de expectativa
con respecto ala movilidad social proveniente de la educacion.

La experiencia de Brasil con los programas de “Bolsa-Escola”
es més que ilustrativa. Con distintas variantes, € objetivo de es-
tos programas aplicados solo por algunos municipios es el de
promover la admision y permanencia en la escuela publica de me-
nores con precaria situacion social. La mecénica es otorgar un in-
greso minimo mensua a las familias con hijos matriculados en la
escuela publicay con un ingreso familiar por debajo del estipula
do como referencia. El pago esta condicionado a la permanencia
de las condiciones que otorgan € derecho. Complementariamente,
también existen programas de “ Garantia de Renda Minima” que
también exigen la presencia de menores en las escuelas, junto con
otras condiciones como la concurrencia a puestos de salud y la
participacién de adultos en cursos de capacitacion (Lavinas y
Barsano, 1997).

L os resultados obtenidos son elocuentes: 1) baj6 el indice de
los menores que buscan empleo, 2) bajo6 el indice de evasion y
desercion escolar (Caccia Bava, 1998; Abramovay, Andrade y
Waisdlfisz, 1998). Sin embargo, los efectos en la reduccién de la
pobreza han sido menores por |0 siguientes motivos. 1) es muy
dificil expandir la politicaa universo de la poblacién dados los li-
mites y las diferentes capacidades financieras y de gestion de los

15. En el caso de Argentina, 75 % de los jévenes asalariados (14-17 afios)
no tienen cobertura del seguro social. Ademas, de los adolescentes que
trabajan, més de 30 % supera las 46 horas semanales de trabajo, mien-
tras que 43 % trabajan entre 30 y 45 horas (Feldman, 1994).
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municipios, 2) las condiciones de acceso y la seleccion deja a mu-
chos necesitados fuera del programa, 3) los plazos para la percep-
cion del beneficio hacen que las familias retornen a su situacion
anterior, 4) slo alcanza alas familias con menores en edad esco-
lar y muchos de los dafios de la pobreza se generan en los prime-
ros afios del ciclo de vida

A nuestro juicio, tanto los resultados positivos como los te-
mas pendientes de esta experiencia refuerzan la propuesta de mo-
verse hacia un ingreso universal e incondicional para los menores
para obtener os mismos resultados positivos pero reducir 1os
negativos'®. Ademés, esta seria una forma efectiva de cortar con
la transferencia “generacional” de la pobreza. Se podra seguir ar-
gumentando acerca de la oportunidad de transferir de forma in-
condicional ingresos a los adultos “capaces’. Pero no hay argu-
mentos contra |la transferencia de ingresos hacia la infancia a la
gue, claramente, no puede culparse de su situacion.

Como se sefial 6 previamente, 10s menores ya son utilizados en
varios programas como “justificacion” de politicas tanto de gasto
como de recaudacion de ingresos fiscales. Si bien los programas
gue habitualmente se destinan a los menores son de tipo
asistencial, en Argentina, el que mas recursos gasta (pese a los
recortes sufridos) es €l programa de asignaciones familiares. Este
es un tipico esquema de seguro social que recauda un impuesto
sobre el salario y paga asignaciones por diversas “cargas de fa-
milia’. También se pagan asignaciones diferentes si 10s hijos con-
curren o no al sistema educativo, segun el nimero de hijos 'y
conforme a nivel del salario del jefe de hogar. Por Gltimo, la co-
bertura del programa s6lo comprende a |os trabajadores asa aria-
dos formalizados.

De esta manera, € programa de asignaciones familiares actual-
mente genera varios efectos distributivos. Uno, entre asalariados
formalesy € resto de los trabajadores. Dos, entre los asaariados
con hijosy los que no los tienen. Tres, seglin € ndmero de hijos.
Cuatro, entre los menores que concurren a establecimientos educa-

16. El proyecto de ley propuesto por Carcay Carrid (1997) es un ejemplo
de una estrategia de ingreso ciudadano para los menores que intenta su-
perar las deficiencias apuntadas.
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tivosy los que no. Quinto, de acuerdo a la remuneracion del jefe
de hogar, independientemente del nimero de hijos de lafamilia. En
otras palabras, en Argentina los menores tienen un diferente “pre-
cio” paralas politicas sociaes, que puede llegar a ser cero.

Como ya se discutié, € otro lado del problema es € que opera
por los flujos tributarios; son las sefidladas “deducciones’ (inclu-
yendo las cargas de familia) que se permiten en e impuesto a las
ganancias de las personas y que reducen el monto de los ingre-
sos gravados. Todo esto determina que existan fuertes diferencias
en la posicion “neta’ de los contribuyentes seglin como sea la
fuente de sus ingresos, las deducciones que pueden redlizar y la
tasa tributaria correspondiente a su escala de ingresos netos suje-
tos a impuesto.

En el caso de Argentina, una familia de altos ingresos puede
pagar parte de su servicio doméstico con los ahorros resultantes
de las deducciones por “cargas de familia’ que le permite el im-
puesto a las ganancias. Mientras tanto, 10s hijos de las emplea-
das domésticas no reciben asignaciones y deben trabajar para re-
emplazar a su madre en € hogar o buscar otros ingresos, al tiem-
po que sus padres no pueden aprovecharse de las deducciones
por cargas de familia. Estas inconsistencias se marcan para com-
prender, desde & gemplo de los menores, € camino de una refor-
ma en linea con las propuestas previas de construccion de redes
de seguridad en el ingreso, y son transferibles a otros grupos y
otros programas. El razonamiento es similar y 1o que variaes la
gradacion, la secuenciay la oportunidad en funcion de las carac-
teristicas particulares de cada caso.

5. Probables impactos sobre los indices de pobreza

No es sencillo ponderar los probables impactos sobre la po-
breza de una red de seguridad en los ingresos cuyos lineamien-
tos generales se exponen aqui ¢Por qué? Porque los impactos no
serian estéticos, no se reducirian a la mera suma de |los ingresos
propios actuales y los que provendrian del ingreso ciudadano. Si
los argumentos previos son razonables, 10s impactos mas impor-
tantes estarian dados por la posibilidad de tener una forma dife-
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rente de insercién en € mercado de empleo, la posibilidad de te-
ner un piso de ingresos que permitiria mejores condiciones para
buscar ingresos adicionales, los impactos positivos en la retencion
escolar, la posibilidad de planificar gastos de una forma diferente
(con sus potentes impactos sobre la nutricion, etc.). Es decir, €l
cambio del vector de funcionamiento de los pobres en la sociedad.

Por lo tanto, estos efectos deberian ser mucho mas potentes
gue los que surgirian de la magnitud simple de las transferencias
directas de ingresos. Son efectos que aumentarian la autonomia'y
la capacidad de las personas para elegir y definir sus oportunida-
des de vida. Sin embargo, con la informacion disponible lo Gnico
gue puede cuantificarse con cierto grado de aproximacion es la
suma de los ingresos percibidos antes y después de las transfe-
rencias del ingreso ciudadano. A titulo ilustrativo, en el cuadro
IX.3. se presentan algunos resultados del comportamiento proba-
ble de los indicadores de pobreza luego de la aplicacion del llama-
do caso 1.

De los giercicios se pueden extraer algunas conclusiones rele-
vantes en términos de tendencias probables:

1 Como & monto del IC sefija por debajo de la supuesta canas-
ta bésica, la pobreza se reduciria de forma significativa pero no
se eliminaria por la sola transferencia de recursos.

2 El impacto positivo sobre la pobreza seria mayor en relacion al
ndmero de personas que el que se verificaria en los hogares.

3. Disminuiria €l tamafio medio de los hogares pobres.

4. El efecto positivo sobre la pobreza seria mayor si se aplicara
un ingreso ciudadano dirigido sélo a los menores que si se
aplicara uno dirigido sélo alos mayores.

5. Dejaria de haber hogares sin ingresos y personas en situacion
de indigencia, con lo que disminuiria fuertemente la intensidad
de la pobreza y los dafios irreparables de esa situacion.

6. El impacto positivo seria mucho mayor s se consideraran indi-
ces que captan intensidad y distribucién, que con el indice
simple de contar pobres.

Este Ultimo resultado reflgjaria que una politica como la pro-
puesta permite mayor igualacion y una cierta movilidad en € inte-
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rior de los sectores con bajos ingresos. Esto es asi porque se lo-
graria una mayor homogeneidad de los ingresos de las personas, a
tiempo gue se elevaria para todos el piso basico. En los hechos,
esto significaria que las personas estarian en una mejor situacion
para poder superar autGnomamente todas las carencias de las mul-
tiples dimensiones que comprenden a las necesidades humanas.

6. Probables impactos sobre la distribucion del ingreso

Son muchos los supuestos que habria que realizar para smular
los impactos sobre la distribucion del ingreso de la aplicacion de
la propuesta aqui delineada. Como se dijo, se supone que serian
mucho més importantes los impactos derivados del cambio en la
posicion del vector de funcionamiento de las personas que € de
la directa transferencia de ingresos proveniente de un esquemain-
tegrado fiscalmente. Sin embargo, aqui s6lo se pueden cuantificar
los impactos directos y estéticos de las transferencias. Los resul-
tados de los gjercicios realizados se presentan en los cuadros 1X.4
y IX.5. En esta oportunidad se toma como referencia sdlo la apli-
cacion de un ingreso ciudadano para menores y mayores; esto es
una politica de aplicacion parcia e inmediata. Para estimar la situa
cién de la distribucion del ingreso se aplicaron varios supuestos.

En primer lugar, se considera que el aumento de las erogacio-
nes fiscales serian financiadas totalmente por un aumento de la
presion tributaria sobre los grupos de los ingresos mas elevados.
De esta forma, mientras los dos quintos més bajos de la distribu-
cién dd ingreso resultarian “beneficiarios netos’ del sistema fiscal
integrado, el tercer quinto estaria préacticamente en una posicion
de “neutralidad fiscal”.

En segundo lugar, los quintos 4 y 5 serian “contribuyentes
netos’; experimentarian un aumento de la carga tributaria (en rela
cion ala situacién previa) de 4,5 % y 3,8 % de sus ingresos me-
dios, respectivamente. El promedio del ingreso familiar per capita
del quinto de menores ingresos aumenta més del 30 % vy llegaria
asi a representar 8,1 % del ingreso familiar total. Para el quinto
siguiente, el aumento del ingreso per capita seria de 10,1 %. El
resultado final seria que el 40 % més bajo de la distribucion del
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ingreso recibiria casi 20 % del ingreso total. De producirse estas
transferencias, el cambio resultante en la distribucién del ingreso
significaria una reversion del proceso de concentracién ocurrido
en los Ultimos afios; de este modo, se estaria retornando a un
patron distributivo similar a vigente en 1980.

Para terminar con estos andisis, es necesario aclarar nuevamen-
te los alcances de los gercicios presentados. No se esta proponien-
do asumir estos esguemas distributivos como objetivos a buscar,
ni tampoco se plantean plazos ni se estudiaron los pasos necesa-
rios para una gplicacion gradua que iria modificando necesariamen-
te los escenarios tal como se ven hoy. En todo caso, |o que esta
claro es que para luchar efectivamente contra la pobreza no hay
otra salida que lograr una distribucion de ingresos més igualitaria

En tal sentido, los gercicios realizados ofrecen elementos que
se consideran sumamente Utiles para comprender la l6gica de fun-
cionamiento de la politica de red de seguridad en los ingresos
propuesta y las diferencias con las politicas actuales. Si se quiere,
€s un paso importante a partir de donde se deberian desarrollar
investigaciones mas detalladas que se ocupen de los distintos
aspectos que abarca la propuesta.

Cuadro IX.5
Datos comparativos de la distribucion del ingreso familiar
Gran Buenos Aires

1997
Hogares . Situacién
Situacion Previa Situacion pos 1C en 1980
Menores y mayores
Q1 6,2 8,1 8,2
Q2 10,7 11,6 11,7
Q3 15,9 16,2 15,9
Q4 224 218 230
Q5 448 424 a3
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Estimaciones propias, a partir de datos de la EPH (INDEC).



CONCLUSIONES




“Y Polo: —EI infierno de los vivos no es algo por
venir; hay uno, €l que ya existe aqui, €l infierno
gue habitamos todos los dias, que formamos estan-
do juntos. Hay dos maneras de no sufrirlo. La pri-
mera es facil para muchos: aceptar el infierno y
volverse parte de él hasta el punto de dejar de ver-
lo. La segunda es riesgosa y exige atencion y
aprendizaje continuos. buscar y saber quién y qué,
en medio del infierno, no es infierno, y hacer que
dure, y dejarle espacio.”

(Italo Calvino, Las ciudades invisibles)
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CapriTuLo X

La pobreza...
de la politica contra la pobreza

1. Pobreza y necesdades humanas

La pobreza, como categoria socioecondmica, es un terreno de dis-
puta discursivay politica. En términos generales, puede entender-
se como una forma de vida caracterizada por € acceso insuficien-
te a ciertos elementos imprescindibles para el bienestar humano.
Esta carencia no depende de la percepcion subjetiva ni de las ca-
racteristicas personales de los involucrados, sino de elementos
objetivos que se explican en gran medida por el ambiente social
en €l cual las personas desarrollan su vida

El concepto de pobreza se vincula directamente con € de bien-
estar. Es decir, con la identificacion y definicion de jerarquias en
el amplio campo de las necesidades humanas y con la efectiva
posibilidad que tienen las personas de acceder a satisfactores ob-
jetivos de las mismas. Son pobres aquellas personas obligadas a
funcionar socialmente sin poder acceder en tiempo y forma alos
satisfactores de las necesidades consideradas bésicas para la exis-
tencia en condiciones humanas. Debido a que para existir en con-
diciones humanas es necesario cumplir con una secuencia de pro-
cesos acumulativos, el acceso a la satisfaccion de las necesidades
basicas deberia ser continuo y durante todo €l transcurso de la
vida. Las personas que funcionan como pobres sobreviven en
condiciones “no humanas’ y los dafios producidos por la pobreza
son irreparables.

Por lo tanto, una accidn estratégica contra la pobreza no pue-
de sustentarse en la mera “reparacion” de estos dafios ni mucho
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menos se puede plantear simplemente su “alivio” o “compensa-
cion”. Este tipo de estrategias es cuestionable no sdlo porque no
evita la ocurrencia de dafios irreparables sino porque, ademas, su
méxima expectativa es amarrar a las personas a la posicion donde
pueden demostrar que cumplen con las condiciones de pobreza
exigidas para recibir cierta asistencia.

No tiene mucho sentido discutir variantes de este tipo de es-
trategias. SOlo cobra sentido discutir politicas cuyo objetivo sea
evitar trayectorias de vida en las que las personas se vean arras-
tradas hacia la pobreza 'y que, a mismo tiempo, desarrollen capa
cidades auténomas para permitirles transitar por otro camino. Por
lo mismo, tampoco tiene sentido la discriminacion habitual entre
pobres “merecedores’ y “no merecedores’ de asistencia. No es
més problemética la persona catal ogada como “més pobre” que la
“menos pobre’. Lo problemético, lo irreparable, esla pobreza. Una
politica efectiva contra la pobreza no puede discriminar entre los
propios pobres sino que debe asumir la segregacioén social que
manifiesta la pobreza.

Tanto los juicios de valor como las acciones politicas aplicadas
pararegular la pobreza estan influidas por los indicadores utilizados
para evaluar este problema socia. Estos indicadores ho son meros
instrumentos técnicos de carécter objetivo e incontrovertible sino
gue se muestran muy sensibles a los criterios utilizados para su
construccion. Por gjemplo, los resultados de las mediciones de la
extenson de la pobreza varian conforme ala seleccion de la unidad
de andlisisy alos coeficientes utilizados para establ ecer relaciones
de equivalencia entre los miembros de esa unidad.

El indicador mas habitual es e que mide la pobreza por linea
de ingresos. S bien se reconocen muchas limitaciones al uso del
ingreso como medida de las capacidades que tienen las personas
para acceder a satisfactores de necesidades humanas, esta practi-
ca también tiene sus fundamentos. El ingreso es una aproximacion
a la medida de los recursos que las personas controlan para de-
mandar bienesy servicios en d mercado. En cierta forma, la dispo-
nibilidad de ingresos puede interpretarse como un indicador que
conjuga capacidad con libertad de eleccidn, elementos imprescin-
dibles para un concepto de pobreza que se atenga a las capacida-
des de funcionamiento de las personas en sociedad.
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Lo anterior advierte sobre e campo de andlisis de las politicas
alas que se atribuye el objetivo de “luchar” contra la pobreza.
Como minimo, son todas las politicas que distribuyen capacidad
de demanda entre las personas. Esto involucra tanto a las politicas
que regulan la distribucion de ingresos monetarios en € mercado
como & régimen de Estado de Bienestar que distribuye “moneda
socia”, ya sea por directas transferencias monetarias o permitien-
do e acceso a consumo de bienes 'y servicios sociales por fuera
del mercado.

Por lo tanto, hay que tener sumo cuidado cuando se habla de
politicas de la pobreza. El campo de estas paliticas no se encierra
exclusivamente en los programas aislados que acotan su radio de
accion alafocalizacion de ciertos grupos especificos pre-identifi-
cados como pobres. Las evidencias en este aspecto son irrefuta-
bles. La pobreza es notoriamente menor ali donde el sistema de
politicas publicas estd organizado en base a instituciones de acce-
so més universal y donde €l gasto total en finalidades sociales es
més elevado.

Cuando el concepto de pobreza que se adopta es uno que no
discrimina entre los pobres, que resalta la necesidad de prevenir
gue las personas transiten las trayectorias que llevan a la pobre-
za, las politicas que se desprenden son las que ponen €l acento
en garantizar coberturas lo més amplias posible y de carécter pre-
ventivo. Una conclusion sobresaliente de esta dptica es que la
cobertura de sectores no pobres puede ser la mejor garantia para
la cobertura de los pobres ¢Por qué? Primero, porque los pobres
guedarian incluidos en arreglos institucional es que trascienden
los limites arbitrarios donde se los ubica como blanco. Segundo,
porque evita manipulaciones entre 10s propios pobres como po-
tenciales beneficiarios. Tercero, porque reconoce que la pobreza
no es estética, no esta fijada en un punto, sino que se define a
partir de una trayectoria que es necesario cortar por “fuerd’ de la
zona de pobreza coyuntural.

Hay muchos elementos que tener en cuenta para evaluar alas
politicas destinadas a luchar contra la pobreza. Este no es un
tema meramente técnico sino una cuestion mucho més complegja
gue involucra una discusién acerca de los valores adosados a los
objetivos que se pretenden alcanzar y a las reglas operativas dise-
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fadas para ello. Lo centra es ponderar la capacidad de cada poli-
ticay programa, para procesar y contrarrestar 10s impactos que el
ambiente externo provoca sobre los elementos que definen la tra-
yectoria hacia la pobreza.

Para ello, hay que tener en cuenta especialmente la medida en
gue se persiguen objetivos de promocion de laigualdad, la equi-
dad en €l tratamiento de las caracteristicas personales y la racio-
nalidad econdmica. En las reglas operativas, interesan los méodos
utilizados para definir €l disefio, los criterios de degibilidad, d tra-
tamiento de la unidad fiscal de las transferencias, la consideracion
de las caracterigticas particulares, e nivel de los beneficios, € di-
sefio del sistema fiscal considerado en forma integrada y las for-
mas de administracion.

2. Argentina como prototipo de la pobreza
dela politica contra la pobreza

La discusion de los temas anteriores es muy limitada en Amé-
ricaLatinay en Argentina. Lo que se observa son distintas visio-
nes sobre el problema que determinan modos de regulacion estéa-
tica de la pobreza. Es decir, modos de regulacién que no buscan
superar d problema sino meramente administrarlo como un compo-
nente funcional alos principios de organizacion socid y evitar que
afecte asi a cuerpo “sano” de la sociedad. Al igua gue en otros
momentos del pasado, € modo de regulacion que prevalece en la
region parece ser e denominado “asistencia-represivo”, donde la
pobreza se ve como un peligro social y politico para la
“gobernabilidad” del sistema.

Pero, a diferencia del pasado, en la actualidad este modo de
regulacion esta fuertemente influido por las llamadas visiones
“tecno-libera” y “caritativa’. La primera alega que la solucién del
problemallegara en el largo plazo como resultado del crecimiento
economico, € empleo y los micro-emprendimientos que revalorizan
los activos econémicos de |os pobres. La visién caritativa valoriza
principalmente la solidaridad moral como ética personal de los
donantes y promueve la fraternidad entre los propios pobres
alentandolos a su auto-organizacion econémica. Las acciones de
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los agentes que promueven estas visiones se ven convaidadas y
legitimadas por profesionales locales que participan en la aplica-
cion de estas politicas.

Para esta vision tecno-liberal, la pobreza seria una situacion
transitoria y excepcional en una sociedad destinada a prosperar
econdmicamente sélo si se respetan los dogmas de |a ortodoxia
econdémica que se vienen imponiendo como unicos e indiscuti-
bles. Por lo tanto, € problema se reduce a esperar que los pobres
mejoren su Ssituacion junto con € resto de la sociedad y, mientras
tanto, se perfeccionan técnicas para administrarlo de formatal de
exculpar ala sociedad de su presenciay mejorar € control social.

Paraddjicamente, esta vision reconoce € contenido econémico
del problema de la pobreza pero descarta que la solucién venga
por una modificacion de la politica econémica. El origen se ve
fundamental mente en las deficiencias personales de los pobres,
en su falta de condiciones para obtener empleo suficientemente
remunerado o en eventos extraordinarios que vuelven a las perso-
nas “incapaces’ econdmicamente y las coloca fuera del cauce
principal de la prosperidad del resto de la sociedad. Por lo tanto,
el esfuerzo esté en descubrir esos atributos que, en cada caso
particular, invalidan a las personas pobres para funcionar econo-
micamente y ser asi miembros plenos de la sociedad. Méas ain, se
trata de identificar las caracteristicas que permitan seleccionar
quiénes merecen mayor 0 menor asistencia

Argentina es un prototipo de la aplicacién de politicas en li-
nea con los modos de regulacion estatica de la pobreza. Por 1o
tanto, agui también se proclama que la solucién es de largo plazo
y llegard de la mano del crecimiento econémico que, en este caso,
se ve como resultado del mantenimiento del plan de Convertibili-
dad. Mientras tanto, sélo pueden aplicarse programas asistencia-
les que atiendan las distintas formas en que se expresa la pobreza.
Desde otras posiciones, se sostiene que, en realidad, € problema
esta fuera de la esfera econdmica; tiene mas que ver con cuestio-
nes socioculturales y con la propia capacidad de los pobres para
salir por si mismos de su situacion.

En los hechos, dos posiciones que parecen enfrentadas pue-
den terminar coincidiendo en que deberian descartarse politicas
macroecondmicas y macrosociales que generen procesos globales
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de distribucién de recursos econémicos. Unos, porque no admi-
ten que se dltere lo que consideran como una incontrovertible or-
todoxia econémica; otros, porgque piensan que lo econémico no es
tan relevante para la pobreza. Al mismo tiempo, ambas posiciones
prefieren trabajar sobre las diferencias detectadas entre los pro-
pios pobres y desvalorizan las politicas sustentadas en los ele-
mentos comunes que los afectan.

Sin embargo, existen fuertes evidencias que sefidan alos re-
cientes cambios en la estructura y funcionamiento de la economia
argentina como las causas principales de las nuevas formas en
gue se expresa la pobreza en €l pais. Pese a los prondsticos que
esperan soluciones magicas provenientes del crecimiento econo-
mico, los pobres no se apropiaron de los beneficios del creci-
miento verificado en Argentina durante la década del 90. Aunque
existe mayor opulencia en e pais, los pobres resultaron perjudica-
dos, ya sea porque la politica adoptada profundizo la regresividad
en la distribucion del ingreso (funciona y personal) como por las
reformas institucional es que degradaron el mercado laboral vy las
politicas sociales.

El resultado de los cambios durante la década del 90 es irrefu-
table: en Argentina hay mayor cantidad de pobres que son cada
vez més pobres. Los indicadores de intensidad y distribucion de
la pobreza sefidlan que aumentaron sisteméticamente tanto la lla-
mada “brecha de |a pobreza’ como la regresividad de la distribu-
cion de ingresos entre los propios pobres. Los indicadores tam-
bién muestran que, aun con trayectorias diferentes, los pobres tie-
nen elementos comunes; entre otros, la cantidad de miembrosy €
peso de las personas econémicamente dependientes en el hogar,
la situacion ocupacional del jefe de hogar y el nivel educacional.
También indican que son capaces de administrar racionalmente
sus ingresos pero que €l bajo nivel de éstos es la causa principal
de la insatisfaccion de sus necesidades bésicas. Lafata de ingre-
sos suficientes une las diferentes expresiones de pobreza.

No sdlo los elementos comunes entre las distintas expresiones
de pobreza sino también su caracter masivo sugieren la pertinencia
de pensar en politicas homogéneas y universales, si es que real-
mente se quiere superar € problema. La pobreza no es una situa-
cion excepciona o de emergencia que pueda resolverse con progra-



CAPITULO X | 285

meas aidados. Existen factores generalizables ala mayor parte de la
sociedad que explican este resultado: mayor incertidumbre y
volatilidad en los ingresos personales, mayor precariedad labora y
dificultades para conseguir empleo, distribucion regresiva del ingre-
S0, concentracién del poder econdmico y politico, aumento del
clientelismo tanto politico como de mercado, y mayor meritocracia
en los modos de organizacidn de las instituciones publicas.

Mas ala del discurso oficial, e gasto social sigue siendo bajo
y més reducido aun el destinado a los programas asistenciales
gue se hacen cargo supuestamente del problema de la pobreza.
L os seguros sociales aumentaron las exigencias para el acceso a
los beneficios, con lo cual los pobres tienen cada vez menos po-
sibilidades de participar en estas instituciones que configuran el
grueso de la politica social. Al mismo tiempo, |as politicas méas
universales (como salud y educacion) bajan su calidad, ponen
més trabas para su acceso, aumentan la segmentacion de la pobla-
cién, la busqueda de salidas individuales y €l estigma en los gru-
pos marginados que se ven obligados a la demostracion de sus
carencias bésicas para calificar como beneficiarios.

En general, en las &reas sociaes se nota un tradado de lares-
ponsabilidad publica hacia una individual o corporativa. También
es evidente la pretension de que los titulos que otorgan derecho
para acceder a las politicas sociaes estén cada vez més relaciona-
dos con e empleo; incluso aumentan los programas asistenciales
gue exigen a cambio e desempefio de un empleo en condiciones
precarias e inestables. Esto sucede a mismo tiempo que las opor-
tunidades de empleo son cada vez més escasas y la situacion de
las personas en el mercado laboral cada vez mas vulnerable, ines-
table y precaria.

La desintegracion entre ingresos y gastos en la administracion
fiscal, ademas de la falta de evaluacion de los costos personales
para acceder a los beneficios, impiden ponderar la posicion neta de
cada persona frente al conjunto de las transferencias fiscales.
Asimismo, se erosionaron las fuentes de financiamiento de las po-
liticas sociales y son muy elevados |os costos de la compleja ad-
ministracién de muchos programas asistenciales.

La politica tributaria tampoco favorece a los pobres. Ademas
de la fuerte presencia de impuestos regresivos, aguéllos no pue-



286 | LA POBREZA... DE LA POLITICA CONTRA LA POBREZA

den beneficiarse de los créditos fiscales reconocidos en el im-
puesto a las ganancias de las personas, a tiempo que los ingre-
sos por el trabajo son discriminados frente a los ingresos por €l
capital, particularmente del financiero. Mientras tanto, se sigue
sosteniendo a jefe de familia como la unidad fiscal de tributos 'y
gastos, cuando las formas de organizacion familiar se vuelven
cada vez mas compleas.

Todos estos factores contribuyen a consolidar un modo de re-
gulacion estética de la pobreza, que se preocupa més por salva-
guardar la situacion de la poblacidn favorecida que por sacar alos
pobres de su situacion. Las Ilamadas politicas “contra’ la pobreza
son, en realidad, meras técnicas de gestion totalmente (tiles para la
imposicién de un modelo socia gque descarga cada vez més a los
costos del funcionamiento socia sobre |os grupos subordinados de
la poblacién. Favorece asi |a reproduccién no solo de la pobreza
sino de todas las expresiones de marginalidad social.

3. La pabreza como emergente de la
cuestion social y de la precariedad laboral

Para superar las debilidades sefialadas hay que asumir € pro-
blema de la pobreza como un emergente de la llamada “ cuestion
social”. Con esta nocion se alude a las dificultades que exhiben
las sociedades modernas para sostener la insercion socia de toda
la ciudadania y, de ali, la cohesion del conjunto de la sociedad.

Mas alla de las nuevas formas en que se expresa esta cues-
tién socid, la problematizacion que encarna sigue siendo la misma
que en € pasado y se reflgja principamente en la relacion de tra-
bajo. La relacién de trabajo es el soporte privilegiado de la inser-
cion de las personas en la estructura socia y de ese sostén de-
penden las redes de sociabilidad, incluyendo las instituciones de
proteccion social. Justamente, son los cambios en la relacion de
trabgjo y la precariedad laboral |0 que ha aterado profundamente
las posibilidades de insercion social estable de las personasy la
cohesion del conjunto de la sociedad.

Dada la expansion de la precariedad laboral, 1a cuestion socia
no se encierraen la“zond’ de la pobreza sino que involucra e im-
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pugna al conjunto de los principios de organizacion socia. Por 1o
tanto, una politica efectiva contra la pobreza deberia abordar €l
problema como materia de interés publico y generaizable, identifi-
cando los puntos de contacto no sblo entre las distintas expre-
siones de la pobreza sino también entre las diferentes formas en
gue larelacion labora se vincula con las formas de insercion so-
cia delas personas. En tal sentido, cobra importancia observar la
[lamada zona de “vulnerabilidad socid”, ese espacio socid inesta-
ble donde se conjuga la precariedad ddl trabajo junto con la fragi-
lidad de las redes de sociabilidad y de proteccion social. En €l
caso particular de Argentina, puede afirmarse que la precariedad
laboral permite presuponer la presencia de los otros componentes
gue identifican esa zona de vulnerabilidad social.

L as variadas expresiones de precariedad laboral que se vienen
verificando en el pais aertan sobre |las tendencias a la dilatacion
de la zona de vulnerabilidad socid, caracterizada por la incertidum-
bre de las personas con respecto a sus oportunidades de vida, y
el alto riesgo de verse involucradas en trayectorias que deriven
en pobreza'y marginaidad social. Lainseguridad de las personas
es €l resultado de muchos factores. Uno de los més importantes
es laerosion de la red de seguridad laboral que tradicionalmente
sostenia los derechos econdmicos y sociales. Un dato central de
la vulnerabilidad socia y los problemas de insercidn socia de las
personas es que la —cada vez mas amplia— zona de precariedad
laboral invalidalafuncion del empleo como carnet de &filiacion
gue otorga el acceso a los derechos econémicos y sociales que
garantizan la seguridad social. En particular, € empleo se vuelve
incapaz de garantizar el acceso de las personas a uno de los dere-
chos imprescindibles para evitar la pobreza y reducir la vulnerabi-
lidad social: el derecho a un ingreso béasico.

Las formas en que hoy se expresa la cuestion social sugieren
la necesidad de construir redes de seguridad en los ingresos inde-
pendientes del empleo, que actlen de forma preventivay con la
cobertura mas amplia posible para ser efectivas en la lucha contra
la pobreza y la inseguridad social. Esto responde no sblo a una
valoracién ética sino también de eficiencia econémica, ya que pa
rece evidente que, en un mundo de incertidumbre, informacién im-
perfectay fuerte division social como €l actual, la garantia de re-
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des de seguridad social basica (incluyendo los ingresos) tiene un
efecto positivo en la economia en tanto promueve que |as perso-
nas tomen mayores riesgos posibles de planificar racionalmente,
en la busgueda de un futuro mejor.

La experiencia muestra que los programas asistenciales son
muy ineficaces para atender estos problemasy que sdlo se justi-
fican como excepcidn, como complemento de redes universales de
garantia de recursos bésicos. De |o contrario, siempre tendran co-
bertura insuficiente, no resolveran problemas de informacion im-
perfecta, de seleccion inadecuada de beneficiarios, de estigma
social y también promoverdn comportamientos tipicos de las de-
nominadas “trampa de la pobreza’ y “trampa del desempleo”.
Para que las redes de sostenimiento de los ingresos sean eficaces
deberia abandonarse la préctica que diferencia entre “ capaces’ e
“incapaces’ de emplearse por una remuneracion en e mercado de
empleo. De esta manera, |0 que sucede es que la cobertura es muy
baja, discontinua, con serios problemas de administracion y
distorsiona el mercado laboral. Por € contrario, estas redes debe-
rian ofrecer una cobertura de ingresos homogénea que estimule
otro tipo de relacion de empleo remunerado. En la busqueda de
este objetivo, la prioridad es garantizar un ingreso bésico a los
menores.

La propuesta de construir redes universales de seguridad en
los ingresos no busca reemplazar a la sociedad de empleo por
una de ingresos. Por el contrario, propone establecer nuevos
principios de organizacion que, por un lado, ofrezcan garantias
sdlidas de un ingreso basico para toda la poblacion y, por € otro,
permitan normar nuevas formas universales de empleo que facili-
ten que el conjunto de la sociedad se apropie de los beneficios de
la creciente productividad permitida por el progreso técnico.

La necesidad de discutir nuevos conceptos que modifiquen
los que prevalecen actualmente en los modos de organizacién de
nuestras sociedades no se limita a un objetivo ni a una politica en
particular. El tema de la pobreza se inscribe en una discusion més
amplia sobre la falta de racionalidad y lainjusticia del tipo de so-
ciedad que se estda imponiendo. La situacion es por demas eviden-
tey reclamad inicio de procesos de aprendizaje que, con cambios
graduales pero siguiendo una tendencia firme, permitan la apertura
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de otros espacios para construir nuevos principios de organiza-
cion que regulen € proceso de reproduccion social.

4. La busqueda de espacios para
aprender avivir de otro modo

La construccién de una red de seguridad en los ingresos ba-
sada en la nocién de ingreso ciudadano aparece como una ingtitu-
Cién necesaria para luchar efectivamente contra la pobreza promo-
viendo lainsercién social de toda la ciudadania y la cohesién del
conjunto de la sociedad. No se trata de la solucién definitiva,
pero es una politica imprescindible para empezar a cambiar |as ten-
dencias de los graves problemas sociales que afectan a nuestras
sociedades.

Este tipo de red de seguridad en los ingresos requiere la in-
corporacion de un nuevo sistema de conceptos y valores para re-
emplazar los que alimentan actualmente los modos de regulacion
estatica de la pobreza. Sintéticamente, estos nuevos conceptos
son los siguientes:

1 Sstema fiscal integrado en lugar de desintegrado: para clari-
ficar la posicion neta de cada ciudadano frente d fisco. Aqui €
nuevo concepto pretende terminar con la distincion tgjante
entre ingresos y gastos fiscales y, paralelamente, entre contri-
buyentes y beneficiarios brutos de las transferencias fiscales.
La propuesta es moverse hacia las categorias de contribuyen-
tes y beneficiarios “netos’ que surgen de la integracion de
los flujos de ingresos y egresos fiscales.

2 Universalidad y homogeneidad del sistema fiscal de tributos:
para clarificar que todos los ciudadanos son afectados por €l
sistema fiscal, aunque no aparezcan explicitamente en la nor-
ma. Aqui el nuevo concepto pretende cambiar la nocién de
crédito fisca deducible por la de crédito fiscal efectivo y reem-
bolsable. Asimismo, supone gravar del mismo modo alosin-
gresos de las personas, cualquiera sea su fuente.

3. Prevencion universal en lugar de reparacion focalizada de
la pobreza: para clarificar que lo que hace falta es evitar las
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trayectorias que llevan ala pobreza y cubrir ala mayor canti-
dad de gente posible, en lugar de esperar la aparicién de los
dafios irreparables que la pobreza provoca. En los programas
de “cura’ de la pobreza, la eficiencia se mide segun la canti-
dad de asistidos: en cuantos pobres se hace “blanco” con el
programa. En las estrategias de prevencidn de la pobreza, 1a
medida ddl éxito estd en relacion inversa a la cantidad de gen-
te que todavia reguiere asistencia. En el primer caso, para ser
eficiente hace falta focalizar a muchos pobres; en € segundo
caso, pocos 0 ninguno. Cuantos mas programas asistenciales
se necesiten, mas se pondra de manifiesto que las politicas de
prevencion de la pobreza no funcionan y carecen de eficacia.

La cobertura debe superar la estrecha zona de la pobreza
coyuntural y ser lo més universal posible. Por dlo, los gastos
de las politicas de prevencién de la pobreza no son compara:
bles con los que se realizan en los programas asistenciales de
reparacion porgue sus efectos no pueden evaluarse en €l cor-
to plazo. Como toda inversion, es costosa en el momento en
gue se realiza pero tiene capacidad de recuperarse gracias ala
potenciaidad de generar mayor valor en el futuro.
Ciudadania en lugar de registro de contribuciones: para cla-
rificar que los esquemas de seguro social no tienen condicio-
nes para ofrecer cobertura a gran parte de la poblacion que
no puede pagar primas de forma regular. El seguro, indepen-
dientemente de su administracion privada o publica, ha demos-
trado ser ineficaz para cubrir ala totalidad de la poblacion;
puede actuar como complemento, pero no como garantia del
acceso a basicos imprescindibles.

El registro de contribuciones propio del seguro socia tam-
bién degja fuera a la poblacion que no recibe ingresos moneta-
rios por su trabajo y, como se organiza conforme a ciertas con-
tingencias, tampoco se ocupa de todos |os elementos (riesgos)
gue pueden definir una situacion de pobreza. Mé&s aun, las
primas aumentarian a medida que crece @ riesgo. Claramente,
ningun seguro cubre €l riesgo de nacer en una familia de pa-
dres pobres ni tampoco |0s riesgos para ciertos miembros del
hogar que estan en situacion subordinada frente a otros. Para
atender este tipo de contingencias, hacen falta otras politicas
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donde la prestacion sea independiente de las contribuciones,
como las politicas de ingreso ciudadano. En los seguros so-
ciales, a mayor riesgo corresponde pagar mayor prima; en las
redes de seguridad en los ingresos basadas sobre el esquema
de ingreso ciudadano, a mayor riesgo corresponde menor car-
gatributaria. A medida que se vayan reduciendo las situacio-
nes de riesgo para todos, también bajaran los tributos necesa-
rios para cubrir esa situacion.

5. Estado de necesidad en lugar de estado laboral: para clarifi-
car que no importa € origen del problema sino € problemaen
si mismo. Aqui & nuevo concepto es “zona de vulnerabilidad
socia” y “probable estado de necesidad”, de formatal de in-
volucrar a todos los empleados y desempleados, a activos y
dependientes econdmicos, tanto a quienes desarrollan trabajo
pago como impago. Al volverse escaso, inestable, volatil y
para nada estandarizado, mal puede € empleo y mucho menos
el ingreso por e empleo ser la puerta de acceso a los derechos
econémicos y sociaes

6. Personas en lugar de jefes de hogar: para clarificar que las
decisiones en materia de arreglos familiares no deben ser con-
dicionantes de la cobertura. Aqui € nuevo concepto es el de
personas que deciden libremente su forma de vida sin que
ello condicione su acceso a los beneficios. La experiencia indi-
ca que la distribucién entre trabajo pago y no pago en los
hogares es una forma de ajuste del mercado de trabajo que
dista de ser racional. Los mismos problemas surgen del trata-
miento tributario de las personas que forman el grupo de ho-
gar. Ademas, es evidente que gran parte de los problemas de
pobreza se deben a la cantidad de miembros del hogar.

La aplicacién efectiva de estos nuevos conceptos no solo es
materia de politica social sino que también involucra cambios en
las politicas econémicas. Los procesos econdmicos son la causa
principal de la pobreza, en tanto definen las formasy € nivel del
empleo, € tipo y €l nivel de las remuneraciones por € trabgjo, la
distribucién del ingreso, las formas de produccion y distribucion
de los bienes y servicios Utiles para satisfacer necesidades basi-
cas.
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L as politicas econdmicas que se vienen aplicando en Argenti-
nay en la mayoria de los paises latinoamericanos no son cohe-
rentes con estos nuevos conceptos y alimentan los modos estéti-
cos de regulacion de la pobreza. Se caracterizan, entre otras co-
sas, por buscar la eficiencia econdmica mediante la agudizacion
de los conflictos entre los agentes econdmicos y la exclusién de
gran parte de la pablacion del circuito de produccion. Por e con-
trario, un modelo econdmico basado en la garantia de seguridad
social bésica busca fomentar |a eficiencia mediante la cooperacion
y laintegracion entre los agentes econémicos y un adecuado
equilibrio entre distintos objetivos sociales.

El objetivo de la politica econdmica no puede ser € de promo-
ver equilibrios abstractos, sino e de buscar equilibrios entre obje-
tivos econdmicos imprescindibles para €l bienestar del conjunto
de la sociedad: 1) promover la libertad de todos los ciudadanos
para elegir en e mercado de empleo la ocupacion que més satisfa-
ce a sus capacidades creativas, 2) evitar un intolerable contraste
entre lariquezay la pobreza, 3) orientar €l uso de los recursos
productivos con € objetivo de promover € mayor estandar prome-
dio de vida para toda la poblacion (Meade, 1993: 1).

Entre los valores que representan estos objetivos hay conflic-
tos que no deben ignorarse, pero no se puede sacrificar ninguno
de ellos en beneficio de otros: la pobreza es una de las expresio-
nes mas flagrantes de los efectos socia mente negativos que pro-
voca este tipo de opciones. La agudizacion de los problemas so-
ciaes exige un reconocimiento urgente de la falta de judtificacion
mora o técnica para ofender a la humanidad condenando a millo-
nes de seres humanos a la pobreza.

Una de las causas por las que no se logran efectos positivos
en la lucha contra la pobreza es creer que la politica social debe
limitarse a compensar [os impactos negativos que sobre € bienes-
tar provoca la politica econdmica. La pobreza es un problema
principalmente econdmico y nada mas peligroso para la cohesion
socia que los dogmas que predican que la politica economica tie-
ne un objetivo propio e independiente de los problemas sociales.
La potencia de la politica econémica para definir 1os vectores de
funcionamiento de las personas y la capacidad de la sociedad para
reproducirse obliga a descartar |as propuestas que la toman como
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un dato auténomo a que debe gjustarse el resto de las ingtitucio-
nes sociales.

Se trata, entonces, de abrir espacios que vayan ampliando los
mérgenes de maniobra de las politicas publicas. cambios gradua-
les pero que establezcan una clara reversion de las tendencias.
Como nunca en la historia de la humanidad, existe e conocimiento
y las posibilidades técnicas para resolver la pobreza disminuyen-
do los riesgos de la vulnerabilidad social.

“Los métodos de produccién modernos nos han dado la po-
sibilidad de la paz y la seguridad para todos; hemos elegido,
en vez de esto, € exceso de trabajo para unosy lainanicion
para otros [...]; en esto, hemos sido unos necios, pero no hay
razon para seguir siendo necios para siempre.”

(Bertrand Russell, Elogio de la ociosidad)
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ANEXO AL CariTuLo VII

Indicadores de precariedad |aboral
como estimacion de la zona
de vulnerabilidad social

Los andlisis del mercado laboral en Argentina se basan general-
mente en los indicadores periddicos elaborados y difundidos por
el INDEC en base a la Encuesta Permanente de Hogares (EPH).
L as tasas de actividad, empleo, desocupacion abierta'y subocu-
pacién horaria constituyen la bateria de indicadores usua mente
utilizados para evaluar los comportamientos del mercado de em-
pleot. La aplicacién de estos indicadores es congruente con una
vision que pone el acento en los desequilibrios de corto plazo en-
tre ofertay demanda de empleo. La idea es que dichos desequili-
brios se expresan fundamentalmente en las oscilaciones periddicas
de la cantidad de horas de empleo ofrecidas, de |as demandadas y
de las efectivamente utilizadas. Paraidentificar con mayor preci-
sién laintensidad de estos “desgjustes’ y de sus impactos sobre
la poblacidn, se suelen desagregar estos indicadores globales se-
gun ciertas caracteristicas como, por giemplo, € sexo o la edad.
Sin embargo, la intensidad en el uso de la fuerza de trabajo
no reflgla sblo movimientos coyunturales del mercado sino que re-
conoce origenes mas estructurales, que incluyen no solo las es-
tructuras econdémicas sino también las institucionales. Ademés,
los desgjustes entre ofertay demanda de empleo se reflgjan tam-
bién en formas “ocultas’ de subocupacion laboral que algjan la

1. El INDEC considera ocupado a quien, por 10 menos, trabajé una hora
en forma rentada durante la semana de referencia o 15 dias sin salario
durante el mes de referencia. Subocupado horario es el que trabajé menos
de 35 horas semanales habiendo deseado trabajar mas.
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ocupacion de determinados estandares de normalidad (productivi-
dad, ingresos relevantes, insercién social, etc.). Los indicadores
oficiales disponibles no son suficientes para identificar estas figu-
ras que la bibliografia cataloga como empleos “plenos’ y “no ple-
nos’. Por estas categorias se entienden aquellas figuras laborales
cuyas caracterigticas las dgjan de la“normal” que la sociedad atri-
buye alarelacién de empleo?

La definicion de esa normalidad es muy difusa. A riesgo de
estilizar mucho el concepto, aqui se entiende por empleo pleno
aquel que cumple con las siguientes “normas de seguridad”:

1 seguridad de un ingreso adecuado,

2. seguridad en la estabilidad en € puesto de empleo,

3. seguridad en las condiciones de empleo, como cobertura so-
cia, limitacion a las horas trabajadas, representacion de losin-
tereses colectivos y garantia de condiciones laborales que no
afecten la salud del trabajador.

S se cumplen estas condiciones de seguridad, se utilizan “ple-
namente” las capacidades del empleo para actuar como medio de
insercion productivay social. La falta de alguna de estas dimen-
siones hace que € empleo vaya perdiendo plenitud o —utilizando
una expresion més habitual— se vaya volviendo “precario”. Es de-
cir, exidiriacierto “méximo” de referencia que seriae empleo “ple-
no”, y apartir de alli pueden identificarse distintos grados de pre-
cariedad (privaciones). El minimo, obviamente, es la situacion de
desempleo absoluto®.

2. El propio INDEC se preocupa por precisar €l alcance de los indicadores
que procesa y difunde. Asi, en relacion a la desocupacion abierta precisa
que se refiere estrictamente a personas que, no teniendo ocupacion, es-
tén buscando activamente trabajo. No incluye, por lo tanto, otras for-
mas de precariedad laboral tales como las de quienes realizan trabajos
transitorios mientras buscan activamente una ocupacion, aquellos que
trabajan jornadas involuntariamente por debajo de lo normal, los desocu-
pados que han suspendido la bisqueda por falta de oportunidades visibles
de empleo, o los ocupados en puestos por debajo de la remuneracion
minima o en puestos por debajo de su cualificacién. (INDEC, Informe
de Prensa, diciembre de 1997).

3. Laideade privacion del acceso a empleos plenos no se refiere principal-
mente a nivel de las remuneraciones percibidas por el trabajador. Aun-
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¢COmo procesar las situaciones laborales cuyas caracteristicas
las identifican como “no plenas’? En té&rminos précticos, € proble-
ma metodol égico que se plantea no es e de construir los indicado-
res mas apropiados para captar este problema, sno como utilizar la
informacién disponible paralograr una meor aproximacion ala cues-
tion de la dicotomia entre los empleos plenos y no plenos.

En este anexo presentamos |os resultados de un gercicio que
trata de aproximar € tema utilizando los datos contenidos en lalla-
mada “Base Usuario” de la EPH. Esa fuente estadistica contiene
una apertura mas amplia de los registros habitualmente difundi-
dos oficialmente y, en particular, una mayor cantidad de variables
sobre las condiciones de empleo y de los ingresos personales y
familiares que las que habitualmente se publican y procesan. So-
bre esta base se consideran cuatro criterios principales: 1) la cate-
goria ocupacional; 2) la duracién de lajornada de trabgjo; 3) el
cumplimiento de las normas legales asociadas a contrato de tra-
bajo, que regulan &l acceso ala seguridad social y protegen dere-
chos respecto de lainterrupcion unilateral del mismo; y 4) la cua
lificacion de la tarea.

El esquema metodol 6gico adoptado considera cinco tipos dife-
rentes de categorias ocupacionales:

1 Asalariado. Incluye a quienes se desempefian en relacion de
dependenciay alos trabagjadores a domicilio o en su domicilio,
pero que mantienen relacidn con un solo establecimiento.

2. Cuenta propia. Incluye a los que desarrollan su trabajo sin
emplear persona asaariado, a socios de cooperativas o de so-
ciedades que no emplean asalariados y a los trabajadores a
domicilio que desarrollan su actividad para més de un estable-
cimiento.

gue esto Ultimo sea un elemento central al caracterizar la actividad |abo-
ral, estd fuertemente asociado con las restantes normas de seguridad la-
boral indicadas anteriormente. Por ejemplo, empleos de baja remunera-
cion pueden responder de manera mas adecuada al concepto de “empleo
pleno” si cuentan con estabilidad laboral, cobertura de la seguridad social,
e incluso cierta estima social. Un ejemplo de este tipo seria el personal
docente de la administracion pablica o ciertas modalidades voluntarias de
trabajo a tiempo parcial.
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3. Servicio domeéstico. Incluye atodas las personas ocupadas en
esta rama, ya sea que se identifiquen como asalariadas, como
cuenta propia 0 como trabajadoras sin remuneracion.

4. Trabajador sin salario. Se considera como tales a quienes tra-
bajan en relacion de dependencia sin recibir salario, e incluye
a los trabajadores familiares sin remuneracion y los ad-
honorem.

5. Patrén. Comprende a quienes emplean, como minimo, a una
persona asalariada.

L as categorias ocupacionales son una primera aproximacion ru-
dimentaria a las condiciones de empleo. Asi, considerando que las
excepciones son minimas, setipificalatotalidad del trabagjo domés-
tico como “empleo no pleno” . Igud rétulo se coloca a aquellos tra-
bajadores registrados “sin remuneracion” que, en generd, suele ad-
judicarse alos familiares de los “patrones’; esta categoria no cum-
ple con una de las condiciones bésicas del empleo mercantil: lare-
tribucion por la venta de la fuerza de trabgjo y, muy probablemen-
te, tampoco con otros estandares, como la cobertura social.

Para los asalariados, € criterio adoptado para distinguir entre
empleo pleno y no pleno es la existencia (o0 no) de una relacion
laboral formalizada o registrada. Para ello, se observo s d trabagja
dor cuenta (0 no) con alguna cobertura de l0s seguros sociales
vigentes en el pais. Debido a que la Base Usuario de la EPH no
informa sobre la situacion de registro de los trabajadores frente a
todos los seguros sociales, se optd por utilizar como variable la
existencia de descuentos jubilatorios®. Asi, los asaariados fueron

4. En el caso argentino, la relacién laboral que caracteriza a este grupo es
ambigua. Si bien suele registrarse como asalariado, en los hechos opera
como si fuera un trabajo por cuenta propia. Ademas, es un empleo tipica-
mente de “gjuste”’ de |la fuerza de trabajo femenina donde, en gran medida,
se regulan las horas y el tipo de servicio segin las propias necesidades del
hogar a partir de la situacion ocupacional y de ingresos del “jefe de ho-
gar”. Para una caracterizacion del empleo doméstico, ver MTySS (1985).

5. LaBase Usuario brinda informacion sobre |os beneficios sociales del tra-
bajador, indagando sobre la existencia de descuentos jubilatorios, indem-
nizacién, vacaciones y aguinaldo. No informa sobre el descuento para
obras sociales, que permitiria identificar con mayor seguridad a los tra-
bajadores en negro.
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divididos en dos grupos (con y sin beneficios sociales), segin
registren o no aportes a sistema previsional. Aquellos trabajado-
res a quienes no se les efectlian los aportes correspondientes
son considerados en “empleos no plenos’, sin importar la intensi-
dad de la jornada de ocupacion ni otras caracteristicas.

Para los cuenta propia, la variable de clasificacion utilizada es
el nivel de cudificacion de la tarea que desempefian. Este criterio
responde a las pocas caracterizaciones que se tiene del empleo
por cuenta propia donde, en general, se observa una clara dicoto-
mia en un extremo, profesionales cualificados y de alta remunera-
ciéony, en e otro, sectores de muy baja cuaificacién e ingresos y
€levada rotacion de actividades. Como reflgjo de esta situacion,
las remuneraciones en el sector cuenta propia son mucho mas
dispersas que en el sector asalariado®. A los efectos de nuestra
clasificacién, el grupo de trabajadores por cuenta propia que se
desempefia en tareas semi 0 no cualificadas’ fue considerado
como empleo no pleno, sea cual fuere la extension horaria de la
jornada de trabgjo. Precisamente, la extensién horaria es otro de
los criterios propuestos en este trabajo para identificar empleos
plenos y no plenos. En este caso, se utilizaron las mismas catego-
rias aplicadas por € INDEC en la EPH:

1 Ocupados de tiempo pleno. Son aquellos que trabajan 35 ho-
ras 0 menos y no desean trabajar més, junto con los que tra-
bajan hasta 45 horas semanales.

2 Subocupados demandantes. Son los que trabajan menos de
35 horas, desean trabajar mas y buscaron activamente una
ocupacion la semana anterior a la recoleccion de datos.

6. Para una caracterizacion del trabajo por cuenta propia, véase MTySS
(1981), MTySS (1989), y Schulthess y Lo Vuolo (1991).

7. EnlaBase Usuario de la EPH las tareas se clasifican en cuatro niveles
de cualificacion: profesional, cualificada, semicualificaday no cualificada.
Los criterios utilizados para las dos primeras suponen un conocimiento
técnico o profesional y/o el desempefio de un oficio completo mientras
que, para las tareas semi o no cualificadas, no suponen el ejercicio com-
pleto de un oficio, y sélo requieren para su desempefio una capacitacion
técnica exigua (semicualificadas) o nula (no cualificadas), y ninguna o
muy breve (semicualificadas) experiencia laboral.
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3. Subocupados no demandantes. Son los gque trabajan menos
de 35 horas en forma involuntaria pero que, no obstante, no
se encuentran buscando una ocupacion.

4. Sobreocupados. Son los que trabagjan més de 45 horas.

5. No trabajaron circunstancialmente. Son aguellos que, tenien-
do ocupacion, no trabajaron en la semana anterior a la reco-
leccion de los datos?.

Considerando estas categorias, se opté por la siguiente clasi-
ficacion de empleos plenos y no plenos:

1 Empleos plenos. Comprende a los ocupados de tiempo pleno,
los sobreocupados, los subocupados no demandantes y a
quienes no trabajaron circunstanciamente (1, 3, 4y 5).

2 Empleos no plenos. Subocupados demandantes (2).

Tomando en cuenta los criterios sintetizados previamente, se
procesaron ciertos agrupamientos para construir la categoria de
trabajadores “plenos’:

1 Asaariados con descuento jubilatorio (ocupados de tiempo
pleno, subocupados no demandantes, sobreocupadosy quie-
nes no trabajaron circunstancialmente).

2 Trabajadores por cuenta propia que desarrollan tareas cudifi-
cadas o profesionales (ocupados de tiempo pleno, subocupa
dos no demandantes, sobreocupados y quienes no trabajaron
circunstanciamente).

3. Patrones que no estan buscando activamente otra ocupacion.

Por su parte, los “empleos no plenos’ incluirian alos registra-
dos en las siguientes categorias:

1 Asdariados que no gozan de beneficios sociales (sin importar

8. Esta es una categoria que incluye situaciones muy dispares. La razén por
la cual alguna persona no estéa trabajando puede variar desde encontrarse
en uso de licencia, suspendido o en vacaciones, hasta casos de trabajado-
res por cuenta propia que no tuvieron actividad por falta de trabajo. Si
bien el INDEC registra el motivo por el cual no se trabajd, el dato no
esta disponible en la Base Usuario.
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la intensidad de la jornada de ocupacion) y los asalariados
gue, aun teniendo beneficios sociales, se encuentran como
subocupados demandantes.
2 Trabgjadores por cuenta propia que desarrollan tareas semi o
no cuaificadas (sin importar la intensidad de la ocupacion) y
los trabajadores por cuenta propia que desarrollan taress profe-
sonales o cudificadas, pero que son subocupados demandantes.
Ocupados en € servicio domeéstico.
Trabajadores sin salario.
Patrones 0 empleadores, en caso de manifestarse como subo-
cupados demandantes.

o~ w

Al considerar solo a grupo de personas ocupadas, se estaria
dejando de lado la patol ogia ocupacional mas extrema: el desem-
pleo abierto. De aqui surge la necesidad de contar con un indica
dor que englobe a conjunto de las manifestaciones vinculadas en
un espacio gue podria denominarse de “vulnerabilidad |aboral”
dentro de la PEA. Esto es necesario, ademés, porque las distintas
formas o expresiones de “precariedad laboral” no constituyen
compartimentos estancos sino que, por €l contrario, representan
un conjunto de situaciones con fronteras moviles, espacios por
donde las personas “circulan” acomodandose a las incompatibili-
dades entre los niveles de la oferta'y la demanda de trabgjo. Més
gue moverse hacia la zona de empleo pleno, lo més probable es
que, alo largo del “ciclo de vida” laboral, las personas que en un
momento se registran en algunas de |as categorias de empleo pre-
cario (incluyendo e desempleo abierto) deambulen entre las diver-
sas categorias de precariedad laboral.

El diagrama 1 permite apreciar las diferentes categorias en que,
segun la metodol ogia propuesta, se clasifico ala PEA paralos
efectos de este trabgjo. Los datos fueron procesados para € aglo-
merado del Gran Buenos Airesy corresponden a la informacion
proporcionada por la Base Usuarios de |la EPH para la onda de
octubre de 1996. Por otra parte, del andisis de la informacion tam-
bién se puede realizar una breve caracterizacion de los trabajado-
res que quedan ubicados desempefiando “empleo no pleno” vy,
por lo tanto, que se ubicarian en la zona de precariedad laboral.
Como se explicé oportunamente, presuponen un vector de funcio-
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namiento de vulnerabilidad social. Sintéticamente, estas caracteris-
ticas serian las siguientes:

* Casi € 40 % déd total de los ocupados del GBA se desempe-
flan en empleos “no plenos’.

* Lazonade “vulnerabilidad labora” (desocupados abiertos mas
ocupados no plenos) comprende mas de la mitad de la PEA
(50,7 %).

* Lapreponderancia de los empleos “no plenos’ es similar en
las dos categorias ocupacionales principales: 34,4 % de los
asalariados y 38 % de los cuenta propia.

* El empleo “no pleno” es smilar entre hombres y mujeres (34 %)
cuando se trata de trabajadores asalariados, pero es mayor en
las mujeres (43,7 %) cuando se trata del trabajado por cuenta
propia

* Més de la mitad de los trabajadores jévenes (55,3 %) se des-
empefian en modalidades |aborales “no plenas’.

* Laintensidad del empleo “no pleno” de los jovenesy su de-
vada tasa de desempleo abierto muestra las serias dificultades
de insercion en el mercado de trabajo de este grupo de edad.

*  EXiste una correlacion negativa entre € nivel de educaciény la
“precariedad laboral”. Més de la mitad de los trabajadores en
empleos “no plenos’ (65,7 %) no completaron € nivel secunda-
rio. Mientras tanto, € 53 % de quienes no completaron € nivel
primario tiene empleos “no plenos’, y sdlo & 20 % de quienes
completaron €l nivel terciario se ubican en esta categoria

*  Lasubocupacion labora (entendida como tiempo de trabagjo li-
mitado o parcia) se identifica claramente con formas precarias
de empleo. Mientras casi € 80 % de quienes trabajan menos
de 19 horas |o hacen en empleos “no plenos’, esta proporcién
se reduce al 26 % en quienes trabgjan una jornada normal (30
a 45 horas semanales).

* El peso de los empleos “no plenos’ entre quienes desempe-
fian jornadas reducidas es significativamente mayor entre los
asalariados (91 %) que entre los cuenta propia (60,2 %).

* Los trabajadores por cuenta propia presentan dos situaciones
extremas: un perfil de subocupacion horaria entre los “no ple-
nos’ (el 22,7 % trabaja menos de 19 horas semanales) junto
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con sobreempleo entre los ocupados plenos (el 51 % trabaja
més de 45 horas semanales).

Laintensidad de los empleos “no plenos’ es notoriamente
mayor en las actividades del sector primario, la construccion y
el comercio que en las restantes actividades.

Los empleos “no plenos’ prevalecen entre los trabajadores
gue consiguieron o cambiaron de empleo recientemente (me-
nos de un afio de antigliedad en la tarea). Esta situacion es
més marcada entre |os asaariados (61,8 %) que entre los cuen-
ta propia (52,7 %).

Més del 80 % de los trabgjadores que superan los 5 afios de an-
tigliedad en & puesto de trabgjo tienen ocupaciones “plenas’.
El ingreso promedio de los trabajadores en empleos “no plenos’
(asdlariados y cuenta propia) representa menos del 60 % del in-
greso promedio de los trabajadores en empleos “plenos’.

El ingreso medio de los trabajadores en € servicio doméstico es
cas un 30 % inferior a percibido por € conjunto de los trabgja-
dores asalariados y cuenta propia en empleos “no plenos”’.
Laincidencia de los trabajadores en empleos “plenos’ es ma-
yor en los hogares de ingresos altos (alrededor del 53 %).

En los hogares de ingresos bajos (mayoritariamente con ingre-
sos inferiores a la linea de pobreza oficial) prevalecen las si-
tuaciones de “vulnerabilidad laboral” del jefe/a, tanto por tra-
bajar en empleos “no plenos’ (alrededor del 40 %) como por
estar desocupados (47,9 %).

Gran parte de los desocupados y los ocupados no plenos son
pobres, pero no todos los hogares pobres corresponden a
desocupados o trabajadores precarios.
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ANEXO A AL CapPiTuLO IX

Estimacion del costo fiscal
de las redes de seguridad
en los ingresos

En este anexo se exponen las fuentes de informacién y los proce-
dimientos metodol 6gicos utilizados para estimar € costo fiscal de
las ditintas alternativas de |C analizadas en los gercicios de si-
mulacion. Para una mejor comprension del problema es conve-
niente dividir el tratamiento en dos blogues: 1) la determinacion
ddl costo fiscal bruto, y 2) la estimacion de los ahorros potencia-
les resultantes de programas sociales vigentes.

1. Determinantes del costo fiscal bruto
1.1. Beneficiarios y beneficiarias

El concepto de beneficiario/a se refiere ala “unidad” identifi-
cada como titular del derecho a percibir e |C. Esa unidad puede
ser “individual” o tomar en cuenta el “hogar” o “grupo familiar”.
A su vez, los esquemas de I C que operan sobre base individual
toman en cuenta distintas bases definidas en funcién de la edad.

En & denominado caso 1 de cobertura universal, la unidad in-
dividual implica que € nimero de beneficiarios es igual ala po-
blacion total del pais. El afio base es 1996 y la fuente de informa-
cién son las proyecciones demogréficas quinguenales realizadas
por el INDEC. La poblacion se dividio en tres grupos: infantil
(entre 0-17 afios), adulta (de 18 a 64 afios) y anciana (personas
de 65 y més afios).
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En € caso 2, parala determinacion del nimero de los hogares
la fuente disponible es el Censo Nacional de Poblacion de 1991.
A partir de ahi se realizaron gjustes sobre las proyecciones de
poblacion del INDEC previamente apuntadas.

En & caso 3, las familias pobres se estimaron aplicando la me-
todologia oficial en cuanto al valor de la LP individual (adulto
varon) y latabla de equivalencias segin edades y sexo. No obs-
tante, se gjustaron los coeficientes de las personas mayores de
65 afos y las jefas de hogar, tomandolas con la ponderacion igual
aladel vardn adulto.

1.2. Ben€ficios

Parael caso 1, € beneficio unitario se determiné en $ 100 men-
suales para la persona adulta, y se adoptd una escala de equiva-
lencias para los restantes grupos etéreos de 0,6 para los menores
de 18 afios y de 1,5 para los mayores (65 afios y mas). El costo
fiscal bruto mensual se obtuvo como resultado de multiplicar la
cantidad de la poblacion en cada grupo de edad por el vaor mo-
netario correspondiente.

En e caso 2, la ausencia de informacion apropiada para identi-
ficar los hogares seglin tamafio y composicion obliga a simplificar
las escalas de beneficios a aplicar. En consecuencia, se tomd
como base la misma asignacion monetaria del caso 1 parala per-
sona en edad adulta. A partir de aqui, los jefes de hogar se consi-
deraron con un ponderador de 1 para € grupo de 18-64 afiosy de
1,5 paralos mayores. Para los restantes miembros adultos, se uti-
liz6 un coeficiente de 0,7 respecto del grupo de edad a que co-
rresponden. En cuanto a la poblaciéon menor se consider6 un
ponderador fijo de 0,5.

En e caso 3, para determinar € nivel del beneficio monetario
correspondiente a los hogares en situacion de pobreza es preciso
estimar el valor de la brecha existente entre los ingresos de los
hogares pobres y el ingreso minimo que se pretende garantizar a
las familias. Para esto se utiliz6 como patrén de medida la LP apli-
cada por la Secretaria de Programacion del Ministerio de Econo-
miay de Obrasy Servicios Publicos. En nuestro célculo, se gjus-
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taron los indices de equivalencia de los ancianos y de las mujeres
jefas de hogar, que se igualaron con € adulto varon.

El valor monetario de la LP correspondiente a cada una de las
familias relevadas en la muestra de la EPH se cotej6 con la suma
del ingreso familiar declarado més € 1C que corresponderia alos
miembros econémicamente dependientes del grupo familiar. De
esta forma, se obtuvo la brecha de ingreso promedio de estos
hogares y también la masa total de ingresos que seria necesario
transferir fiscalmente a las familias para que éstas cubran €l nivel
correspondiente ala LP.

2. Determinantes dd ahorro potencial
proveniente de programas sociales

En primer lugar, se identificaron los programas sociales que
operan transferencias de ingresos. El relevamiento se concentré de
manera excluyente en los programas ejecutados o financiados por
el gobierno nacional durante 1995. Los programas relevados fue-
ron agrupados en tres: asistenciales, sistema de seguridad so-
cial, y vinculados con el empleo. A continuacién detallamos los
supuestos adoptados en cada caso, tomando en cuenta los dis-
tintos grupos etéreos y/o socioecondmicos incluidos en cada uno
de los esquemas alternativos analizados: nifiez, vejez, adultos y
familias pobres.

2.1. Programas asistenciales

Aqui se incluyeron los programas cuyos objetivos consisten
en brindar asistencia —en dinero o especie— a personas en situa-
cion de emergencia y/o de carencia de recursos para atender sus
necesidades basicas!. Se optd por excluir aquellas acciones pro-
mocionales que se orientan a fortalecer la organizacion comunita
ria, brindar equipamiento social y/o saneamiento basico.

1. Ladescripcion de los programas, asi como el monto destinado a ellos se
basa en Siempro (1995)
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Para estimar los ahorros potenciales se tomaron en cuenta las
caracteristicas de la poblacion beneficiariay el tipo de prestacion
brindada por cada uno de los programas considerados. La mayor
dificultad se presentd en relacion con los “ programas de asisten-
ciaalafamilid’, puesto que comprenden una multiplicidad de ac-
ciones, en algunos casos derivadas de situaciones de emergencia
o0 desastres naturales y en otros de la atencién de necesidades
bési cas (equipamiento, saneamiento, etc.). Dado que & ahorro po-
tencial de estos programas no es total, se supuso como ahorro
solo € 50 % del monto asignado presupuestariamente.

Los programas incluidos en e célculo son los siguientes:

1 Programas de atencién a la nifiez. Comprende Programa Ma-
terno Infantil, Programa Social Nutricional, Menores en Cir-
cunstancias Especialmente Dificiles y Programa de Alimenta
cién y Nutricién Infantil (PRANI).

2 Programas de atencion a la vejez. Comprende PAMI-Emer-
gencias, PAMI-Subsidios, Probienestar y Ayuda Solidaria para
Mayores (ASOMA).

3. Programas de atencion a la familia. Comprende programas
de subsidios administrados por € Consglo del Menor y la Fa
miliay programas de la Secretaria de Desarrollo Socia: Emer-
gencias Sociales, Subsidios Personales, Subsidios Institucio-
nales, Politicas Sociales Comunitarias (POSOCO) y Programa
Materno Infantil y Nutricion (PROMIN).

2.2. Programas del sistema de seguridad social

En este grupo se incluyen los regimenes de asignaciones fa-
miliares y de jubilaciones y pensiones, tanto las de carécter con-
tributivo como las denominadas graciables. Los recursos del régi-
men de asignaciones familiares se consideran como ahorros po-
tenciales en su totalidad. La imputacién a los distintos grupos de
beneficiarios de las aternativas de IC analizadas se redliz6 consi-
derando los siguientes criterios:

* El gasto en asignaciones familiares abonadas a la poblacién
activa (asdlariados del sector privado, de la administracion pU-
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blicay beneficiarios del subsidio por desempleo) fue imputado
al subgrupo “menores’.

*  También se imputd a este subgrupo las asignaciones por hijo/
a abonadas a jubilados y pensionados.

* El resto de las asignaciones familiares abonadas a jubilados y
pensionados se imputaron como ahorro potencia del subgru-
po “mayores’.

Por su parte, la suma abonada en concepto de haberes jubilato-
rios no contributivos se considerd como ahorro potencial del sub-
grupo “mayores’. Las pensiones no contributivas recibieron un tra-
tamiento diferencid: en las dternativas de IC universal se consderd
un ahorro potencia global equivalente a 100 % del gasto; en las
dternativas de IC de cobertura parcid se procedié aimputar 20 % d
subgrupo “menores’, 40 % a subgrupo “mayores’, y € restante 40
% a subgrupo de familias pobres considerado en € caso 3.

Para determinar los ahorros del sistema previsiona es preciso
dividir los beneficios en dos grupos. En el caso de las pensiones
no contributivas, la casi totalidad de las erogaciones por este
concepto (98 %) corresponden a los siguientes casos: vejez, inva
lidez, graciables, madres de 7 hijos 0 mas, otorgadas por el Con-
greso Nacional, ex-combatientes y familiares de desaparecidos, y
obispos y seculares. No se incluyeron ahorros provenientes de
las pensiones no contributivas que se estén abonando en los sis-
temas provinciales. Para estimar e ahorro potencial se tom6 como
base el monto abonado en este concepto correspondiente a octu-
bre de 1995.

Para las jubilaciones y pensiones contributivas, y debido a
gue no se cuenta con informacion sobre las erogaciones previ-
sionales discriminada segun la edad de los beneficiarios, se proce-
di6 a estimar el nimero de beneficiarios actuales de 65 y méas
afos de edad en base a coeficiente de cobertura previsional re-
gistrado en & Censo de 1991 para la poblacién mayor de 64 afios.
La cantidad de beneficiarios asi obtenida se multiplico por € ha
ber jubilatorio minimo mensual, cuyo monto esigua a valor pre-
visto como |C para la poblacion en edad avanzada.
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2.3. Programas asistenciales de empleo

Dentro de este grupo se incluyen como ahorros potenciales
solamente aquellos programas del gobierno nacional destinados a
brindar asistencia directa mediante transferencias de ingreso a la
poblacién desocupada: subsidio por desempleo y programas de
empleo transitorio.

La fuente de informacion estadistica es € Ministerio de Traba-
joy Seguridad Socia (MTySS). El ahorro potencia proveniente de
estos programas se aplico solamente para las aternativas de co-
bertura universal y también en el caso 3, en el cual se imputd
como ahorro en relacion al componente de asistencia complemen-
taria para las familias pobres.
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ANExo B AL CariTuLo IX

Funcionamiento e inconsistencias
del régimen de tributacion sobre
los ingresos personales en Argentina

1. Larecaudacion del impuesto a las ganancias

Si bien en los Ultimos afios la recaudacion del impuesto alas ga-
nancias en Argentina muestra un importante crecimiento, continda
siendo muy baja en la comparacion internacionall. Més adn, del
total recaudado, se estima que 2/3 provienen de la contribucion de
las sociedades de capital, aunque sdlo un porcentaje muy peque-
fio de empresas contribuye efectivamente?. En cuanto a las perso-
nas fisicas, el nimero de contribuyentes efectivos llega solo a 5
% de la PEA del pais, y aportan poco mas de 2000 millones de
ddlares anuales®.

Es evidente, entonces, que el impuesto a las ganancias es una
de las claves para explicar |os serios problemas fiscales de Argenti-

1. En 1997, la recaudacion de ganancias alcanz6 a 2,7 % del PBI. En los
paises integrantes de la OECD la recaudacion de este impuesto represen-
ta un valor promedio de 10,3 % del PBI, en el contexto de América
Latina, Brasil 4,2 %; Chile, 4,1 %; México 4,8 %, Panam4, 5,1 %.

2. Para el afio 1995, cerca de 240.000 empresas se encontraban inscriptas
en el impuesto a las ganancias. De este total, concretaron la presenta-
cién anua Unicamente 81.000, llegando a posicion fiscal de contribu-
yente efectivo menos de 28.000.

3. En 1995, sobre un total de 2,4 millones de personas inscriptas como
potenciales contribuyentes, tan s6lo 817.000 presentaron la Declaracion
Jurada anual y, de este total, sdlo 619.000 Ilegaron a determinacion po-
sitiva de impuesto.
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na. Sin embargo, la palitica oficia no se plantea modificar € disefio
del sistema, sino que reduce e problema de recaudacion a la con-
ducta evasora de | os potenciales contribuyentes. Con este diagnos-
tico, las propuestas para mejorar la situacion de la recaudacion se
restringen a aumentar €l rigor de las sanciones por fraude fiscal,
aplicar pagos preventivos o0 a cuenta, y reiterar campanas de “lu-
cha’ con procedimientos autoritarios de cuestionada legalidad.

Sin desconocer que la evasion es un problemaredl, @ diagnés
tico anterior impide reconocer que parte de las dificultades paralo-
grar una buena recaudacion se deben alo difuso del propio objeto
afiscalizar, alas “filtraciones’ que permite la propia legidacion vi-
gente y alafdta de equidad tanto en la distribucion de la carga fis-
cal como en €l uso de los fondos (situacién que alimenta las con-
ductas evasoras). En € punto siguiente se realiza una breve carac-
terizacion de estas cuestiones, centralizando el andlisis en la
tributacion sobre |os ingresos personales debido ala complgidad, la
fata de informacion y la propia naturaleza del tributo a las ganan-
cias de las sociedades de capital. No obstante, gran parte de los ar-
gumentos expuestos comprenden a ambos tipos de contribuyentes.

2. Las“filtraciones’” en la recaudacién
del impuesto a las ganancias

2.1. Los ingresos exentos

La normativa del impuesto a las ganancias de Argentina con-
templa una amplia gama de lo que técnicamente se denomina “ren-
tas exentas’. Estas exenciones, aplicables tanto para las personas
fisicas como para las sociedades de capital, implican que determi-
nados ingresos no son alcanzados por e impuesto. Las principa-
les exenciones son las rentas financieras originadas en e sistema
bancario institucionalizado, los titulos de la deuda pablicay los
dividendos distribuidos por las sociedades de capital. Estas exen-
ciones producen dos efectos principales. Primero, reducen la base
tributaria sobre la que se recauda y asi tienen un impacto similar a
la evasion, en tanto colocan —total o parciamente- ciertas fuentes
de ingresos fuera del acance del organismo recaudador. La dife-
rencia es que este tipo de “evasion”, derivada de las exenciones,
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esta legitimada por una norma legal. Segundo, a eximir de la obli-
gacion tributaria a determinadas rentas, se produce un tipico feno-
meno de “inequidad fiscal horizontal”. Para e régimen tributario, y
como resultado de las rentas exentas, ciudadanos y ciudadanas
con iguales ingresos soportan cargas impositivas distintas si di-
fieren en las fuentes de donde obtienen tales ingresos. El régimen
de exenciones en vigencia otorga ventajas méximas a quienes
perciben ingresos provenientes de la propiedad de capitales finan-
cieros dado que, para este tipo de rentas, la tasa efectiva prevista
por el impuesto a las ganancias es de cero.

Dado que una caracteristica de los perceptores de altos ingre-
sos es la diversificacion de las fuentes desde donde los captan y
lamayor preponderancia de las rentas provenientes del capital fi-
nanciero (incluidas las acciones), las exenciones vulneran también
el principio de “equidad fiscal vertical” al favorecer alos percep-
tores de altos ingresos. En contraposicion, el sistema aplica una
estructura de tasas marginales nominales crecientes, que supues-
tamente define ciertos efectos progresivos. Si bien no existen es-
tudios que corroboren empiricamente €l impacto distributivo del
impuesto a las ganancias, su baja recaudacion y las exenciones
permitidas hacen suponer que, en los hechos, no opera con la
progresividad formal que sus tasas marginales suponen.

Si bien las exenciones cuentan con sustento legal, su legitimi-
dad es cuestionable; particularmente porque la experiencia inter-
nacional en la materia invalida las argumentaciones que suelen
esgrimirse para justificar la situacion. Esto se conjuga con € celo
con que la administracion tributaria argentina aplica el concepto
de “confidencialidad” de la informacion: la némina de contribu-
yentes y el monto de los impuestos que se abonan (o dejan de
abonarse) no constituyen informacién publicay, de esta forma,
impiden e gercicio de algin control socia sobre la distribucion de
la carga tributaria.

2.2. Las deducciones ddl impuesto a las ganancias

La progresividad tedrica del sistema también se ve afectada
por el esguema de deducciones permitidas para llegar a determi-
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nar lo que se denomina “ganancia neta sujeta a impuesto”
(GNSI). Este es & concepto y €l valor sobre & que se aplican las
tasas impositivas. Estas deducciones no operan como un crédito
fiscal de monto fijo, capaz de ser compensado contra el vaor del
impuesto determinado, sino que son aplicadas ex ante,
restdndose de os ingresos netos del contribuyente. De ahi que el
concepto de GNSI excluye no solo las rentas exentas sino tam-
bién las diferentes deducciones admitidas. Con esta préctica,
aquellos contribuyentes cuya GNS| es negativa no pueden bene-
ficiarse totalmente de las deducciones que les son permitidas;
esto es, no “cobran” efectivamente el “crédito fiscal” que les
autoriza la legislacion.

Entre las deducciones permitidas, la denominada “minimo no
imponible” es una suma fija que varia segiin la fuente de donde
las personas obtienen sus ingresos; es mayor para los asalariados
gue para los auténomos y menor que ambas para los restantes in-
gresos gravados por e impuesto a las ganancias. Por |o tanto, en
Argentina existen pisos diferentes a partir de los cuales las perso-
nas estan obligadas al pago efectivo de impuesto, y esos pisos
no dependen del nivel de los ingresos sino de la fuente de gene-
racién del mismo. El resultado es una inequidad horizontal en el
tratamiento tributario de los ingresos de las personas.

Contra |la creencia generalizada, las deducciones no son pro-
gresivas porque, aungue en apariencia definen el no pago por
parte de las personas de bajos recursos, en realidad impiden que
éstas usen plenamente € crédito fiscal. En sintesis, € régimen de
deducciones vigente constituye un factor que aumenta la dispari-
dad de la carga tributaria entre los perceptores de ingresos, dilu-
ye la progresividad nominal planteada por las tasas marginales
crecientes, acentlia la intransparencia de la carga tributaria e incre-
menta laregresividad del sistema a premiar en mayor medida alos
perceptores de ingresos mas altos.

3. Lacargatributaria sobrelosingresos del trabajo
L os perceptores de ingresos por el trabajo se encuentran so-

metidos a un doble esquema de tributacion: €l impuesto alas ga-
nancias y los aportes a los seguros sociaes. El tratamiento no es
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el mismo paralos empleados en relacion de dependencia que para
los independientes o auténomos. Los primeros aportan a la segu-
ridad social mediante tasas proporcionales fijas sobre el salario
bruto, con un piso y un techo contributivo. Asi, € régimen tiene
un claro perfil regresivo porque estos aportes resultan proporcio-
nal mente mayores para las remuneraciones més bajas. Los trabgja-
dores auténomos aportan en base a un complejo sistema de cate-
gorias contributivas, definidas en funcion de “rentas presuntas’
gue estan vinculadas con la actividad del titular, la antigliedad y
el tamafio de la unidad econémica.

Como resultado de la combinacion de estos dos esquemas
impositivos, en el caso de los trabajadores asalariados se com-
prueba que:

1 Lamayor parte de éstos afronta una carga tributaria propor-
ciona alas remuneraciones percibidas.

2 Pesealas deducciones permitidas en e impuesto alas ganan-
cias, los perceptores de muy bajos salarios también son con-
tribuyentes del sistema (via aportes a la seguridad social).

3 Latasatributaria total pierde su caracter proporciona sola-
mente a partir de niveles salariales muy altos (tanto en rela-
Ccion ala estructura de remuneraciones del pais como ala expe-
riencia tributaria internaciona).

4. Laprogresividad tributaria total sobre los altos salarios se en-
cuentra atenuada por efecto de la suma fija impuesta como
tope méximo para los aportes a la seguridad social.

El gréfico 1 presentala evolucion de la carga tributaria tedrica
gue rige para trabajadores en relacion de dependencia segln sus
niveles de salario (sin considerar las deducciones por cargas de
familia)®. De ahi se puede concluir lo siguiente:

1 Los asalariados son siempre contribuyentes efectivos, aun
para los salarios més bajos.
2 Hadatres salarios medios la carga tributaria es proporcional y

4. La escala de remuneraciones varia entre un minimo equivalente a la
mitad del salario medio de la economia, y un maximo 17 veces superior
al salario medio.
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no influyen las deducciones [lamadas “minimo no imponible”
y “adicional”.

3. Por debgjo del valor anterior, la carga tributaria total es propor-
ciona alaremuneracion percibida por € trabajador.

4. Entre 3y 6,5 salarios medios mensuales, la presion tributaria
total aumenta moderadamente (hasta 18,6 %).

5. A partir de ese nivel bajala presion tributaria del sistema de
seguridad social, de manera tal que la tasa tributaria total se
hace nuevamente proporcional.

6. Mientras la distancia entre los salarios extremos del gercicio
es de 34 veces, para las tasas tributarias totales la amplitud es
de sdlo 1,5 veces (entre 14 % y 21,6 %).

Estos rasgos generales del esquema tributario sobre los ingre-
sos asalariados son también aplicables para €l caso de los traba-
jadores auténomos. Ademas, aqui se verifica una mayor regresivi-
dad de la carga tributaria como resultado del elevado umbral con-
tributivo que se establece para la categoria minima de aporte alos
seguros sociales (gréfico 2). Esta situacion promueve e incumpli-
miento de |as obligaciones tributarias. Para e amplio sector de tra-
bajadores auténomos, comprendidos en actividades informales,
irregulares y de bajos ingresos, la evasion constituye, més que
un juego de estimulos, una conducta forzada por la necesidad de
supervivencia, tanto propia como del hogar que integra.

Aqui se verifica una especie de “trampa de laevasion”. Las
normas impositivas promueven que los trabajadores del sector
informal y por cuenta propia en actividades de bajos ingresos
sean desplazados hacia la “ilegalidad” evasora por incapacidad
para cumplir con los aportes exigidos por |os esquemas de seguro
social.

4. La unidad familiar en los esquemas
de transferencias fiscales de ingresos

Entre las deducciones (crédito fiscal) permitidas en € impues-
to alas ganancias, una parte significativa estd asociada a la apli-
cacion de las llamadas “cargas de familia’. Lamentablemente, €l
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organismo de administracién tributaria no cuenta con registros
gue permitan evaluar la cantidad y el monto de las deducciones
familiares aplicadas por los contribuyentes en las declaraciones ju-
radas del impuesto a las ganancias. Por otra parte, la Secretaria de
Hacienda no incluye en sus informes y estados contables el mon-
to de las transferencias fiscales que se dejan de percibir por estas
y otras formas de subsidios. Por o tanto, no pueden responderse
interrogantes del tipo: ¢cudl es el costo para el fisco? ¢quiénes
son los beneficiarios efectivos? ¢cud es el impacto sobre los in-
gresos familiares del subsidio?

Esta practica vuelve poco transparente la administracion fiscal
y restringe el campo de aplicacion de las opciones de politica
publica, centrando la atencion sélo sobre los componentes “visi-
bles’ (nivel, composicion y destino del gasto), y desatendiendo
las transferencias fiscales “invisibles’ 0 “no registradas’. Esta li-
viandad hacia los subsidios tributarios contrasta con la firmeza
con que se exigen fuentes de financiamiento para cualquier pro-
puesta de aumento de gasto en los sectores sociales. De hecho,
el mayor impacto fiscal negativo de los Ultimos afios provino de
la reduccion unilateral —no compensada— de las contribuciones
sociales a cargo de los empleadores.

Para que se tenga una imagen de las asimetrias de criterios
vigentes en la materia, en e cuadro 1 comparamos la situacion de
dos familias “arquetipicas’ (pargja con dos nifios), cuyos jefes de
hogar se desempefian como asalariado y autéonomo. La primera
dispone de un ingreso adicional a salario del jefe de hogar que
proviene de los beneficios por hijo del régimen de asignaciones
familiares, cuyos valores son decrecientes segln |os tramos de
remuneracion y se anulan cuando las mismas superan un cierto
tope. Los hijos/as del trabagjador autdnomo estén privados de este
beneficio.

A su vez, las “deducciones por cargas de familia’ constituyen
un “ahorro”, en la medida en que reducen e monto del impuesto
a pagar por €l grupo familiar. ¢Por qué? Porque si no existieran
estas deducciones, los contribuyentes deberian pagar por € mon-
to “bruto” de sus ingresos. Con este esquema, el ahorro tributario
es nulo para remuneraciones menores a dos salarios medios y para
una remuneracion de autdbnomos equivalente a un salario medio.
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Las sumas ahorradas por esta via crecen con los ingresos debido
al esquema de tasas tributarias marginales crecientes. La transfe-
rencia fiscal total es mayor paralos ingresos més elevados. Al
mismo tiempo, e tratamiento del régimen de deducciones por car-
gas de familia que se aplica a través del impuesto a las ganancias
es totalmente inconsistente con € programa de asignaciones fami-
liares. Entre otras cosas, € régimen tributario:

* reconoce un amplio y diversificado grupo de beneficiarios
(conyuge, ascendientes y descendientes hasta la tercera gene-
racion y familiares colaterdes),

*  permite aplicar el beneficio de deduccién por hijo hasta la
edad de 24 afios,

*  contempla gque esta deduccién sea utilizada por ambos conyu-
ges s multaneamente.

Si bien las deducciones no contemplan adicionales por asis-
tencia educativa, las cargas pueden deducirse alin cuando los su-
jetos involucrados dispongan de ingresos propios; claro que
mientras no supere un cierto nivel. Resulta evidente que la multi-
plicidad de los casos admitidos como cargas de familia, contribu-
ye aincrementar la complejidad del sistema tributario, haciendo
asi todavia més dificil los procedimientos de administracion y
control.
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