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Resumen

En Argentina, la politica de globalizacion econdmica desarrollada a partir de la década de 1990 se
caracteriz6 por la apertura econdmica y su reorientacion hacia el mercado externo. Pero, la modernizacion
tecnologica importante y politicas de ajuste que terminaron produciendo el aumento del desempleo y la
reduccion del gasto publico en coberturas sociales. Las politicas publicas se interpretaron sélo a la accion
de los sectores sociales, parcializando la capacidad del Estado de responder a los efectos ocasionados por
las politicas econoémicas y reduciendo su actuacion a situaciones de emergencias. Las politicas sociales
derivadas de estas politicas publicas, se caracterizaron por destinar un alto costo presupuestario para su
implementacion y resultados poco eficaces para resolver los problemas derivados de la pobreza. Los
programas sociales se convirtieron en un mecanismo de control social, a través de los cuales los actores
con mayor poder ejercen una fuerte influencia para legitimar las perspectivas e ideologias en las zonas de
pobreza. Enfocado de esta manera, el campo de la asistencia social termina produciendo una
burocratizacion de las politicas publicas y un marcado perfil fragmentado caracterizado por la
desarticulacion de las acciones, la falta de competitividad y la inequidad en la distribucion de recursos.

Consideraciones Generales

La evolucion econémica del capitalismo argentino ha producido un contraste entre la miseria y la riqueza,
fortaleciendo estas desigualdades. La extension de la pobreza ha generado algunos problemas sociales
preocupantes como la desnutricion, la enfermedad y la ignorancia. El impacto de la pobreza y sus
innumerables consecuencias son tan devastadores como la incertidumbre ante lo que vendrd. Su
incrementacion es la consecuencia de los costos sociales implementados por el modelo de Convertibilidad
y las politicas que le acompanaron, cuyos nuevos patrones de acumulacion extendieron la distribucion
desigual de los ingresos. Se pone de manifiesto la politica econémica porque no es posible analizar la
politica social sin relacionarla con el desarrollo econdomico, y viceversa. El fenémeno de la
incrementacion de la pobreza produjo una merma en el nivel de vida de ciertos grupos poblacionales,
marcando fuertes diferencias sociales. Pero este aumento no es nuevo y su aumento no cesa.

En Argentina, la globalizaciéon econdmica comienza a desarrollarse en la década de 1990, caracterizandose
por la apertura econémica y su reorientacion hacia el mercado externo, una modernizacion tecnologica
importante y politicas de ajuste que terminaron produciendo el aumento del desempleo y la reduccion del
gasto publico en coberturas sociales. Las politicas sociales concebidas como una estrategia del gobierno
para intervenir en los vinculos sociales y paliar la pobreza, han demostrado una escasa capacidad para
resolverlos porque no se localizan, precisamente, en el ambito de la produccion. Estas politicas son
interpretadas solo a la accion de los sectores sociales, parcializando la capacidad del Estado de responder a
los efectos ocasionados por las politicas econdmicas y reduciendo su actuacion a situaciones de
emergencias'.

Se hace referencia al concepto: Politica sociales. Segiin Wanderley G. Dos Santos, toda politica social involucra un principio de
ordenamiento de elecciones tragicas y va mas alla del problema de la actual escasez de recursos. Michael Walzer expresa que la
sociedad humana es una comunidad distributiva, donde los hombres se asocian a fin de compartir, dividir e intercambiar. Como
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En este sentido, se convierten en ambitos de manipulacion y clientelismo y el plano asistencial se recorta a
una provision directa de algunos bienes de consumo (cajas de ayuda alimentarias o tickets familiares) y
puestos de trabajo precarizados. Por otra parte, es sabido que los costos sociales de este modelo se
manifiestan de diversas maneras en las poblaciones pobres, porque los nuevos patrones de acumulacion
incrementaron la distribucion desigual de los ingresos. La metodologia de intervencidon opera atendiendo a
un grupo de poblacion que queda fuera del sistema y se lo incorpora a programas residuales y de bajo
costo en el gasto publico. Por esta razon, las politicas asistenciales funcionan dentro del sistema social
como una institucion de apoyo que legitima el sistema manteniendo la pobreza y el desempleo al
convertirse, paulatinamente, en modalidades asistencialistas que invierten el derecho ciudadano al
constituir un clientelismo que intercambia favores basados en la idea de caridad.

Bustelo (2000:15) plantea que “el pobre no es tan s6lo pobre porque tiene carencia de bienes materiales,
sino porque ademds es hecho pobre para constituirlo como dependiente de quien le da la dadiva y
administra favores”. En consecuencia, la salud publica para los sectores pobres queda reducida a una
asistencia basica lejos del concepto de justicia distributiva.

Definiendo la Pobreza y la Exclusion Social

Este tema atrajo la atencion en el siglo XIX, encontrando investigaciones que intentaron definirla desde un
enfoque biolégico como son los estudios de Soohohm Rowntree en 1899. Esta perspectiva ocasiond
multiples criticas porque destaca solo una de las aristas del problema. Este autor defini6 a las familias de
“pobreza primaria” como “aquellas cuyos ingresos totales resultan insuficientes para cubrir las
necesidades basicas relacionadas con el mantenimiento de la simple eficiencia fisica” (Lozano 1998).

En los 80s y principios de los 90s se ponen de moda los estudios sobre la pobreza y el tratamiento de las
politicas sociales, pero son a finales de esta ultima década cuando son retomados con mas fuerza y el
concepto de pobreza comienza a ceder espacio en el debate al de exclusion social (Alvarado 2001). Por
esta razon Brunner plantea que la pobreza “es verdaderamente una piedra de toque de toda ideologia”
(1988:207). Algunos organismos internacionales establecen que la medicion de la pobreza, o lo que puede
definirse como la insatisfaccion de las necesidades basicas, debe realizarse mediante los indicadores de
ingresos con relacion al costo de una canasta basica de alimentos que cubran los requerimientos
nutricionales minimos, segin normas de la FAO y la OMS?.

Al destacar a la extrema pobreza como un “cumulo de precariedades”, hace que se aproxime a la cuestion
de los derechos humanos y a tratarla como una calidad de vida no digna. Por su parte, Bethencourt y
Fernandez proponen una vision mas estructuralista de la pobreza, afirmando que: “es un fenémeno
conectado con la estratificacion social y con una ideologia dominante que justifica la distribucion desigual

categoria, politica social incluye enfoques y definiciones muy variadas. Muchos de estos conceptos guardan relacion con los
paradigmas de desarrollo que se han ensayado en América Latina y con las concepciones de Estado y sus roles, dentro de éstos. El
enfoque universalista de la politica social (ligado al desarrollismo) y el enfoque focalizado (ligado al neoliberalismo), ambos con
perspectivas economicistas de la politica social. Las opciones para incorporar a la ciudadania y garantizar los derechos sociales se
polarizan, segin Sonia Fleury, en dos modelos: universalizacion o focalizacion. Los modelos de proteccion social expresan
valores que definen principios de justicia, mecanismos de disefio y organizacion social e implican formatos, organizaciones
administrativas y financieras propias: un patron de ciudadania particular.

2 En Parisi (2001) se hace referencia a que la OMS clasifica a la extrema pobreza, con el codigo Z 59.5., dentro de su
Clasificacion Internacional de Enfermedades, como la mas cruel de las dolencias. Sostiene que la pobreza es el motivo de que no
se vacune a los lactantes, de que las poblaciones no dispongan de agua potable apta para el consumo humano ni de estrategias de
saneamiento ambiental adecuado; de que los medicamentos curativos y otros tratamientos adecuados resulten inaccesibles al
alcance de los pobres y de que las madres mueran al dar a luz. Es la principal causa de la baja esperanza de vida al nacer y de las
discapacidades e invalidez que provoca el hambre, entre otras cosas, por la falta de fosforo.
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de la recompensa (...). Es el resultado de un determinado arreglo social, consolidado a través de
mecanismos econdomicos, juridicos y sociales, que conduce a que la capacidad de disponer de los recursos
sociales existentes en un momento dado se encuentre desigualmente repartida entre diversos grupos lo que
le lleva, a su vez, a que la distribucion de los bienes, sea desigual y cierto sector quede en una situacion
definida como pobreza” (1995: 5-17).

Existen otras posiciones que entrecruzan puntos de vistas desarrollistas con el funcionalismo y la define
puntuando la insatisfaccion de las necesidades basicas, derivadas de una inequidad en la distribucion del
ingreso. Esta perspectiva destaca a la pobreza como un efecto de la exclusion economica, politica, social y
territorial, poniendo especial atencion en las condiciones de vida de los sectores populares y a las
estrategias desarrolladas frente a la situacion de pobreza.

En este sentido, tanto la exclusion social como la pobreza suelen ser el resultado de una serie de
determinantes estructurales que estan presentes a la hora de analizar los procesos de crisis y los cambios
operados en el ambito de las politicas econémicas. Por esa razén, un organismo como Naciones Unidas
define a la extrema pobreza por “la ausencia de una o varias seguridades que permiten a las personas y
familias el asumir sus responsabilidades elementales y gozar de sus derechos fundamentales. La
inseguridad producida por la precariedad puede ser mas o menos extensa y tener consecuencias mas o
menos graves y definitivas. Esta situacion frecuentemente conduce a la gran pobreza cuando afecta varios
ambitos de la existencia, tiende a prolongarse en el tiempo haciéndose persistente y obstaculiza
gravemente las posibilidades de recobrar los derechos y reasumir las propias responsabilidades en un
futuro previsible” (Parisi 2001:2).

En los ultimos afios se afiadié a la definicion de pobreza la precariedad. Esta puede ser entendida en
funcion de derechos y de responsabilidades, como también distinguiendo categorias como pobreza y
extrema pobreza. Si bien estas situaciones diferenciales aparentemente corresponden con fendmenos
analogos, varian segiin el numero, el desarrollo y la duracion en que se extienden. Se entiende que la
permanencia de la situacion de precariedad multiple por un lapso continuo que, muchas veces comprende
varias generaciones, se transforma en una situacion de miseria.

Algunos Determinantes de la Produccion de Pobreza

En los ultimos afios, el incremento de pobres se produce por el aumento del desempleo, el congelamiento
de los salarios y el aumento de los precios de los alimentos y demas elementos basicos de consumo.
Sintéticamente, las razones estructurales del incremento de la pobreza en los 90s en Argentina se
encuentran en el mercado de trabajo, especificamente la caida salarial, la distribucion del ingreso, la
precarizacion y el desempleo. A esto podria agregarse puestos de trabajo que se caracterizan por su
precariedad, los cuales suponen la fragilidad de la insercion social. En este sentido, el mercado laboral
argentino actual se destaca por el predominio de puestos de trabajos precarios, inestables y sin cobertura
social. Las bajas remuneraciones y el hecho que el desempleo afecta, en mayor medida, a los jefes de
hogar que son el principal proveedor de ingresos de las familias.

Beccaria expresa que “la situacion social argentina es tributaria de un decepcionante comportamiento en el
ambito laboral. No se trata s6lo del desempleo, sino también del crecimiento de la precariedad de los
puestos de trabajo que no constituyen una situacién de corto plazo, sino que se estd convirtiendo en un
rasgo estructural del pais (...). Este fendmeno ha llevado a una agudizacion de la desigualdad, de la
vulnerabilidad social, y todo eso caracteriza un proceso de desintegracion social que significa una
reversion de la tradicional pintura que solia hacerse de nuestro pais. Las problematicas del desempleo, la
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precariedad laboral, los salarios insuficientes, condicionan la capacidad de consumo de los hogares pero
también producen una disrupcion de la vida familiar” (Becaria 2002:3).

Se entiende que las transformaciones suscitadas en la cuestion social y en las expresiones de pobreza estan
intimamente asociadas. Aunque Robert Castel advierte que esto no significa s6lo que hay una relacion
estricta entre pobreza y falta de acceso adecuado al empleo remunerado, sino que “la relacion de trabajo es
un elemento que cruza todas las zonas de cohesion social y cuya metamorfosis repercute como onda
expansiva en todas ellas” (1997:63). Por esta razon, Lo Vuolo aclara que “hay personas empleadas en
situacion de pobreza y personas desempleadas que no viven como pobres. Por lo mismo, puede que haya
personas que no tienen empleo, pero no son pobres porque tienen otras fuentes de ingreso” (1999:169). La
pobreza tiene que ver con los cambios en la relacion de trabajo, también en las zonas de integracion
estable y de vulnerabilidad.

Por lo tanto, el incremento, la profundizacion y la complejizacion de la pobreza también tendrian que ver
con factores cualitativos como los aspectos cognitivos, afectivos y conductuales involucrados en las
actitudes frente a la misma. Actitud que se mantiene desde las politicas publicas hasta el mismo ciudadano
portador de la pobreza, con sus creencias, valores y mapas mentales y culturales que modelan y
estructuran sus conductas. Entonces, reconociendo que existe una relacion entre la reestructuracion
reproductiva, la reproduccion de la pobreza y el derecho ciudadano, jpor qué existen dificultades en
buscar soluciones puesto que lo que esta en juego son las fracturas de identidad promovidas, precisamente
por las condiciones de precariedad en que viven estos sujetos?

Las Politicas Publicas: Su Efectividad ante las Situaciones de Pobreza

En las formas modernas del Estado de Bienestar, la intervencion en materia de politicas sociales ofrecid
un lugar al ciudadano, pero también obligd al Estado a proveer asistencia y ser el soporte de todo aquel
que tuviese necesidades como consecuencia de las transformaciones econémicas.

Clauss Offe (1984) analizaba en su tesis, los cambios producidos en las politicas publicas e indicaba que
las sociedades europeas, altamente organizadas, homogéneas y estables se estaban desestructurando. Las
consecuencias recayeron directamente sobre el denominado Estado de Bienestar, un modelo que fue
perdiendo apoyo, produciendo un proceso paulatino de desintegracion con fuertes repercusiones en
distintos sectores”.

La causa de la crisis del Estado se focalizd en el ambito econémico, dejando de lado la importancia que
tuvo la intromision de la politica en el mercado en donde el Estado era el que regulaba y asignaba los
recursos. Esta perspectiva econdmica fue utilizada como el instrumento capaz de generar estos cambios,
dejando de lado el paradigma del “bien comun”. De esta manera y segun lo sefiala Offe, la politica perdio
su base ética produciendo lo que luego se denominé “el costo social del ajuste” (1984:186).

El plan neoliberal expresa un ambicioso proyecto de transformacion de las relaciones entre los principios
de organizacion del sistema de bienestar social que comprenden al Estado, el mercado y la familia. Este
modelo neoliberal presenta ciertos rasgos resaltantes en las politicas sociales, caracterizado por:

3 Clauss Offe enuncié que los puntos de referencia para el caracter cada vez menos objetivo de la fuerza determinante de
realidades como el trabajo, la produccion, el mercado, en su relacion con la constitucion social y el desarrollo de la sociedad en su
conjunto.



1. Una marcada tendencia hacia la privatizacion que pone en desventaja la estructura incompetente del
Estado.

2. La desigualdad de la condicion ciudadana que restringe el concepto de universalidad de los servicios
basicos como son la educacion, la salud, etc.

3. Intervenciones focalizadas en las necesidades coyunturales y selectivas a pequefios grupos de
poblacion.

Las razones son los nuevos escenarios socioecondémicos que han marcado las dos ultimas décadas de la
politica Argentina, en donde la ineficacia e insuficiencia de estas intervenciones no pudieron dar respuesta
a los problemas acarreados por el desfinanciamiento del sector ptblico. Las transformaciones acaecidas en
la tltima década en materia de politicas publicas fueron traducidas en “procesos complejos e internamente
diferenciables de interaccion social que, situados en momentos de crisis de ambitos especificos de
reproduccion social, concentran la diferencial capacidad de actuacion del Estado y de actores sociales en
torno a las modalidades de regulacion de dicha reproduccion” (Ahumada 1998:98).

Definiendo algunas Perspectivas de la Politica Social

Como inicialmente se hizo referencia, las politicas sociales nacieron y se desarrollaron en el marco de las
sociedades capitalistas, asumiendo caracteristicas diferentes segun los paises. Fueron el mecanismo del
Estado de Bienestar aunque guardaron su identidad como Régimen (de Bienestar), cuyos rasgos fueron la
desmercantilizacién, el empleo y la estratificacion social®.

Fernandez Soto comenta que: “Mediante la funcion de instituciones publicas, especificas, los regimenes
del Estado de Bienestar perseguian la promocion de un proceso de redistribucion de ingresos y/o niveles
de consumo. Este proceso esta mediatizado por condicionantes de la dinamica misma de la sociedad
capitalista, la cual esta atravesada por intereses de clases; por consiguiente este proceso de redistribucion
responde contradictoriamente a la legitimacion de un orden jerarquico y a los intereses de los sectores
trabajadores, quienes iban conquistando derechos legitimos de la ciudadania social” (2000:67).

Tradicionalmente, estas politicas sociales se caracterizaron por destinar un alto costo presupuestario para
su implementacion, con resultados poco eficaces para resolver los problemas derivados de la pobreza:
aumento de la fragmentacion social, desafiliacion institucional, mayor sentimiento de marginalidad y
autoexclusion, violencia multiple, etc. Eran consideradas como acciones que se derivaban de las politicas
de Estado, que tenian como finalidad disminuir las desigualdades sociales. Expresado de otro modo, las
politicas sociales tuvieron la intencién de corregir las consecuencias negativas generadas por la
acumulacion del capital. En este sentido tenian una finalidad redistributiva y equitativa frente a la
necesidad, con una perspectiva compensatoria y correctiva (Marshall 1967:79, Graciarena 1982:15,
Franco 1988:17).

Alvarado discute varias posiciones y perspectivas siguiendo a Barrantes (1993). Este identifica diversas
concepciones que enfocan la politica social como una politica de Estado. En opinioén de este autor,
presentan sesgos significativos compartidos por otros autores que han revisado la evoluciéon del concepto
tanto en su sesgo reproductivista (incremento del bienestar social) como redistributivista (redistribucion
del ingreso) (...). Las politicas sociales son también interpretadas segun las funciones y objetivos que
dentro de aquéllas estarian llamados a cumplir: funciones econémicas como incidir en la reproduccion de

* A diferencia del Estado de Bienestar, el Régimen se concentra en las vinculaciones legales y organizativas entre la economia y
el Estado (ver Esping-Andersen 1990).



la fuerza de trabajo; politicas: prevenir y/o controlar la conflictividad social; ideologicas con objetivos
declarados y no declarados (Ruiz 1999).

Hay autores que se inscriben en la perspectiva ampliada de la politica social, insistiendo que debe ser
parte de una politica de desarrollo social dirigida al conjunto de la sociedad y no sélo a los sectores mas
vulnerables. Se destacan los riesgos de reemplazar la primera por la segunda, y peor aun, los riesgos de
sustituir una politica social por una simple estrategia de mitigacion de pobreza, como ha venido
ocurriendo en Venezuela desde 1989 y en varios paises de América Latina (Minujin y Bustelo 1999).

Eduardo Bustelo (2000) plantea que cualquier alternativa de una politica social debe ser considerada
dentro de un proceso historico de desarrollo de dicha politica, el que debe ser sumariado de una manera
muy simple, como una marcha conceptual desde la compasion hasta los derechos.

Ademas debe existir una relacion entre el sistema social y las politicas sociales como principio de
organizacion, cuya funcion sea la regulacion de las crisis de reproduccion social, tendientes a mantener las
condiciones de la produccion y el desarrollo social.

Las Politicas Publicas determinan las Politicas Sociales

Como se establecio en el punto anterior, la intencion de la politica neoliberal fue reducir las
responsabilidades y acciones del Estado, depositando en la sociedad civil la responsabilidad por el
desenvolvimiento social. Las consecuencias que produjeron fue la diversificacion de las politicas publicas
en acciones puntuales y focalizadas, respondiendo a las consecuencias de los procesos de la reconversion
y su influencia en el mercado de trabajo.

En otras palabras, los cambios en las politicas econémicas han traido aparejados alcances importantes
respecto de la poblacion mas empobrecida, agudizando de esta manera los problemas sociales. Maingon
(1990) plantea que los principales puntos de vista serian:

1) Entender la politica social en tanto politica publica, donde “politica” seria un espacio de decision
sociopolitica que involucra un tipo determinado de racionalidad, a través de la cual se asignan valores
a la poblacion o a grupos de ella.

2) La politica publica se entiende como el proceso mediante el cual el Estado disefia y ejecuta una
politica dirigida a un sector mayoritario de la poblacion; esa politica puede involucrar no sélo
acciones, sino también omisiones respecto de asuntos de interés para determinados actores.

3) La politica social como politica piblica es un término que tiene limites muy vagos y contenidos muy
amplios porque esta complejamente relacionada con todos los aspectos de la vida social.

4) Como politica publica, la especificidad de la politica social depende de los objetivos y significado de
su accion.

La politica social entendida como politica publica se gesta con mayor intensidad en el entramado de
relaciones que influyen sobre la agenda decisional respecto de la “cuestion social”, lo evidente y lo oculto
de ese proceso. Esto permite entender a la politica social como un proceso en el que los distintos actores
que la protagonizan desarrollan practicas cuyos contenidos obedecen a una pluralidad tanto de valores
como de fines. En este sentido, Repetto (2000) en su tesis doctoral reforzaba la idea que las politicas
sociales precisan de la participacion efectiva de los sectores populares, ya sea de manera directa o
indirectamente a través de intermediaciones capaces de expresar sus demandas y necesidades.



Al interior de las politicas publicas, las politicas sociales han constituido un ambito receptor de todas las
transformaciones en sectores como salud, educacién, vivienda, asistencia social y demas. Como bien lo
define Hintze: “En nuestro pais y en el resto de América Latina, la creciente preocupacion por la tematica
de las politicas sociales se relacionan con la secuela de pobreza y exclusion, resultado de la crisis
socioecondémica y del ajuste estructural que ha marcado la ultima década y media en la region, que ha
generado aun mas fuertes niveles de desigualdad social. Por su parte, las politicas sociales hasta ahora
implementadas han mostrado una escasa capacidad para resolver estos problemas” (2000:15).

Por su parte, Amartya Sen (1995) plantea que la politica social es un concepto subjetivo y no significa un
acceso a bienes, sino a una disposicion de libertad o capacidad de eleccion. La calidad de vida, en ese
sentido, se mide en capacidades de funcionamiento antes que la disposicion de bienes y recursos. Este
planteo no asocia bienestar con el consumo, puesto que no hay que desconocer que hay individuos que
disfrutan del bienestar con un consumo minimo. Debemos entender entonces que estas politicas no son
mas que la expresion fragmentada de las relaciones de clase y, en sentido ideoldgico, manifiestan los
rasgos basicos del modelo de acumulacion.

Alvarado Chacin (2001) desarrolla esta idea criticando las limitaciones del modelo de crecimiento de las
décadas ’80 y *90 observadas en América Latina y en otras latitudes del mundo. Plantea la necesidad y
urgencia de su revision integral que dé pie a la reapertura del debate internacional sobre el desarrollo y la
revision misma de este concepto. Este autor focaliza la cuestion en el papel que juega la inequidad,
tradicionalmente relegado de la agenda de discusion, propiciando un giro de las politicas publicas,
especialmente las politicas sociales hacia el ciudadano, impulsando una politica de crecimiento de “abajo
hacia arriba”. Este planteo, en palabras de Chancin, pone el énfasis en las inversiones que acumulen el
capital humano y en la creacion de condiciones favorables para el fortalecimiento del capital social donde
la generacion de un clima de confianza seria vital para el fomento de un cambio de actitudes de los
destinatarios de las politicas sociales estatales, y en general para una participaciéon mas intensa y efectiva
de la poblacion en organizaciones de base de la sociedad civil.

La inoperancia politica y la ineficiencia administrativa con la que operan los gobiernos en los tltimos afios
horadaron el sistema social, produciendo la pérdida de referentes normativos en los distintos grupos
poblacionales. Esto se ha hecho mas presente en aquellos que, por su situacion, carecen de posibilidades
de generar expectativas que produzcan movilidad social. En consecuencia, la proliferacion de subculturas
que se perpetiian a través de diversos mecanismos de reproduccion intergeneracional de pobreza y
exclusion, van conformando un tipo de sociedad distinta de una politica social de integracion.

Por esta razon, coincido con Abrantes (2001) quien destaca que una de las acciones de cambio se sustenta
en la necesidad de regular el proceso de descentralizacion con arreglos politicos, que permitan aumentar la
capacidad de las fuerzas sociales y las politicas locales. De esta manera, la asistencia podria legitimar las
demandas sociales de los grupos subalternos y ampliar el protagonismo como sujetos. No como sucede
actualmente respecto de la distribucion limitada de los recursos del Estado, vinculados mas a objetivos
electoralistas que reproducen una logica de sumision, y teniendo en cuenta que las medidas llevadas a
cabo hasta ahora producen una respuesta fragmentada a la situacion.

La Descentralizacion en las Politicas Sociales

La alternativa de la flexibilizacion del sistema trajo aparejada la propuesta de descentralizacion, la cual no
tuvo como objetivo democratizar la acciéon publica. Por el contrario, los organismos internacionales
incentivaron al sector privado para que se hiciera cargo del gerenciamiento a nivel estatal y condicionaron
los préstamos para llevar adelante los programas sociales, segun la politica de descentralizacién. La

[*)}



concepcion que entrafia la descentralizacion prioriza al mercado, de manera tal que se reorganiza y
redefine el rol del Estado. A la vez, esta posicion suprime la funcion reguladora de los procesos
socioeconomicos, considerandolos un factor perturbador de los mecanismos de acumulacion de capital y
distribucion de los frutos del crecimiento.

Por esto se asocia el modelo prestacional con la transferencia de responsabilidades del sector estatal al
privado. Esta relacion se basa en la idea que las politicas sociales pasen a ser responsables de agencias
gubernamentales intermedias o de menor nivel como las provincias o municipios. Razén por la cual, estos
procesos de descentralizacion estan antecedidos por los de desconcentracion que implican cambios a
niveles institucionales o municipalizacion de la cuestion social (Rosenfeld 1995).

Segtiin Rondinelli (1983), la descentralizacién seria devolver la capacidad de tomar decisiones a las
unidades de base local. Intentando profundizar este concepto se encuentra que a partir de la década del
‘80, los cambios de las politicas sociales se basaron en un proceso progresivo de descentralizacion y
privatizacién. En sus comienzos, la politica de descentralizacion fue presentada como un instrumento de
racionalidad, de busqueda de eficacia de la accion estatal, como también una estrategia de desarrollo de
los mercados locales de servicios de salud y de incentivo a una mayor participacion de los individuos en
las responsabilidades por su salud. Sin embargo, en la practica, termina perfilindose como una politica de
fuerzas socio-politicas articuladas al ejecutivo nacional en direccion a una mayor participacion del sector
privado en la prestacion de servicios de atencion médica (Abrantes 2001).

Herzer y colaboradores plantean que: “En Argentina, la descentralizacion de las politicas sociales presenta
una tendencia a que los programas se disefien en los niveles centrales de gobierno y a que, en su ejecucion,
participen los niveles provinciales (intermedios) y locales (municipales). Vale decir, se trata de una
descentralizacion operativa antes que politica, avalando la hipdtesis que es ante todo alcanzar mayor
eficacia en el uso de recursos escasos -uso al que, con frecuencia, se supedita la efectiva democratizacion
de los programas” (2000:225).

Una de las dificultades mas elocuentes la produce la perspectiva fragmentada de las acciones
programaticas. La gestion descentralizada de programas impuso nuevas funciones a los municipios, pero
también implico la institucionalizacion de las asignaciones focalizadas de recursos sociales que operaron
bajo la forma de proyectos para asignaciones especificas. Esta descentralizacion implica cambios
importantes en relacion con las modalidades tradicionales de gestion, porque replantean la funcion de las
condiciones de los recursos, en primera instancia, sin olvidar que se gestaron por tensiones politicas, mas
alla de los disefos racionales.

La Focalizacion: Politica, Estrategia y Metodologia de las Politicas Sociales

Especificamente, la focalizacion implica una selectividad de los objetos de las politicas sociales. Surge
como alternativa ante la reduccion del gasto publico por parte del Estado ante el ajuste estructural exigido
por los organismos internacionales. Esto trajo aparejado un costo social con un efecto constante del
aumento de la pobreza. El nuevo escenario redundd en estrategias diversas para enfrentar la indigencia y
la focalizacion se convirti6 en una de esas acciones.

La politica de focalizacion se emplea como respuesta cuando existen recursos limitados por un plazo
considerable de tiempo, incluyendo provision de servicios y buenas condiciones de acceso. Aunque existe
otro punto de vista, el cual considera que el sector publico debe concentrarse en acciones a los mas
necesitados, independiente de los dineros disponibles. Duschatzky y Redondo plantean que “las politicas



focalizadas vienen a compensar la falla de un sistema que se muestra incapaz de articular a los diferentes
grupos poblacionales desde sus mecanismos globales de regulaciéon” (2000:23)°.

Por su parte, Alvarez aclara que “la selectividad y focalizacion se plantean como una tendencia a lograr
una mayor equidad del gasto, y esta definida por la concentracion del gasto social en rubros y categorias
de mayor impacto distributivo, como la educacion basica, el reentrenamiento de la fuerza de trabajo y el
saneamiento y la salud basica. La focalizacion del gasto estaria dirigida a los grupos de mayores carencias
y a aquellos cuya atencion es decisiva para el desarrollo de potencialidades futuras, como madres
embarazadas, lactantes, nifios y jovenes” (2000:141).

La focalizacion como estrategia también introduce una modalidad asistencial, fundada en valores y
principios liberales que supone que la reproduccion social serd fruto del principio del mercado como
asignador de bienes. Esta proteccion social s6lo se destina a quienes han fracasado en el mercado,
negando, invirtiendo lo que constituye las condiciones propias de ciudadania entendida como principio
igualitario.

Grassi, Hintze y Neufeld indican que “la estrategia de focalizacion es el correlato de la individualizacion
de la fuerza de trabajo y de la posibilidad estructural de la exclusion de una parte de ella del mercado de
trabajo, es decir, de la forma legitima de acceder a los recursos. Del mismo modo que la estrategia del
desarrollo de la comunidad fue una estrategia coherente en el contexto desarrollista” (1994:121-124).
Entonces, la focalizacion como estrategia surge en un contexto de escasez de los recursos disponibles e
implica una distribucion geografica del gasto, que redunda en un mejor financiamiento de las necesidades.

Los grupos destinatarios se agrupan segun criterios de vulnerabilidad o criticidad y se califican por grupos
etareos o sociales. Aunque es cierto que estas necesidades no s6lo incluyen a la poblacién objetivo de los
programas, sino ademas implican un acaparamiento politico. La focalizacion y la determinacion de
poblacion objetivo de la asistencia no son novedosas. Los recursos fueron escasos con relacion a las
necesidades a cubrir, la “seleccion de la poblacion” para programas de asistencia o indigencia asistida,
segin Castel (1993), ligada a situaciones de orden individual-privado (invalidez, abandono, viudez,
madre- soltera, etc.). La diferencia es que se ha extendido esta estrategia a campos constituidos como
universales. En la actualidad, los necesitados de asistencia por parte del Estado no son una minoria, sino
altas proporciones de poblacion, por lo cual la seleccion de beneficiarios se delimita técnicamente.

Como metodologia, la focalizacion se aplica en casos que requieran complementar y corregir los déficit de
politicas sociales o publicas, y permite lograr una mayor eficiencia en el uso de los recursos. Para esto se
necesita de una previa identificacion de la poblacién, contando con una adecuada estructura de monitoreo
y control de la intervencion politica. Aunque esto no excluye al clientelismo politico que siempre
intercede en los programas sociales como una modalidad que remarca la situacion de desigualdad de base.

Las Politicas Sociales y los Programas de Ayuda
Por lo desarrollado hasta aqui vemos que las politicas sociales actuales reflejan los modelos democraticos

que se caracterizan por tener economias abiertas, que suponen una reforma en el ambito politico
institucional y programatico: focalizacion y medidas compensatorias. Tanto Portes (1999) como

> Duschatzky y Redondo plantean: “La focalizacion en términos de cristalizacion de territorios y vinculos dependientes de los
programas proveedores rompe con la conquista de la ciudadania. El ciudadano sale de lo privado, de lo proximo, de la esfera
doméstica, para relacionarse con el cuerpo colectivo, con cuestiones de publica incumbencia que son objeto de disputa y
negociacion (...). E1 PSE y la crisis de la educacion publica” (2000:23).



Bombarolo (1998) plantean que se trata de buscar soluciones no econdémicas y menos costosas a los
problemas sociales. Por estas razones, es factible pensar que las politicas de los programas sociales ponen
en descubierto la insuficiencia de los mecanismos institucionales representando, ademas, un dispositivo de
legitimacion de las actuales politicas econdémicas.

Campione (2000), por su parte, reconoce que las politicas son focalizadas y no integrales como antes, y
estan enfocadas a paliar los sufrimientos individualizados con la finalidad de apaciguar alguna parte de la
estructura social. Esto tuvo como consecuencia, la desaparicion de las concepciones solidaristas que
caracterizaron a las politicas imperantes en la década del 50.

Si bien las politicas sociales se originan con la intencion de frenar las demandas de la clase trabajadora,
permitiendo al Estado la institucionalizaciéon y administracién de las diferencias entre sectores. En los
ultimos afios estas politicas se centralizaron en los grupos excluidos, convirtiéndose en meros ambitos de
manipulacion y clientelismo. En el plano asistencial generaron el recorte de algunos bienes de consumo
(cajas de ayuda alimentarias) y en el mercado laboral puestos de trabajo precarizados.

Al respecto, Offe (1982) vierte una opinion sobre los criterios de inclusion de beneficiarios a estos
programas, planteando que son mas que nada la razon burocratica para garantizar el éxito de las politicas
neoliberales. Estas politicas tienen una funcion social expresada en servicios sociales y asistenciales
diversos, a consecuencia de las limitaciones en la seguridad publica. Pastorini expone su punto de vista
critico y refiere que “esa funcion social enmascara y encubre las funciones esenciales que las politicas
sociales desempefian en el mundo capitalista, al presentarse frente a los individuos como mecanismos
institucionales tendientes a disminuir las desigualdades sociales, redistribuyendo los escasos recursos en
el sentido contrario al del mercado: quienes menos tienen mas recibiran de las politicas sociales. Pero, este
sistema de solidaridad social no es otra cosa que la cascara, la punta de un iceberg, que encubre y oculta
el carozo de la cuestion; en este caso sus funciones politicas y econdomicas” (Pastorini 2000:207).

La prevalencia de una modalidad asistencial fue reduciendo el estilo de intervencion que se traduce solo
en acciones de emergencia. La metodologia de intervencion opera atendiendo a un grupo de poblacion que
queda fuera del sistema y se lo incorpora a programas residuales y de bajo costo en el gasto publico. Sin
duda, la marcada tendencia a la desresponsabilizacion y el desfinanciamiento que en los ultimos afios
caracteriz6 al Estado nacional, produce una desproteccion continua en los sectores trabajadores que se
verifica en el perfil que asumen estas politicas sociales. Su funcion parcializada y fragmentada termina
atendiendo problematicas especificas y sigue reproduciendo las desigualdades sociales.

Los efectos ocasionados por los programas de ajustes implementados por los organismos internacionales
que incidieron en el aumento de la pobreza, han conducido a la implantacion de medidas reparadoras para
“aliviar la pobreza”, con programas estatales apoyados financieramente por esos mismos organismos
internacionales, segun Laurell “que tienen como objetivo declarado garantizar niveles minimos de
alimentacion, salud y educacion para la poblacion pobre (...). Sin embargo, con la simple confrontacion
entre los datos de la magnitud de la pobreza y de los recursos dedicados a estos programas se pone de
manifiesto que estan lejos de lograr sus objetivos (...) Estos hechos permiten afirmar que los programas
contra la pobreza tienen una agenda oculta en América Latina: el de asegurar una clientela politica en
sustitucion del apoyo popular basado en un pacto social amplio, imposible de establecer en el marco de las
politicas neoliberales” (Laurell 2000:223).

El resultado actual que embarga a toda América Latina es claramente expresado por Laurell cuando
resume: “la situacion precaria del empleo y el bajo nivel del salario o de otras formas de ingreso -que son
el mecanismo regular para satisfacer las necesidades sociales- se traducen en graves deficiencias en las



condiciones basicas de vida: alimentacion, vivienda, servicios de saneamiento basico, educacion y salud.
De esta manera, grandes grupos de la poblacion no tienen cubiertas sus necesidades sociales basicas vy,
mucho menos, cuentan con proteccion contra las contingencias sociales” (Laurell 2000:223).

Por lo expuesto, considero que los programas sociales se convierten en un mecanismo de control social a
través de los cuales los actores con mayor poder ejercen una fuerte influencia para legitimar las
perspectivas e ideologias en las zonas de pobreza. El control se manifiesta en las consecuencias que
arrastran estos enfoques programaticos, que producen inhibicién de la accidén colectiva y reducen las
practicas a una continuidad de las medidas asistencialistas y perpetuando clientes de los proyectos
sociales. Habria que evaluar los efectos que ocasiona este Estado reducido respecto de la responsabilidad
sobre los sectores marginales, que opera solo a favor del aumento del capital.

El Asistencialismo y el Derecho de Ciudadania

En la crisis, el sujeto colectivo que definia la integracion a la sociedad a través de la proteccion dada por la
legislacion “sujeto de derechos sociales”, se desagrega considerando a los “individuos” ya sea para su
integracion o exclusion y se define s6lo en el mercado como tUnica instancia legitima, desandando
derechos percibidos como universales. Las politicas asistenciales funcionan dentro del sistema social
como una institucion de apoyo que legitima al sistema. Mejor dicho, son el resultado de las relaciones
entre la sociedad y el Estado y llevan implicitos mecanismos que permiten gerenciar esas relaciones.

Su finalidad manifiesta es regular las condiciones de reproduccion social, neutralizando los conflictos
sociales e integrando los grupos de poblacion residual o excluida. Sin embargo, terminan produciendo lo
que Fleury Teixeira (1995) denomina ciudadania invertida. Estos grupos son identificados como sectores
subalternos de una sociedad formada por grupos de desamparados que dependen de esas acciones que
determinan estas politicas. Politicas que siempre encubren relaciones de dominacion mas profundas, por
estar ligadas a parametros no so6lo ideoldgicos sino también presupuestarios.

En los momentos de crisis, en cambio, el sujeto colectivo que definia la integracion a la sociedad a través
de la proteccion dada por la legislacion, sujeto de derechos sociales, se desagrega considerando a los
“individuos” ya sea para su integracion o su exclusion. Se define s6lo en el mercado como Unica instancia
legitima, desandando derechos percibidos como universales. Fernandez Soto dice que “el Estado atraviesa
un profundo redimensionamiento, uno de los cambios mas considerables hace a su funcion reguladora vy,
en relacion a esto, a sus funciones legitimadoras (...). Esto genera, por un lado, un proceso de austeridad
presupuestaria y disciplinamiento del gasto social, concatenado al proceso privatista de las esferas
publicas; por otro, la constitucion de tasas naturales de desempleo, socavando al poder de los sindicatos,
en un marco de reformas fiscales que profundizan los procesos de dualizacion de la sociedad” (Fernandez
Soto 2000:67).

Los derechos sociales por su parte, presuponen la igualdad y son capaces de estructurar las relaciones
sociales derivadas del capitalismo. Esto no deja de lado que la inclusion al sistema se produce a través del
empleo, por esta razon Beccaria (2002) la incluye como variable en su analisis.

Desde otra perspectiva, podemos observar que, como consecuencia de la continua gravedad social y
econdmica, la estrategia de asistencia forma parte de una de las modalidades mas perpetuadas por el
Estado, el cual de esta manera demarca la politica social. Tenti Fanfani (1991) define a estas estrategias
como neoasistenciales, porque siguen manteniendo la mirada clésica hacia sus destinatarios como pobres
vergonzantes.
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Estas acciones de ayuda perpetiian la matriz conservadora porque siguen formando sujetos dependientes
de las practicas y determinaciones del Estado, eliminandoselos como sujetos de derechos y reduciéndolos
a objetos de las politicas compensatorias. En muchos paises, las reformas que se vienen desarrollando en
razén del derecho a la salud se amplian a un concepto mas abarcador como es el derecho de ciudadania.
Este concepto integra beneficios que posibilitan las politicas sociales, pero comprendiendo lo que
corresponde a la conciencia ciudadana.

El asistencialismo, por su parte, invierte el derecho ciudadano al constituir un clientelismo que
intercambia favores asistenciales basados en la idea de caridad. Alvarez enfatiza que “las politicas
asistenciales implican la construccion del problema social, por lo cual el campo de los discursos acerca de
la politica social se caracteriza por la competencia y el conflicto entre los distintos paradigmas o
principios productores de representaciones, que, en forma mediada, expresan distintos intereses sociales”
(2000:141).

Enfocado de esta manera, el campo de la asistencia social termina produciendo una burocratizaciéon de las
politicas publicas y un marcado perfil fragmentado caracterizado por la desarticulacion de las acciones, la
falta de competitividad y la inequidad en la distribucion de recursos. Si desde el Estado no se imparten
iniciativas para potenciar este cambio, es logico suponer que los efectos sobre el beneficiario seran mas
programas compensatorios. Los recursos asignados fijan limites a la oferta de servicios y reformulan las
practicas que el mismo Estado mantenia historicamente como son: las acciones especificas para grupos sin
condiciones de reproducir su propia subsistencia, y estrategias compensatorias, que hacen mas evidente la
desigualdad estructural que sufren aquellos atrapados en la pobreza. Sin duda, esta cuestion permite
mostrar la permanencia del significado ideoldgico que siempre marco a la asistencia como es el control
social.

En resumen, mirar la politica social no sélo para el ciudadano sino por y desde el ciudadano. Incluyendo
la perspectiva cotidiana y su potencialidad para lo cual es necesario indagar y poner de manifiesto su
actitud ante la pobreza y ante la intervencion oficial. Una intervencion que no deja de producir respuestas
fragmentadas ante los objetivos propuestos en sus politicas (Hintze 2000)°. Porque no hay que desconocer
que el concepto igualitario de ciudadania también sirvio para encubrir la exclusion de algunos sectores. De
esta manera, las politicas focalizadas de combate a la exclusion fueron divulgadas como aportes a las
politicas universalistas, generando un falso antagonismo que recientemente empiezan a ser disuelto a
pesar de las politicas selectivas.

Las luchas por la inclusion en la condicion de ciudadania en grupos carentes van dejandose de lado como
objetivo por parte del Estado, en parte por fomentarlos en su agrupacion y en parte por su incapacidad de
solucionarlo. Si las politicas tienen como funcion brindar cierta seguridad a la gente, reduciendo la
incertidumbre que afecta a estas personas, la implementacion de politicas sociales ineficientes han
aumentado estos factores que llevan a la incertidumbre. Pero peor aun, han reducido las estrategias de
supervivencia de la poblacion “beneficiaria” que ha quedado atrapada en una estructura altamente
dependiente del Estado.

6 Las politicas sociales abarcan los programas del Estado dirigidos a paliar la pobreza y a satisfacer las necesidades sociales de los
sectores mas carenciados, ocasionados por el funcionamiento de la economia.
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