Cadtedra Historia Americana I11 Univefsidad Nacional de Salta

Cuadro N° 3

Participacion de principales rubros de exportacion saltefia sobre el total de

exportaciones argentinas

Afio 1994
Rubro  Salta Argentina %
Poroto . 84,970.294 132.184.982 64,28
Pomelo 4. 107.059 9.156.637 44,85
Tabaco 23.267.052 87.412.677 26.61
Naranjas 1.940.572 26.065.569 7,44
Azacar 1.093.309 18.708.264 5,84

Fuente: Camara de Comercio Exterior en base a datos del INDEC, 1995.
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POLITICAS SOCIALES EN .AMERIGA
LATINA'

La politica social latinoamericana estd inmersa en la transicion desde una “logica

: * 3 0 PPN
estado-céntrica” a una “légica neoliberal”, que afecta al pretendido alcance de de

aquella (universalista, seguro social y acciones contra la pobreza). Desde una
perspectiva que enfatice el papel de las instituciones como articuladoras de la relacion
que alrededor de politicas concretas establecen actores sociales y agencias estatales,
intentaré explicar las continuidades v rupturas que a lo largo del Slglo XX adquiere
la dinamica relacion entre la Sociedad y el Estado.

Dado que el dlseﬂo v aphcacnon de las polmcas socnales dependen estrictamente
del tipo de ciudadania que a su vez establece la distincion entre lo publico y lo privado,
es posible comenzar este andlisis desde la forma en que se objetivo el capitalismo en
América Latma, para entender el tipo de Estado que fué capaz de garantizar, en
principio, ciertas relacnones sociales; no necesarlamente capitalistas, pero si funcionales '

 al capitalismo.

De esta suerte convendna observar que el Estado oligarquico (como forma originaria
al momernito de su constitucién) no es nacional, o no lo es del todo; creoquesololoes
en el sentido de imponer un orden, mas no en la idea de progreso que requeria el
capitalismo. Sera entonces la crisis del Estado oligarquico la que permite el transito a
una nueva forma de Estado. En esta nueva forma que sera mas inclusiva irrumpenen
escena sectores subalternos (en espectal sectores medios v bajos urbanos)

A partir de aqui podriamos pensar en la idea de una ampliacién de la ciudadania,
dejando de lado por ¢l momento, si ésta es politica o social puesto que esta nueva
ciudadania estara delineada por la forma en que se resuelva la salida a la crisis del
estado oligarquico (Reformista, Populista, Revolucionaria, Restauradora, Dictadura).

‘ El presente trabajo es la propuesta de tésis para la maestria de Politicas Sociales que estoy cursando en la
Facultad de Ciencias Sociales de la UBA. En ella pretendo analizar comparativamente la evolucion de las politicas
sociales (principalmente a través de los regimenes previsionales), segun la dindmica que adquiere la relacion
Estado-Sociedad, alo largo del Siglo XX. Los casos particulares para ser estudiados son; Argentina, Brasil, Chile
¥ Uruguay. .
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En el caso de los Estados populistas, la ciudadania es mas bien politica antes que
social, debido a que alcanza a aquellos sectores integrados en el mercado formal de
trabajo y no a toda la sociedad.

Si pensamos, a modo de ejemplo, en el Seguro Social que en Argentina, Brasil Y

Chile surge entre la primera y segunda década del presente siglo, veremos que éstos
surgen mas bien como una respuesta desde arriba y para ciertos sectores. Si en verdad
en América Latina, a principios de siglo, el conflicto social estaba latente en la expresion

casi cotidiana de los sectores trabajadores, es cierto también que las protestas v las

huelgas eran realizadas por reivindicaciones salariales, reduccion de la jornada laboral,
etc. y no en reclamo de legislaciones sobre previsidn o seguro social; antes bien, estas
demandas fueron concretadas por iniciativa estatal®.

Dada la forma contractual del Seguro Social®, podemos decir que éste responde

'mds a una idea de ciudadania regulada, a la que prefiero llamar ciudadania incluyente -

regulada que caracteriza al Estado Populista.

Esto nos permite pensar que este modelo facilita, aunque no puede resolver, la
contradiccion del binomio acumulacién-legitimacion. En este sentido James Malloy
entiende al seguro social como un medio que promueve la cohesién social, va que “el
seguro social es claramente parte del proceso general de incorporacién de la clase
trabajadora a la sociedad capitalista moderna™... v que “como un programa ubicado
dentro de la economia politica del Statecraﬁ capitalista modemo, el seguro social
obligatorio era también un medio para socializar los costos de generacion de legitimidad
para el sistema y también para socializar los costos de acumulacion de capital™ .

Por un lado, las costumbres paternalistas v clientelares propias de las oligarquias

perduraron en la nueva forma de Estado como relacién social, en tanto instancia -

politica que articula un sistema de dominacion social. Mientras que por otro lado, la
acumulacion de capital se agiliza por el desarrollo del mercado que acompaiia a la
ampliacién y al fortalecimiento del Estado como actor social. En la medida en que
sus multiples unidades e instancias traducen una presencia estatal difundida en el
conjunto de las relaciones sociales v su invocacién de legitima autoridad para encamar
el interés general de la sociedad.

2 Ver al respecto Ernesto A. ISUANT; Los origenes conflictivos de la seguridad social argentina; Centro Editor =~

de América Latina, Buenos Aires, 1985,

3 “Asipues, tanto enlos Estados Unidos como en América Latina,silaseguridadsocial es un derecho ese derecho
es un atributo del empleo y se ha obtenido por medio de éste; el derecho se adquiere contractualmente por medio

de una aportacion, no es inherente a la calidad de ciudadano como tal”. James Malioy; “Statecraft, Politica ..

crisis de la Seguridad Social: Una comparacion de la América Latina ¥ los Estados Unidos” en Carmelo Mesa-

Lago La crisis de la Seguridad Social y'la atencion a la Salud; Jondo de Cultura Econdmica; México 1986 pég..
42, : : '

4 James MALLOY; op. cit; pag.. 36
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Politicas Sociales en América Latind

Pasado los afios treinta este Estado deviene va claramente Estado Nacional, en la
medida en que contiene en si todos los atributos de estatidad que enuncia Oszlak’
como su capacidad de: A) externalizar su poder; B) Institucionalizar su autoridad; )
diferenciar su control y D) Internalizar una identidad colectiva. Cabe sefialar aunque
mas no sea someramente que estos atributos sugieren fases o etapas diferenciadas en
el proceso de formacion estatal, esto remite a la idea de proceso por el cual distinguimos
a este momento como la forma de estado nacional y no al de la etapa oligarquica.

Sintetizando, este Estado utiliza el modo de dominacién proveniente del Estado
Oligdrquico, mas no ya su forma de matriz de hacienda (agroexportadora de materias
primas). Es decir, no tan solo funcional al capitalismo segiin su insercion en la economia
mundial, sino que a partir de ahora si se plasman y garantizan claras relaciones sociales
capitalistas bajo la forma de una nueva matriz estado-céntrics en la medida en que
este Estado garantiza la reproduccion de una misma estructura social. En este sentido
la politica del seguro social no es en si un programa para los pobres ni una distribucion
progresiva del ingreso, sino que es un programa destinado a asegurar v estabilizar los
ingresos sin alterar la distribucién; en otros términos refiere a un programa mas bien
contenedor y reproductor de la estructura social vigente®. ’ :

La legitimidad de la matriz estado céntrica estaba dada por la capacidad del Estado
de responder a las demandas corporativas v sectoriales de‘lqs actores.

Esta matriz era sostenida a través del déficit fiscal que permitia al Estado'un
desarrollo de caracter expansivo v mediante el mecanismo de inflacion moderada,

para que el modelo distributivo no fuera disfuncional (ej. Lo que los empresarios

cedian por el modelo distributivo lo recuperaban basandose en ¢l mecanismo de la
inflacién). .. .. G R LD . N

El Estado Nacional intenta expandir las politicas sociales a modelos universalistas
(salud publica, educacién), pero como mencionamos anteriormente, estas coberturas
se encontraban atadas al miercado formal de trabajo. Es cierto que este intento
universalista se fundamentaba en la politica de pleno empleo. Aqui cabria preguntar
en qué politica se fundamentaria este universalismo al crecer el desempleo, va que'la -
relacion contractual no desaparece.

A fines de la década de los “70 esta matriz estado céntrica se resquebraja dada la
crisis petrolera en el contexto internacional ¥ la crisis fiscal e inflacionaria en el plano
local. Esto refleja una crisis sistémica y de conduccion estatal, donde se pierde la
capacidad de regular el conflicto.

5 Oscar OSZLAK; Formacién Historica del Estado en América Latina: Elementos tedrico-metodologico para su
estudio; Estudios CEDES, Vélumen 1 N° 3, 1978; Buenos Aires, Argentina.

6 Idea extraida de James MALLOY; op. cit.
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Es a partir de este momento donde toman forma las ideas monetaristas neohberales .

para implementar el ajuste estructural. El punto neuralgico para enfocar la nueva
cuestion social es desestructurar el mercado laboral. “Los programas ortodoxos
establecidos en Chile y Argentina hacia fines de la década de 1970 se propusieron
reconstruir ¢l mercado de capitales y disciplinar a los productores nacionales,
forzandolos a ser mas eficientes a través de la apertura de los mercados domésticos a
la competencia externa™ . Hasta principio de los aflos ‘80 estos programas empujan
al modelo estado céntrico al borde del abismo.

En la etapa caracterizada por el retorno de los regimenes democriticos, se
profundiza la desigualdad social, en la medida en que la institucionalidad social® de
ia vigja MEC no se adapta a los cambios imperanies y €l Estado tampoco tiene la
capacidad de seguir respondiendo a las demandas sociales como lo hacia antes. Los
organismos estatales dedicados al 4rea social comienzan a perder capacidad de gestion,
al tiempo que los sectores empresariales cobran fuerza al dejar de estar presionados
por los sectores con problemas sociales v .al ubicarse los sindicatos en posiciones
defensivas para defender cada vez menores recursos de poder que le permitian sentarse
en la mesa de negociaciones®.

Se elaboran politicas heterodoxas para el ajuste econémico al tiempo que no se
ponen en tela de juicio las demandas de los actores sociales que legitimaban el régimen
democritico: el resultado de esta combmacmn desemboca en los periodos
hiperinflacionarios. '

El desmantelamiento del viejo modelo impacta negativamente en -las ‘politicas
sociales, en tanto se requiere reducir el gasto pablico. Al mismo tiempo, estas politicas
de ajuste sélo son posibles implementarlas con un fuerte liderazgo, resultando una
suerte de paradoja en la que el Estado requiere de toda su fortaleza v su capacndad de
insularse (autonomia enraizada) para ser capaz de llevar adelante el ajuste.

El nuevo esquema de accién que se centra en la triada Privatizacién -
Descentralizacion- Focalizacion atraviesa al conjunto de las politicas sociales al mismo
tiempo que prevalece la politica econdmica por sobre la social.

7 Marcelo CAVAROZZI “Mis alld de las transiciones a la democracia en América Latina”; en Revista de
Estudios Politicos; Nueva Epoca N° 74; Oct/Dic 1991; Centro de Estudios Constitucionales, Madrid.

8 “Lainstitucionalidad social esté constituidapor un conjunto de organismos, normas, simbolos, reglas de juego
Jormales e informales, cuyas combinaciones disminuyen la incertidumbre y encuadran la relacidn que en el
dmbito de lo publico entablan entre si los actores participantes de la cuestion social. La fortaleza o debilidad de
la misma estd ligada, aunque en forma no lineal a un tipe de estado concreto”. Fabién REPETTO; La nueva
cuestion social, las viejas respuestas publicas; Tesis, Maestria en Administracién Publica; Universidad de
Buenos Aires, Facultad de Ciencias Econdmicas; Mecanografiado.

9 Fabidn REPETTO; op. cit.
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Poltticas Sociales en América Latina - , 75 ~,

En los nuevos términos de la polmca social, la idea de la pnvat1zac1én parece
tener éxito sobre el Seguro Social; éxito en tanto el modelo previsional, que es el
ejemplo mas claro de nuestros dias, permite ser pensado dentro de la esfera de la
politica econémica, en la medida en que es posible entenderlo bajo la 16gica del calculo
de la ganancia (cobro de comisiones por parte de las AFJP, o fomentando el mercado
de capitales). En cuanto a lo demas sigu¢ atado al mercado formal de trabajo y ahora
con un doble mecanismo contractual: uno, el de la relacién patrén/trabajador y otro
con el Sistema Previsional. Mas atn, el primer mecanismo contractual no avala al .
segundo; es decir, la relacién laboral no garantiza la entrada o permanencia del
trabajador en el programa de seguro social, sino que este ingreso o permanencia lo
regula la habilidad del trabajador para mantenerse en’el mercado formal de trabajo,
dada la alta inestabilidad del mismo, 1a evasién del sector patrenal, etc. En este caso,
deber ser habil como para presionar a su patrén para que no evada; pero hasta cierio
limite como para no perder su fuente de ingresos. O bien, asegurarse la capacidad de
aportar en forma autonoma. Entonces, el Estado no regula aqui el conflicto sino que -
garantiza la agilidad de los canales de acumulacion hacia los sectores mas dinamicos

_de la economia.

Aqui este modelo pareceria imponer una suerte de ciudadania excluyente regulada,
en tanto excluve del espacio de lo publico, aun al ciudadano con derecho contractual,
regulando la canalizacion de la acumulacion de capital.

Algo similar, aunque resultan ser mas resistidas, se pretende con la descentralizacion
en las politicas sociales de salud y educacion y con la focalizacién de las politicas
contra la pobreza. Estas dltimas caracterizadas por los fondos sociales, asistidos por
los municipios en infraestructura; pero va no con la infraestructura de los afios
cincuenta (hospital Piblico), sino con la sala de primeros auxilios de los sectores
carenciados.

A modo de conclusién podemos argumentar que los Estados latinoamericanos
parecen culminar el siglo XX rescatando viejos mecanismos que le permiticron
comenzarlo. Esto es, pensando en funcién de continuidades y rupturas, parecen ser
mas las primeras que las segundas. Donde al decir de Jorge Graciarena'® seria mas
propicio entender estos cambios como crisis en las formas de Estado antes que como
una crisis del Estado. En tanto esta 1iltima se da sélo cuando lo que esta en cuestion es
la matriz fundamental de dominacién que le es inherente y sobre la que se constituye.

En este intento del Estado por recobrar su autonomia enraizada o su capacidad
para insularse, parecen asomarse agazapados viejos componentes oligarquicos que

10Jorge GRACIARENA; “El Estado latinoamericano enperspectiva. Figuras, crisis, prospectiva™; en Pensamiento
Iberoamericano, Revista de Economia Politica N° 5, enero-junio 1984, Madrid, pp. 39 - 74.
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desdibujan el limite entre lo pablico v lo privado que delimitaba claramente ¢l Estado
Nacional, en tanto relacién social y en tanto actor social.

El neoliberalismo que sélo realiza un buen diagnéstico de los problemas que
acarreaba la matriz estado céntrica no ofrece soluciones mas que las ya conocidas. Y
permite el resurgir de vigjas modalidades oligarquicas que fueron excelentemente
conceptualizadas, a mi entender por Norbert Lechner “El fuerte predominio de la
maquinaria estatal no expresa un interés general, sino que se inserta dentro de la
figura de racionalidades particulares, La. dlsgregacxcm social no puede generar un
bloque ideologico, que cohesione a la sociedad en torno a un sistema de simbolos,
valores v normas. Dentro de este marco modesto destaco los rasgos txplcos de las
socicdades latinoamericanas: 1) Subordinacién del proceso de auumulamun del capital
al movimiento del mercado mundial (dependencia en sentido estricto) y 2) yuxta y
sobreposmlén de distintas relaciones de produccién (heterogeneidad estructural). El
Estado relaciona la hegemonia externa con la estructura de dominacion interna, sin
lograr devenir Estado Nacional™!. ‘ '

11 Norbert LECH NER; “La crisis del Estado en América Latina™; en Revista Mexicana de Sociologia; afie
XXXIX N°2; México D.F., abriljjunio de 1977, pp. 389-426.
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ELCLIENTELISINIO POLITIC‘-O I.-AS
REGLAS INFORMALES Y LA
CULTURA POLITICA

En el debate acerca del caracter de las «democracias de la tercera ola», en el caso

e América Latina, aquellas que surgen a partir dc la década del "80, se tiende a
sosla} ar el analisis de un elemento de la cultura politica que no ha sido debldamente
evaluado a la hora de comprender los tipos de regimenes que surgieron en la etapa
posmilitar: la permanencia de los vinculos. clientelares. En este mismo sentldo en
gran parte de los estudios sobre la transicién democrdtica, ¢l resultado del régimen
quedaba determinado mas o menos directamente por el caracter mismo de la transicion
(si era negociada o con ruptura, con pacto o sin pacto, etc), sin prestarsele debida
atencion a ciertos aspectos historicos v estructurales de la sociedad en cuestion: sistema
de partidos, caracteristicas v practicas de los actores politicos v sociales fundamentales,
cultura politica. Son éstos dos ejemplos que ilustran un caso de aproximacién a un .
objeto de estudio social (el régimen politico) excesivamente objetivado y aparentemente
tan transhistorico como ajeno a la construccion de los actores tal como es concebido
por gran parte de la ciencia politica. Esta relativa miopia para abordar la problematica
de la construccion de un régimen politico nos invita a pensar en el clientelismo como
un componente, en el mejor de los casos, tangencialmente aludido a la hora de
caracterizar regimenes politicos.

El reglmen polmco como producto de la cultura pohtlca

Las practicas clientelares no califican a un goblemo oaun pamdo politico en
particular sino mas bien caracterizan a un régimen politico, entendido como una forma
de construccién social de las relaciones politicas que implica cierta forma de
organizacion de los comportamientos colectivos y de la cultura politica. Utilizamos
el concepto de régimen politico intentando superar su acepcion formalista y
minimalista. El conjunto de reglas de juego politicas e institucionales s6lo sirve para
dar cuenta de la realidad si se lo pone en relacion con loscomportamientos y
expectativas de comportamiento sociales, especialmente en los agrupamientos donde

*Auxiliar deAinvestigacio'n. Instituto Gino Germani de la Facultad de Ciencias Sociales de la U.B.A. Director del
proyecto: Prof: Waldo Ansaldi.




