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Resumen

El trabajo analiza el fendmeno de la exclusion social como una forma de
expresion de la desigualdad y la pobreza. Revisa el desarrollo histérico y conceptual
de la misma, asi como las principales teorias al respecto y sus limitaciones para
evidenciar la interaccién entre los aspectos estructurales y las manifestaciones de
este fendmeno, al igual que su interseccion con otras formas de exclusion. Se
ejemplifica con un barrio de la Provincia de Tucuman. Se muestra también el
recorrido historico del Estado, en su forma de interpretar e intervenir sobre el
problema de la pobreza y la exclusion social, y el impacto de perspectivas que
limitan sus posibilidades de actuar sobre los determinantes fundamentales que
condicionan su produccién y reproduccion. A partir de estos elementos se analizan
los obstaculos institucionales y de funcionamiento del Estado y la administracion
publica, y la falta de desarrollo de capacidades especificas en la institucionalidad
orientada a la pobreza, en particular del Ministerio de Desarrollo Social de la
provincia de Tucuman en el periodo 2003-2015.

Abstract

The work analyzes the phenomenon of social exclusion as a form of
expression of inequality and poverty. It reviews its historical and conceptual
development, as well as the main theories in this regard and its limitations to
highlight the interaction between the structural aspects and the manifestations of
this phenomenon, as well as its intersection with other forms of exclusion. It is
exemplified with a neighborhood in the province of Tucuman. It also shows the
historical path of the State, in its way of interpreting and intervening on the problem
of poverty and social exclusion, and the impact of perspectives that limit its
possibilities of acting on the fundamental determinants that condition its production
and reproduction. Based on these elements, the institutional and operational
obstacles of the State and public administration are analyzed, as well as the lack of
development of specific capacities in the poverty-oriented institutional framework,
in particular of the Ministry of Social Development of the province of Tucuman in
the period 2003-2015.
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Introduccion



Introduccion

El presente trabajo analiza la gestion del Ministerio de Desarrollo
Social de la Provincia de Tucuman entre los afios 2003 y 2015. Se toma ese periodo
por considerarlo representativo de una etapa en la que el Estado recupero el
protagonismo perdido durante la desarticulacion del Estado de Bienestar y genero
expectativas de resolver una de las mayores crisis sociales y econémicas de la
historia del pais y sus consecuencias mas oprobiosas.

El crecimiento de la pobrezay el agravamiento de la misma dio lugar
a nuevos desafios que fue necesario abordar y para los que —no sélo en Tucuméan
sino en todo el continente- se fortalecieron las instituciones tradicionalmente
destinadas a la asistencia, que en esta nueva etapa debian hacer frente a un escenario
de pobreza masiva, en algunos casos extrema, y también a la exclusion social. Es
asi como se crea en la Provincia de Tucuman, primero, la Secretaria General de
Politicas Sociales y, luego en octubre del afio 2007, el Ministerio de Desarrollo
Social.

La investigacion parte de la experiencia de trabajo en esta area de
gobierno, desde diferentes posiciones jerarquicas, y del interés por analizar las
dificultades de una gestion que, mas alla de las intenciones y el empefio, resultaba
insuficiente para dar respuesta a las configuraciones mas graves de la pobreza. Se
hizo evidente la necesidad de estudiar este fendbmeno y también analizar el marco
normativo y programatico que se puso en funcionamiento a fin de darle respuesta,
para delimitar sus principales obstaculos, tanto politicos como administrativos.

Se utiliza un enfoque critico en el sentido de no naturalizar las
construcciones de sentido hegemonicas, que dificultan develar las desigualdades y
legitiman las asimetrias, naturalizdndolas como diferencias inevitables. (Grimson,
Caggiano, 2015)

Desde este posicionamiento se analiza en primer término el concepto
de exclusion social, para comprender los condicionantes principales que determinan
su produccion y reproduccion. Seguidamente se examina el rol del Estado, la
institucionalidad social y las politicas sociales, asi como las diferentes perspectivas
que orientaron sus intervenciones sobre esta problematica a lo largo de su historia.

Luego se analiza en particular el marco normativo y las politicas disefiadas e



implementadas por el Ministerio de Desarrollo Social en el periodo 2003-2015,
tanto en el nivel nacional como provincial.

Si bien al inicio el trabajo estaba orientado a indagar las dificultades
técnicas y administrativas que conducen a respuestas fragmentadas e insuficientes
para abordar un fenémeno complejo como la exclusion social, a lo largo del mismo
se fueron evidenciando dificultades relativas a la concepcion de la pobreza y al
posicionamiento del Estado sobre la misma, asi como su impacto en la estructura y
el modo de funcionamiento institucional.

La perspectiva que prevalece como interpretacion del fendmeno
limita la forma en la que se aborda el problema, no sélo porque condiciona
respuestas parciales o fragmentadas de los distintos sectores de la administracion,
sino por la falta de consideracion sobre la estrecha vinculacion entre la extrema
limitacion en la disponibilidad de capital en sus diversas formas, y los modos de
comportamiento y funcionamiento social, cuando se trata de familias en situacion
de exclusidn social. Del mismo modo se dejan de lado las vinculaciones y tensiones
con el resto de los sectores sociales, que también actian condicionados por su
posicion en la estructura social. La valoracion correcta de estos aspectos obliga a
disefiar respuestas que puedan adecuarse a las realidades locales y en las que las
familias participen como parte necesaria de las soluciones en las que el Estado se
compromete como totalidad, e implica del mismo modo, al conjunto de la sociedad.

A lo largo de esta investigacion, se consultaron numerosos trabajos
relativos al tema provenientes de diferentes usinas de pensamiento internacionales
y nacionales. Constituyen antecedentes que trazan un camino del que se da cuenta
a modo de estado de la cuestion, valioso para forjar los cimientos de la obra que
presentamos. Las producciones consultadas se enfocan principalmente en
cuestiones relativas a la necesidad de fortalecer la gestion del Estado a partir de la
crisis social generada por el neo-liberalismo (tanto en Europa como en
Latinoamérica) y, en un periodo mas reciente, en el analisis de los procesos de
reposicionamiento del Estado en América Latina y su efectividad en torno a la
superacion de la pobreza y la desigualdad.

El Banco Interamericano de Desarrollo y el Instituto Interamericano

para el Desarrollo Social (entre otras instituciones) publicaron un analisis de la



politica social en América Latina y sus principales desafios, entre los que se sefiala
la necesidad de repensar una gerencia social adecuada a las nuevas realidades de la
region. El trabajo de Fabian Repetto por su parte, pone el énfasis en la necesidad
de la coordinacion, justificada en la multicausalidad de los fendmenos que atiende,
en especial la exclusién social. Se apunta a las dificultades de la coordinacion en
un plano politico més que a las dificultades operativas concretas (Repetto, 2005).

Fabian Repetto y Carlos Acufia analizaron ademas los aspectos
institucionales vinculados a las politicas para combatir la pobreza en América
Latina, resaltando la necesidad de tener en cuenta la descentralizacion,
participacion e integralidad como herramientas a ser ponderadas en relacion a cada
contexto institucional concreto. Evaluaron la inconveniencia de las recetas
universales para el combate contra la pobreza, asi como también la necesidad de
tener en cuenta los distintos tipos de pobreza y de exclusién que se manifiestan en
el continente. (Repetto y Acuifia, 2007).

En el mismo sentido Roberto Martinez Nogueira public6 una serie
de articulos sobre coherencia y coordinacién de politicas publicas en los que
propone una clasificacién de los programas sociales e indica en cada caso las

posibilidades y limites de la coordinacion. (Martinez Nogueira, 2010).

El Instituto Interamericano para el Desarrollo Econémico y Social
organizo en el afio 2005 un encuentro académico durante el cual diversos autores,
entre otros Andrenacci y Repetto, dialogaron sobre el “universalismo basico”,
propuesta que da cuenta de un nuevo modelo de politicas sociales y del fracaso de
los anteriores. Propone combinar politicas universales y focalizadas para garantizar
un minimo de derechos a todos los ciudadanos -sin alterar los equilibrios
macroeconomicos- y al mismo tiempo, permitir que la contencion estatal llegue a

los que mas lo necesitan ( Andrenacci y Repetto,2006).

En el afio 2009, el Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales
(CLACSO) publico un texto en el que distintos autores reflexionan criticamente
sobre el rol del Estado en torno a este tema. Si bien se publicé en el afio
mencionado, recoge aportes realizados durante los afios 2003 y 2004 aun en el

marco de fuerte impacto del paradigma neo-liberal.



La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) publico, en el afio
2003, un extenso analisis sobre la problematica de la exclusion social que recoge
las conclusiones del Programa Global de Estrategias y Técnicas contra la Exclusion
Social y la Pobreza realizado en la oficina de la OIT en Portugal. La sintesis, a cargo
de Jordi Estivill destaca, al analizar propuestas de intervencion, la necesidad de
alcanzar la integralidad (como corolario de las multiples dimensiones del
problema), de comprometer a los distintos sectores sociales y de promover la

participacion, especialmente en el nivel local (Estivill,2003).

La fundacion Luis Vives, como parte de La Red Europea contra la
pobreza y la exclusion, realizd una serie de sefialamientos basados en las
conclusiones de los foros realizados en Esparia durante los afios 2009 y 2010. Los
mismos giran en torno a la necesidad de garantizar un ingreso minimo (que deberia
poder adecuarse a las realidades regionales y locales), realizar lo que ellos
denominan una “activacion de las personas” orientada a permitir el acceso al
empleo (también generando diferentes opciones de intervencion de acuerdo al perfil
del destinatario y con fuerte impronta en la coordinacion de los recursos) y por
ultimo promover la integralidad de las intervenciones, en el sentido de abarcar las
diferentes facetas de la vida del individuo, utilizando coordinadamente los
diferentes servicios sociales y logrando el acompafiamiento desde la proximidad.
En los tres aspectos se enfatiza la necesidad de la coordinacién interjurisdiccional

y con las organizaciones no gubernamentales.

En el afio 2010, la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO) publico un analisis de Miguel Székely Pardo y Rolando Franco en el
que reflexionaron sobre la institucionalidad en América Latina y la efectividad de

las politicas sociales en el marco de un Estado que comenzaba a reposicionarse.

Alejandro Navarro Arredondo -en una publicacion de la CLACSO-
enfatizé la necesidad de la coordinacion intergubernamental para atender la pobreza
urbana en México vy, al analizar las propuestas de un programa contra la exclusion
urbana, habla de la necesidad de realizar “acciones de causalidad acumulativa” que

generen una inercia progresiva hacia la inclusion social (Navarro Arredondo, 2011).



Desde la misma usina de pensamiento, en el afio 2012 algunos
investigadores, entre los que se destacan Carmen Midaglia, Carlos Fidel y Enrique
Valeria Lomeli, analizaron el cambio de posicionamiento del Estado en
Latinoamérica y su impacto en el patrén de desigualdad continental. Claudia
Danani, también desde CLACSO (2013), realiz6 un analisis de los avances en los
términos de la proteccidon social en América Latina, dada la persistencia de la

pobreza.

Maés concretamente sobre lo ocurrido en la Argentina, Guillermo
Alonso y Valeria Di Costa analizaron las transformaciones de las politicas sociales
(educacioén, salud y trabajo) en el marco del VI° Congreso Argentino de
Administracion Publica realizado en el afio 2011. En el afio 2015, la Universidad
Nacional de San Martin realiz6 unas jornadas de investigacion en las que
Maximiliano Rey, Martin Packmann y Cynthia Ferrari Mango examinaron el
cambio en las estructuras administrativas (con énfasis en el Ministerio de Trabajo
y en el Ministerio de Desarrollo Social) y en el patron de gestion de las politicas

publicas.

Las Revista de Ciencias Sociales, Segunda Epoca, en el afio 2011
publicé un articulo de Alejandro Casalis que analiza las tendencias de las politicas
publicas en relacion al desarrollo territorial y la gestion local en la Argentina en el
periodo 2003-2010. Lo hace en funcion del patrén descentralizacion-centralizacion
de las funciones del Estado. Trabajo y Sociedad (2014) present6 un trabajo de Cora
Paulizzi sobre la “Reconfiguracion del Estado y la re-invencion de lo social en la
Argentina (2003-2012)”

En el afio 2016, la Universidad Nacional de General San Martin edito
el libro de Luisina Perelmiter, en el que la autora realiza un andlisis de los modos
de funcionamiento del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion; el trabajo
ilumina algunas de las limitaciones y también aciertos en el modo de gestionar la

asistencia, y por lo tanto de abordar la pobreza en sus diferentes manifestaciones.

La mayoria de las obras coinciden en la necesidad de adecuar las

intervenciones de politica social a la realidad del fendmeno que se quiere modificar



y a las limitaciones que las politicas del periodo 2003-2015 tuvieron en ese sentido,
mas alla de la coincidencia generalizada en sefialar los avances en los sistemas de

proteccion social, fundamentalmente en la seguridad social.

La tesis que se presenta fue organizada en cuatro capitulos en los
que se exponen fundamentos, bases tedricas, resultados y conclusiones, cuya
sintesis se ofrece a continuacion.

El Capitulo 1 se refiere a la exclusion social. Se describe su
vinculacion con el concepto de pobreza y también con los de desigualdad,
discriminacion 'y subordinacion. Se analiza la dindmica que adquiere la pobreza,
como parte del proceso social y econémico, hasta llegar a configurar las
condiciones que habilitan la existencia de poblaciones en situacion de exclusion
(o desafiliacion, al decir de Castel). Se analiza el proceso en los paises centrales y
también en los paises de Latinoamérica y en particular en Argentina. En cuanto al
concepto de exclusién social, se describen las tres corrientes principales que
explican su configuracién en los paises del capitalismo desarrollado; las centradas
en aspectos individuales, institucionales o estructurales, asi como el impacto de este
debate en América Latina y su interaccidn con los conceptos de vulnerabilidad y
marginalidad. Se evidencia la necesidad de recurrir a una perspectiva que articule
las distintas explicaciones para comprender el fendmeno en toda su complejidad y
evitar analisis reduccionistas. Para esto se toma la nocion de “estrategias de
reproduccion social” desarrollada por Bourdieu, que habilita un acercamiento mas
integral al fendmeno. También se describen las manifestaciones mas importantes
del mismo y se consignan las dificultades que presenta su identificacion. Por
ultimo, se analiza el contexto historico y social que condiciond el desarrollo de la
exclusion social en la provincia de Tucuman, como parte de un proceso comun con
el Norte Grande Argentino y del pais en su totalidad. (Bourdieu, 2011; Castel,
2006)

El Capitulo 2 presenta un analisis del rol del Estado y su
posicionamiento en relacion a la cuestion social a partir de la Modernidad, asi como
los cambios generados luego de la modificacion de ese contexto. Particularmente

se aborda lo ocurrido en la Argentina tomando los aportes del Desarrollismo y la



Teoria de la Dependencia como explicaciones que dieron cuenta, de diferente
modo, de los obstaculos para lograr el desarrollo nacional y sus consecuencias, en
el marco del capitalismo entendido como un “sistema-mundo”, segliin la expresion
de I. Wallerstein.

Se analizan las dificultades institucionales generadas en el proceso
de reformas del Estado impulsadas por el neoliberalismo, y la posterior necesidad
(dada la crisis econdmica y social sobreviniente) de reconstituir al mismo como
principal actor del desarrollo econdémico y social. Se aborda entonces el concepto
de capacidades del Estado en su doble faz de capacidades administrativas y
politicas, al decir de Repetto, y como parte fundamental del denominado por Matus
tridangulo de gobierno. Se analizan los alcances de las intervenciones publicas y sus
limitaciones en la generacién de valor publico. (Matus, 2007; Repetto, 2003;
Oszlak, 2005)

Se revisa el concepto de politicas sociales, desde una perspectiva
que realza el rol transformativo de las mismas, para poner en cuestion su funcion
independiente (y casi marginal) en la distribucién primaria del ingreso definida por
el mercado. Se analiza en particular la institucionalidad social, asi como los
principales desafios de su funcionamiento para dar respuesta al problema de la
pobreza. Se describe el desarrollo historico del area denominada por Serrano y
Fernandez de asistencia y desarrollo social focalizado, como antecedente inmediato
de la creacion del Ministerio de Desarrollo Social en los niveles nacional y
provincial. (Serrano y Fernandez, 2005)

Se pasa revista a algunos de los debates en torno a las politicas
sociales para luego describir los principales desafios a enfrentar para el disefio e
implementacién de politicas que permitan superar la pobreza extrema y la
exclusion social. Se consignan las ideas principales sobre coordinacion, tanto desde
una perspectiva politica como técnica, comparando las miradas de los autores y
sefialando los aspectos a tener en cuenta para su implementacién como herramienta
inter e intrasectorial, asi como también entre los distintos niveles de gobierno,
teniendo en cuenta la naturaleza federal de nuestro pais.

Se analiza la importancia que adquiere el territorio en cada momento

historico, para luego valorarlo especificamente en relacion a las politicas orientadas



a la superacion de la exclusion social. Por ultimo, se valora el enfoque
interseccional de las politicas publicas y su importancia a la hora de desarrollar
propuestas que resulten validas para intervenir en los procesos de exclusion sin
profundizar algunas de sus manifestaciones.

Todo esto se realiza a partir del andlisis de lo que proponen los
diferentes autores, para luego consignar aquellos aspectos que se consideran
principales para abordar el tema desde la perspectiva de cada uno y en lo que
resultan sustantivos como herramientas para el mejoramiento de la gestion pablica.

En el Capitulo 3 se analizan las manifestaciones de la exclusion
social en Tucuman, asi como el marco institucional creado para intervenir sobre el
problema vy las herramientas de politica publica utilizadas durante el periodo que
se estudia. Para el andlisis de la exclusion social en la provincia, y a fin de
ejemplificar como se da el fendmeno, se utiliza la integracion de métodos.
Inicialmente se realizd una primera aproximacion al territorio utilizando fuentes
secundarias de informacion cuantitativa significativa (los resultados de los Censos
nacionales de los afios 2001 y 2010 y los datos que aportaron en relacion al indice
de Privacion Material de Hogares y de las Necesidades Basicas Insatisfechas) para
delimitar una comunidad con acumulacion de privaciones y que, ademas, fuera
representativa de procesos de estigmatizacion publica. A continuacion se
profundizo con el analisis cualitativo.

Se realizaron una serie de entrevistas a la poblacion perteneciente a
la comunidad seleccionada -vecinas, vecinos y dirigentes de las dos principales
organizaciones sociales- para comprender su perspectiva y sus percepciones,
tomando como guia los seis rasgos de marginalidad avanzada propuestos por
Wacquant. También se entrevist6 a profesionales destinados a trabajar en la zona,
a fin de cotejar otras perspectivas y establecer relaciones entre las mismas.
(Wacquant, 2007)

El marco institucional es descripto a partir del anélisis de las
misiones y funciones asignadas a los Ministerios de Desarrollo Social, tanto a nivel
nacional como provincial, durante todo el periodo que se estudia. Tanto las reglas
gue delimitan funciones y competencias como la organizacién misma en el caso de

la provincia, fueron determinantes de un modo de procesar y delimitar el problema



que se analiza. Las normas formales se consideran claves para analizar el
funcionamiento institucional por tratarse de estructuras nuevas, funcionando en un
escenario social con desafios no conocidos y para los que la tradicion sobre los
modos de resolver previamente afianzados, si bien continuaron dando respuestas,
no resultaban suficientes para orientar la tarea, de modo que las normas formales
resultaron una guia fundamental.

Se describen las principales politicas sociales implementadas en el
periodo bajo estudio y su impacto en la provincia. En particular, los planes y
programas definidos por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién y su déficit,
tanto conceptual como operativo, a la hora de impactar en la exclusion social. Se
estudian luego las intervenciones realizadas por la Provincia a través de los
principales programas y actividades que se ejecutaron en los periodos 2003-2007
y 2007-2015 correspondientes a la Secretaria General de Politicas Sociales vy al
Ministerio de Desarrollo Social, respectivamente. Se considera en el analisis la
correspondencia de los mismos con los ambitos y factores que toman Subirats i
Humet, Goma Carmona y Brugué Torruella como indicadores de los procesos de
exclusion social, para resaltar las coincidencias y también la falta de focalizacion
sobre la problematica, asi como la fragmentacién de las iniciativas. (Subirats i
Humet, Goma Carmona y Brugué Torruella, 2005)

Por ultimo, el Capitulo 4 establece relaciones entre los aspectos mas
relevantes de los capitulos anteriores para avanzar sobre una propuesta de modelo
de intervencion. Se subrayan los principales hallazgos en torno a los condicionantes
de la exclusion social y sus manifestaciones en la provincia. Se resaltan las
diferencias encontradas entre los seis rasgos de marginalidad avanzada propuestos
por Wacquant y el fenémeno a nivel local. Se analiza el posicionamiento
diferencial de mujeres y hombres y sus consecuencias para avanzar hacia una mayor
igualdad entre géneros. Se integran los elementos aportados por las diversas teorias
para entrelazar aspectos subjetivos-simbolicos y estructurales como parte de un
mismo proceso. Se evitan asi las concepciones que limitan el problema e impiden
avanzar en su resolucién. (Wacquant, op.cit)

Las limitaciones en el andlisis, que resultan propias de determinadas

configuraciones ideoldgicas, se sefialan como restricciones, también para el Estado,



que terminan generando contradicciones al interior del funcionamiento publico y
restringiendo su efectividad para la realizacion de la equidad distributiva, la
gobernabilidad democratica y el desarrollo sustentable como objetivos que definen
la creacion de valor publico. Se analizan especialmente los obstaculos al interior de
los ministerios de Desarrollo Social tanto nacional como provincial y las
dificultades para dar respuesta a la problematica de la pobreza y la exclusion social,
asi como para ejercer la rectoria en la coordinacion de las iniciativas del resto de
los sectores del Estado.

En relacion a las politicas sociales se enfatiza la necesidad de que
garanticen el acceso efectivo a los derechos consagrados por el ordenamiento
juridico para lo que -particularmente las politicas de asistencia y desarrollo social
focalizado- deben tener en cuenta los multiples condicionantes de la exclusion
social en el plano material y simbolico (se resalta la necesidad de un enfoque
transversal e interseccional) asi como su dimension territorial. Se enfatiza la
necesidad de habilitar espacios de intercambio con las comunidades a fin de adecuar
las iniciativas teniendo en cuenta género y edad, pero también para fortalecer
nuevos actores sociales, ampliando la gobernabilidad y aportando legitimidad al
proceso de interpretacion de las necesidades.

Finalmente, las conclusiones sefialan un conjunto de aspectos a
tener en cuenta para habilitar un modelo de intervencion que permita avanzar en un
proceso paulatino de inclusion social teniendo en cuenta los multiples elementos
considerados.

El trabajo realizado arrojo luz sobre las limitaciones en la forma de
intervencion del Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia y permite formular
explicaciones sobre las dificultades principales a la hora de intervenir sobre la
exclusion social. Més alla de que resulta evidente la interdependencia entre los
distintos niveles de gobierno, se apuesta a que el conocimiento producido servira
para mejorar las practicas provinciales y para desarrollar y fortalecer propuestas
orientadas a superar los obstaculos encontrados.

Las areas de desarrollo social han tenido tradicionalmente —en los
niveles provinciales- funciones que se limitan a la ejecucion de politicas de

asistencia, promocion o prevencion, sin un analisis del problema al que estas
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respuestas van orientadas. A partir de todas las herramientas conceptuales
desarrolladas, se propicia la construccion de un renovado espacio de intervencion
(tedrico y operativo) para un area del Estado clave en las respuestas al problema.
Se trata del sector que se vincula directamente con las diferentes “formas de vida”
que generan la pobreza y la exclusion social, lo que le permite una vinculacién con
las familias y comunidades, fundamental para posibilitar el proceso hacia la
inclusion social.

Por ultimo, es necesario decir que este trabajo culmina en un
momento critico para la humanidad en su conjunto, en el que se manifiestan
gravemente las consecuencias de los procesos de exclusion y desigualdad a nivel
de regiones, paises y territorios, como nunca antes. Es también un tiempo propicio
para los cambios que de todos modos ocurren, demostrando (nos) la precariedad de
la condicion humana y el desproposito de enfrentamientos y mezquindades que no
sirven mas que para garantizar el propio colapso.

Es preciso cambiar, modificar la forma de hacer y relacionarnos con
el entorno, respetar el ambiente que nos permite la vida, posibilitarla al resto de los
seres vivos y también a los humanos, garantizando la igualdad en el acceso a las
posibilidades que habilita el desarrollo econdmico y tecnolégico. Lograr una
sociedad mas igualitaria, que pueda interrumpir la produccion y reproduccién de la
pobreza y la exclusién social, es posible en la medida que son fendmenos
contingentes. La nueva etapa de gobierno permite una renovada esperanza acerca
de la realizacién de las transformaciones necesarias. El trabajo que se presenta

aspira a aportar en ese sentido.
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La Exclusion Social

1.1 La Pobreza como Condicionante de la Exclusion Social

El concepto de exclusion social permite abordar y comprender las
caracteristicas particulares que asume en la actualidad la pobreza, fenébmeno de
larga data en la provincia de Tucuman y en la region del Norte Grande Argentino®.
Cuando se habla de exclusion social, se alude en este trabajo a un modo de
manifestacion de la pobreza en determinadas zonas del aglomerado urbano de Gran
San Miguel de Tucuman?. Si bien ambos conceptos enfatizan aspectos diferentes -
la escasez de recursos o la falta de integracion social- respectivamente, resulta
interesante sefialar algunas similitudes que dan razones sobre su mutuo

condicionamiento.

Oscar Altimir en su analisis sobre la pobreza la define como un
“sindrome situacional”. Describe un conjunto de condiciones tanto materiales como
psicoldgicas que afectan la vida y la capacidad de desarrollo de las persona; habitar
casas inadecuadas y con deficiencias de saneamiento, tener un consumo deficitario
que deriva en una mala nutricion, poseer bajo nivel educativo, pertenecer a hogares
con adultos poco escolarizados, tener una insercion inestable en el aparato
productivo, son algunas de las situaciones resaltadas por el autor, a las que afiade
también el desaliento, la anomia, la poca participacién en los mecanismos de
integracion social e incluso la adhesion a un conjunto de valores diferenciados de
los del resto de la sociedad. (Altimir, 1979:1)

Por su parte, el CASE (Centro para el Analisis de la Exclusion

Social)® utiliza la siguiente definicion:

1 La Region del Ilamado Norte Grande estad compuesta por las provincias de Jujuy, Salta, Tucuman,
Catamarca, Santiago del Estero (noroeste) y de Formosa, Chaco, Misiones y Corrientes (noreste).

2 El Gran San Miguel de Tucuman es el 5° aglomerado urbano en cantidad de habitantes del pais.
Comprende una superficie de 114 Km2 y una poblacion de 794.327 habitantes distribuidos en nueve
localidades segun datos del dltimo censo. La densidad de la poblacién alcanza 6967,78 habitantes
por Km2

3 EICASE (Centre for Analysis of Social Exclusion) fue creado en Octubre del afio 1997 y
depende de la London School of Economics and Political Science.
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Un individuo esta socialmente excluido si a) él o ella reside en una
sociedad, b) él o ella no pueden participar en las actividades
normales de esa sociedad y c) €l o ella quisieran participar pero estan
impedidos de hacerlo por factores que estan més alla de su control.
(Burchardt, T., Le Grand, J., y Piachaud, D., 2002)

Siguiendo a Richardson y Le Grand, las actividades normales son:
el consumo y el crédito (limitado por ingresos bajos y la imposibilidad de acceso a
fuentes de financiamiento), la produccion (sin empleo, con auto-empleo o
estudiantes y a cargo de familia), las actividades politicas (relativas al voto o a la
participacion en organizaciones) y las sociales (sin redes de apoyo familiar). Hacen
referencia a fendmenos propios de la sociedad en la que uno vive y en los que se
toma en cuenta la voluntad individual, aspecto sobre el que volveremos mas
adelante. (Richardson y Le Grand, 2002)

En las dos conceptualizaciones se hace referencia al déficit de
recursos pero también a las dificultades en la participacion social. Ambos conceptos
aluden a una relacion social que los delimita, ya sea con personas incluidas o no

pobres, y dan cuenta de personas 0 grupos en situaciones diferentes.

Serge Paugam sefiala que la pobreza no se refiere tanto a los que
sufren carencias sino a aquellos que reciben auxilio, y por lo tanto, merecen ser
asistidos. Toma el andlisis de Simmel, al que considera el primero en aportar, desde

una perspectiva socioldgica, una delimitacion del concepto. Dice Paugam:

Lo que es socioldgicamente pertinente no es la pobreza como tal,
sino la relacion de interdependencia entre la poblacion que se
designa socialmente como pobre y la sociedad de la que forma parte.
El estatus social de pobre depende de esta relacién de
interdependencia, y propongo la hipétesis de que hay varios tipos de
relacion en las sociedades contemporaneas. (Paugam, 2007:30)

A partir de esta idea analiza las distintas representaciones que

definen lo que denomina “las formas elementales de la pobreza™: “...un tipo de

relacién de interdependencia entre una poblacién que se considera pobre —en
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funcion de su dependencia respecto a los servicios sociales- y el resto de la
sociedad”. Se aleja de un enfoque sustancialista e invita a pensar la pobreza como

una relacion funcional a la estructura social. (Paugam, op.cit.:96)

De este modo, su tipologia de Pobreza Integrada, Marginal o
Descalificadora responde a un conjunto de elementos que en distintas sociedades o
etapas permiten una categorizacion de la misma. Considera el desarrollo econémico
y del mercado de trabajo, la forma e intensidad de los vinculos sociales (de filiacion,
de participacion electiva y participacion organica) asi como los modelos
(familiarista, de responsabilidad compartida o publico individualista) que estos
configuran en cada una de las sociedades, y la naturaleza de los sistemas de
proteccion y asistencia (a los que distingue de los modelos de aseguramiento por el
trabajo). En la tipologia del autor la denominada Pobreza Descalificadora seria la

que se aproxima a la categoria de exclusion social.

Paugam rescata también el pensamiento de Tocqueville, quien pone
en evidencia la relatividad del concepto de pobreza y su relacion con los niveles
de riqueza de cada sociedad. La pobreza para este jurista e historiador era la
consecuencia casi inevitable del proceso de desarrollo al que las personas debian
acomodarse, pero resultaba problematica cuando se asociaba a la desigualdad en las

sociedades en la que habia riqueza®. Paugam cita al pensador francés:

Al recorrer las diversas regiones de Europa, se recibe el impacto de
un espectdculo realmente extraordinario y aparentemente
inexplicable. Los paises que parecen mas hundidos en la miseria son,
en realidad, los que tienen un menor nimero de indigentes [aquellos
en los que la pobreza se nota], y en los pueblos cuya opulencia
admirais, una parte de la poblacion se ve obligada, para vivir, a

recurrir a los dones ajenos. (Paugam, op.cit.:33).

4 En estos casos, dice Tocqueville citado textualmente por Paugam , era necesario que el Estado
asistiera pero sin remarcar la posicion de dependencia de los individuos que debian resolver con sus
propios medios los obstaculos que les generaba el modelo econémico impuesto. (Paugam, op cit)
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Esta aguda percepcion de Tocqueville nos remite a otro aspecto que
vincula la pobreza con la exclusion social que es la desigualdad. Pobreza y
desigualdad no son, como advierte Altimir, conceptos equivalentes; ésta Ultima
hace referencia principalmente a las diferencias en la distribucion de la renta, por
lo que sociedades con poca desigualdad pueden ser sociedades pobres (tal como lo
observo Tocqueville, advirtiendo que en estos casos la pobreza no era un problema).
Es la desigualdad evidente en la posibilidad de acceso a bienes y servicios del
desarrollo la que explica las caracteristicas que asume la pobreza como fenémeno
que impacta en la vida social y afecta las relaciones entre sus miembros,
configurando, en determinadas condiciones, situaciones de exclusion social.
(Altimir, 1979)

Tanto pobreza como exclusién social indican una posicion
desventajosa, desigual, y relativa. Como en el ejemplo de Tocqueville, es posible
la pobreza sin exclusion social, con la inexistencia de desigualdad hacia el interior
de esa sociedad, que es pobre en relacion a otro agrupamiento. Desde esta
perspectiva se ratifica la relatividad de ambos conceptos. Towsened también
postula la relatividad del concepto de pobreza y lo vincula al de exclusion social, al
considerarla una realidad objetiva de privacion relativa por la que individuos,
familias o grupos carecen de los recursos necesarios para alimentarse, participar de
las actividades o recrearse conforme los parametros aprobados y alentados por la

sociedad a la que pertenecen. (Levitas, 2005; Towsened, 1979)

Esta posicion diferencial permite sefialar otra coincidencia entre
pobreza y exclusion social y es que ambas son fuente de discriminacion. EI Comité
de Derechos Humanos del Sistema de Naciones Unidas®, ha definido la

discriminacién como

[...] Toda distincion, exclusion, restriccion o preferencia que se

basen en determinados motivos como la raza, el color, el sexo, el

5(Comité de Derechos Humanos de la ONU, Observacion General N° 18, en Facio Alda El
Derecho a la no Discriminacion https://www.corteidh.or.cr/tablas/a22077.pdf)
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idioma, la religion, la opinion politica o de otra indole, el origen
nacional o social, la posicion econdémica, el nacimiento o cualquier
otra condicidn social y que tenga por objeto o por resultado anular
0 menoscabar el reconocimiento, goce o ejercicio, en condiciones
de igualdad, de los derechos humanos y libertades fundamentales

de todas las personas®.

La era moderna trajo consigo la revalorizacion de la condicion
humana y el reconocimiento de derechos civiles y politicos al hombre blanco, para
generalizarse luego hacia otros agregados humanos (negros, negras, mujeres,
poblacion indigena, entre otros) en la medida en que estos se movilizaron para
exigirlo. De modo que las limitaciones al ejercicio de derechos se fueron
removiendo de las legislaciones nacionales y paulatinamente se habilitdé la

participacion de la poblacidn en condiciones de igualdad.

En relacion a los derechos sociales, es necesario realizar una
salvedad ya que las habilitaciones conquistadas, que debian limitar la pobrezay la
exclusion social y por lo tanto debilitarlas como fuente de discriminacion, fueron
siempre condicionadas por las posibilidades de cada estructura econémica e
institucional nacional. A pesar de que la discriminacion por posicion econémica no
es una condicién en la que se nace como el color de la piel, o por la que se puede
optar, como el género o la orientacidn sexual, es una posicion de desventaja en la
que las personas se encuentran como resultado de un modelo econémico e

institucional determinado.

Fue Marx el que explico el lugar de los trabajadores -
vulnerables a la pobreza y exclusion social- en la estructura econémica. Paugam

utiliza esta explicacion y dice al respecto:

[...] alos periodos de acumulacion rapida y de centralizacion masiva

de medios de produccion corresponden condiciones de vida
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miserables para los trabajadores (alimentacion mediocre,
hacinamiento en viviendas deterioradas, riesgos de enfermedades y
epidemias, etc.); a los periodos de estancamiento o de bajada de la
produccion corresponde una progresion importante del paro y del
nimero de pobres a cargo de los poderes publicos en formas que

pueden ser inhumanas. (Paugam, op.cit.:48)

Esta posicion de subordinacion y dependencia de los trabajadores
a las fluctuaciones del capital, se explica por la intima relacion entre el proceso
econdmico y demogréafico sefialada por el marxismo a través de la idea de una
sobrepoblacién relativa necesaria para garantizar la acumulacién del capital. Otro
elemento esclarecedor del pensamiento de Marx es enunciado por Paugam del

siguiente modo:

[...] Por otra parte, Marx subrayé que la tasa de explotacion
permanece constante en los distintos periodos. Sin embargo, el
aumento de la productividad y la reduccién de la jornada de trabajo
s6lo pueden conducir a una disminucién del nivel de vida necesario
si la tasa de explotacion aumenta simultaneamente. (Paugam,
op.cit.:48)

Con esto se refiere al caracter determinante de la explotacion del
hombre por el hombre como limite para cualquier mejora que pudiera producir la
tecnologia en las condiciones de vida de los trabajadores, al permanecer

subordinados a la premisa de la acumulacion.

Si bien esta posicion de subordinacion se atempera con el
reconocimiento de la igualdad en términos civiles y politicos, no se revierte por las
limitaciones ya mencionadas en el cumplimiento efectivo de los derechos sociales.
Si se observa lo que ocurre con la discriminacion por posicion econémica, es claro
que forma parte de lo que se consideran consecuencias inevitables del sistema, que
en si no discrimina, pero necesariamente subordina. Aunque resulta un problema,
sobre todo en sus expresiones mas extremas, la discriminacién econémica es

tolerada como pauta de funcionamiento social y los grupos que intentan modificar
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este estado de situacion tienen, por momentos, escasa adhesion. Todos los patrones
de discriminacion estan profundamente arraigados en nuestra cultura: el
patriarcado, la hetero normatividad, el racismo y el capitalismo forman parte del
sentido comun establecido. En el caso de este ultimo, se encuentra ademés
formalizado en las leyes de gran parte de las sociedades del mundo como el sistema

econdmico valido.

Pobreza y exclusién social no solo son fuente de discriminacion, tal
como la que afecta a las mujeres 0 menoscaba a la poblacion afrodescendiente o
indigena de América, sino que constituyen una de sus manifestaciones mas
claras, ya que implican el menoscabo en el goce o ejercicio de los derechos de las
personas en condiciones de igualdad. Pobreza y exclusion social pueden agravarse
como expresion de discriminacion si se combinan ademas con otras fuentes de la
misma como les ocurre a las mujeres en general, a afrodescendientes, indigenas y

otros grupos.

La consideracion de la pobreza y la exclusion social como una forma
de discriminacién cuyo condicionante es la propia estructura econémica e
institucional, permite diferenciar la exclusién social de las situaciones en las que
las personas se autoexcluyen o no desean participar. Segun plantea Le Grand es
conveniente analizar estos comportamientos y detenerse en observar como
impactan en el ejercicio y goce de derechos del propio agente o del conjunto social,
para determinar si debe ser o no considerado un modo de exclusion social, teniendo
en cuenta las limitaciones que pueden existir para el ejercicio volitivo. (Le Grand,
2003)

Por ultimo, pobreza y exclusién social pueden ser analizadas en sus
referencias empiricas concretas, lo que en algunos casos ha llevado a la
sustancializacion de ambos fendmenos y a perder de vista su caracter relativo a la
situacion de otros sectores sociales e instituciones que no se problematizan. Desde
otra perspectiva, estos fendmenos pueden estudiarse a partir de las
transformaciones en la estructura econémica y social, tanto en el plano material
como simbolico, lo que habilita una comprension sobre sus condicionantes y echa

luz sobre la forma que adquieren en cada momento histérico.
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1.1.1 El Recorrido Historico del Significado de la Pobreza y la Exclusion Social

1.1.1.1 La Sociedad Estamental. La pobreza es un problema para
el Estado en Europa Occidental desde los siglos X1V y XV. Si bien la condicion de
ser pobre era vista positivamente por el catolicismo (la caridad cristiana
consideraba a la pobreza “clegida” como componente de la santidad), el
crecimiento del fendmeno provoco las primeras decisiones de politica pablica. Tal
como lo relata Castel, las formas de intervencion pasaron de ser practicas familiares
y comunitarias a involucrar desde el siglo X1V y hasta el siglo XVIII a la iglesia y
al Estado en actividades destinadas a socorrer a aquellos que no tenian bienes,
debian trabajar y por diversas situaciones no podian hacerlo’. (Castel, 2006)

Las formas de proteccion para trabajadores durante todo este
periodo se concretaron con la accién de los gremios de oficios en las zonas urbanas
y con el auxilio del patron con el que se contaba en las zonas rurales. La afiliacion
a un lugar determinado, por vecindad o residencia, habilitaba la ayuda cuando no
podian trabajar o por acontecimientos especiales: accidentes, enfermedades o

alguna situacion familiar. (Castel, op.cit)

Las enfermedades, las transformaciones en la propiedad de la tierra
y la pauperizacion del campesinado generaron migraciones a la ciudad en busca de
alguna oportunidad que no siempre se encontraba, por lo que esta poblacion
frecuentemente permanecia mendigando sin rumbo. En el afio 1601 se sanciond en
Inglaterra la Ley de Pobres por la que se condenaba penalmente a la gente que no
trabajaba sin demostrar su imposibilidad para hacerlo. S6lo se socorria a la
imposibilitada fisicamente y que ademas era vecina de la comunidad, aunque luego
se incorporaron también normas que brindaban auxilio a trabajadores cuya

remuneracién no les permitia subsistir.

Esa era la respuesta del Estado absolutista que al decir de Marshall

fue luego desarticulada —como forma de proteccion social —con el avance del

"El trabajo manual al que estaban destinadas las personas que no poseian propiedades o privilegios,
era considerado una maldicion que debian afrontar con dignidad y de la que no podian ni debian
escapar. So6lo se socorria a aquellas que no podian hacerlo por razones ajenas a su voluntad -a esto
se deben las categorizaciones de pobres y mendigos: validos, invalidos, pobres vergonzantes, etc.
(Castel, op.cit)
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capitalismo, el reconocimiento de los derechos civiles y el énfasis de la doctrina

liberal en la idea de autonomia individual. Dice Marshall:

La fuente original de los derechos sociales fue la pertenencia a las
comunidades locales y las asociaciones funcionales, pero fue
complementada y sustituida progresivamente por la Poor Law y por
un sistema de regulacién salarial, ambos concebidos a nivel nacional
pero localmente administrados. El ultimo, el sistema de regulacion
salarial- se quedd enseguida obsoleto en el siglo XVIII no sélo
porque el cambio industrial lo hizo administrativamente
incompatible, sino porque lo era con la nueva concepcion de los
derechos civiles en la esfera econémica, en la que se subrayaba el
derecho a trabajar donde y en lo que cada cual considerase oportuno

segun un contrato ajustado a sus intereses [...] (Marshall, 1991:31)

El paulatino desarrollo de la economia capitalista, la crisis del
catolicismo y el fortalecimiento de una ética protestante®, colocaron a la pobreza
bajo consideraciones fundamentalmente econdmicas que son las que perduran hasta

hoy.

En la porcion de América colonizada por Espafia, la destruccion de
las civilizaciones pre-existentes se justificd a partir de la idea de la superioridad
racial y cultural europea y blanca. Si bien al inicio las conquistas de ultramar se
realizaban invocando el derecho divino de los reyes o la asignacion papal de tierras
para conquistar, al producirse las revoluciones burguesas ese argumento tuvo que

ser modificado.

Al decir de Hinkelammert fue John Locke, uno de los padres del

liberalismo, el que elabor6é un argumento al que el mencionado autor llama “la

8 El protestantismo contribuy6 a modificar la mirada sobre el trabajo, ya que éste era un medio para
medir la cercania y aprobacion de Dios, siendo el éxito personal la principal demostracién de la
misma. Esta ética protestante contribuyé a cimentar tal como lo sefiala Weber, el espiritu del
capitalismo. (Weber,2012)
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inversion de los derechos humanos”. El mismo se basa en la premisa liberal de “la
igualdad de los hombres por naturaleza” pero definiendo ademas que éste (el estado
de naturaleza) debia ser respetuoso de la vida y si asi no lo era, habia que luchar por

él. Cita Hinkelammert a Locke:

[...] de la misma manera que cada uno de nosotros esta obligado a
su propia conservacion y a no abandonar voluntariamente el puesto
que ocupa, lo esta asi mismo, cuando no estd en juego su propia
conservacion, a mirar por la de los demas seres humanos y a no
quitarles la vida, a no dafar ésta, ni todo cuanto tiende a la
conservacion de la vida, de la libertad, de la salud, de los miembros
0 de los bienes de otro, a menos que se trate de hacer justicia en un
culpable. (Hinkelammert, 1931:23)

Por consiguiente, los sacrificios que los pueblos de Ameérica
realizaban a sus dioses, el canibalismo en Africa, la quema de viudas en la India o
las Guerras del Opio en China, fueron los “comportamientos anti-naturales”
esgrimidos por Europa Occidental desde el mas puro etnocentrismo, para sus
diversas conquistas. La estigmatizacion cultural y racial convirtié la conquista y el
saqueo del territorio sud-americano en guerras civilizatorias. Como es sabido, se
Ileg6 a poner en duda el caracter de humanos de los hombres y mujeres de estas
tierras que fueron rebajados a servidumbre, a pesar del vasto desarrollo cultural e
institucional que demostraron y que fue utilizado por el conquistador para concretar

su genocidio. (Hinkelammert, op.cit)

Garantizada la conquista, la iglesia catolica, que habia acompafiado
y justificado las matanzas con el argumento de la conversion de los pueblos
americanos a la fe cristiana, desarrollé una mirada caritativa sobre la pobreza que
fue la predominante hasta principios el siglo XIX cuando comienzan a difundirse
las ideas propias del liberalismo y de un incipiente Estado nacional. Siempre sobre
una estructura de discriminacion racial y cultural que sera constitutiva de los
procesos emancipatorios 'y de la formacion de los Estados nacionales

latinoamericanos
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Hasta la irrupcion del liberalismo, la concepcion pre-moderna
consideraba a la pobreza como parte de una sociedad naturalmente desigual, por lo
que cada sector social estaba incluido o excluido de las instituciones segun su
condicidn. La asistencia a los que no podian subsistir trabajando se resolvia con las
redes familiares y comunitarias (por eso la importancia de estar domiciliado).
También se generaban respuestas desde el Estado cuando se temian desbordes, o se
ponia en peligro la funcién de los pobres que era trabajar para hacer posible la vida

de los privilegiados que no debian hacerlo.

1.1.1.2 El Liberalismo Rompe los Esquemas y Genera Conflicto.
La exaltacion del individuo por parte de la doctrina liberal y particularmente del
liberalismo econdmico desarticularon las estructuras de proteccion-sujecion
preexistentes: todos los hombres eran iguales y libres para decidir donde y en qué
trabajar, al decir de Marshall (derecho civil al trabajo). ElI Estado no debia
intervenir, el mercado (la oferta y demanda de trabajo) resolvia por si mismo los
problemas. (Marshall, op.cit.)

Sin embargo, los problemas se multiplicaron para los trabajadores
por lo que seguln relata Castel se desarrollaron organizaciones de ahorro voluntario
como forma de prevision y ademads, se estructurd el denominado “patrocinio de los
patrones” que era un sistema de proteccion y tutela que ejercia el patron -especie de
“obligacion moral”- sobre los trabajadores en torno a la fabrica, en tanto espacio de
vida (y muerte) de los obreros. (Castel, 2006:245)

Si bien en teoria los hombres eran libres para contratar, en realidad,
los que s6lo vivian de su trabajo quedaban a merced de los empleadores en
condiciones de enorme desventaja que estaban obligados a aceptar, ya que la
alternativa era la carcel (la represion de los vagabundos dur6 hasta avanzado el siglo
X1X). No olvidemos las terribles condiciones en que hombres pero también las

mujeres, nifios y nifias desarrollaban todo tipo de tareas. Dice Altimir al respecto:

Durante las primeras fases del desarrollo capitalista las grandes
masas trabajadoras vivian en una condicion de pobreza generalizada.
Ello explica que tanto en la conceptualizacion clasica como en la

marxista las preocupaciones sobre la situacion de pobreza de los
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trabajadores se confundan con las reflexiones sobre los salarios y el
empleo [...] y que soOlo se haya considerado como situacion especial
la del "pauperismo” de los segmentos mas desfavorecidos de la
sociedad, que ni siquiera alcanzaba a obtener un salario que cubriera

escasamente la subsistencia. (Altimir, op.cit: 2)

La Ley de Pobres fue modificada en el siglo XIX, en plena expansion
del capitalismo, cuando la cantidad de mendigos aument6 notablemente y la ayuda
implicd un costo considerable para el Estado. Como consecuencia, comenta
Rodriguez Caballero, se decidi6 otorgar asistencia s6lo a cambio de algun tipo de
trabajo en las denominadas “casas de trabajo”, en condiciones desventajosas en
relacion al mercado a efectos de evitar cualquier abuso por parte de la poblacién
asistida. (Rodriguez Caballero, 2003)

Gran parte de los economistas clasicos de la época eran criticos de
cualquier forma de asistencia que desviara recursos de la acumulacion de capital.
Para Tocqueville el trabajo debia ser un contrato entre voluntades libres en el marco
de un nuevo modelo basado en las ideas de igualdad entre los hombres y de libertad
para producir. El Estado no debia generar ayudas que reforzaran una posicién de
dependencia, pues los derechos eran considerados ventajas que se conseguian en
relacion a otros. Resulta esclarecedora la siguiente cita de Tocqueville transcripta

por Paugam:

[...] Los derechos ordinarios son conferidos a los hombres en razon
de alguna ventaja personal adquirida por ellos sobre sus semejantes.
Esta [la ayuda publica] es acordada en razon de una inferioridad
reconocida. Los primeros ponen aquella ventaja en relieve y la
constatan; la segunda pone a la luz esa inferioridad y la legaliza.
(Paugam, 2007:41)

Marshall explica el proceso de reconocimiento de los derechos de
ciudadania (nacional) como un doble proceso de centralizacion en el Estado
Nacional y de especializacion en las instituciones que los garantizarian. Este
recorrido llevé a que los sistemas de proteccion, que organizaban hasta ese

momento “un modo de trato politico, civil y social” conforme a la posicion de las
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personas en la estructura de clases; se reestructuraran y fragmentaran, bajo el
presupuesto de la autonomia individual, para permitir el despliegue de las fuerzas

econdmicas individuales que requeria el capitalismo. (Marshall, op.cit.)

Los derechos sociales se vieron paradojicamente afectados por el
despliegue de los derechos civiles, sobre todo la libertad de contratacion ya que
segun el mencionado autor para alcanzar la igualdad frente a la ley y que esta idea
se plasmara en las instituciones que debian garantizarla, debi¢ transcurrir todo el
siglo XVIII. En el caso de las mujeres, para la igualdad formal habria que esperar
hasta el siglo XX.

También la ciudadania politica entra en un primer momento en
contradiccion con la proteccion social. Tal como ocurrié con la primera version de
la Ley de Pobres, anulada por intervencionista y contraria a los principios liberales,
los derechos que amparaban frente a la pobreza en la reformada Ley de Pobres de
1834 vuelven a entrar en contradiccion ahora con la ciudadania politica. Dice
Mashall:

[...] La Poor Law trataba a los derechos de los pobres no como parte
integrante de los derechos del ciudadano, sino como una alternativa
a ellos, como una aspiracién que sélo se podia satisfacer a cambio
de la renuncia a ser ciudadano en un sentido auténtico, porque los
indigentes perdian en la préctica el derecho a la libertad personal al
internarse en el asilo y perdian por ley cualquier derecho politico que
tuvieran. Esta privacion de los derechos se prolongo hasta 1918 [...].

(Marshall, op.cit.:33)

De hecho, avanzado el siglo XIX la tolerancia a la desigualdad
econdmica era tan marcada como lo demuestra Marshall citando a su padre Alfred

Marshall en su conferencia del afio 1873 denominada El Futuro de la Clase Obrera:

[...]JLa pregunta -decia- no es si todos los hombres llegaran
finalmente a ser iguales, que, ciertamente no lo seran, sino si el

progreso avanza constante, aunque lentamente hasta que al menos
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por su trabajo todo hombre sea un caballero. Yo sostengo que si

avanza y que esto mismo ocurrira. (Marshall, op.cit: 18)

Marshall padre no confunde el status de ciudadano —que el Estado
debia garantizar- con el de caballero, que significaba para él asumir las obligaciones
propias de los derechos politicos. La limitacion, aunque fuera minima, del trabajo
pesado y la educacion permitirian para Marshall padre, no la igualdad —que no era

apreciada- sino la posibilidad de participar de la vida de caballeros (sic).

Liberalismo econdmico y politico se desarrollarian con grandes
desajustes sociales que son descriptos por Marshall como parte del proceso de
consolidacion de los derechos de la ciudadania en Europa. Para el autor, al
despliegue de los derechos civiles durante el transcurso del siglo XVIII, se
incorporan durante el siglo XIX los derechos politicos Tanto unos como otros
resultaron obstaculizados en su efectividad practica por las desigualdades
materiales que se reflejaban también en limitaciones normativas e institucionales
subsanadas ya entrado el siglo XX con la consagracion de los derechos sociales®.

(Marshall, op.cit.)

La evolucion de los derechos en América y en particular en la
Argentina estuvo marcada por la discriminacion y el menosprecio de los pueblos
originarios y sus descendientes, herencia del periodo de la conquista. La propia
configuracién del capitalismo local se hizo con la resistencia de sectores en los que
confluia una identidad no tan s6lo asociada a un modelo productivo diferente, sino

también a un tipo racial y cultural predominantemente mestizo e indigena.

En este contexto se inicia el camino del reconocimiento de derechos
de ciudadania, de pertenencia a un Estado nacional. El aspecto politico-
institucional, fue central de modo que declarada la libertad de vientres en la

Asamblea del afio XIII y ratificada en la Constitucion de 1853, no existieron

® La determinacidn de estos periodos temporales son definidos por el propio Marshall (op.cit)
como laxos y flexibles.
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limitaciones formales para el ejercicio del derecho al voto. Dice Hilda Sébato al

respecto:

[...] Lejos de producirse un proceso gradual de ampliacion de esos
derechos [politicos] partir de una ciudadania restringida por
requerimientos de propiedad o calificacion como prescribe el
modelo marshalliano, en buena parte de Iberoamérica la
independencia introdujo un concepto relativamente amplio de
ciudadano que tendia a incluir a todos los varones libres, no
dependientes. (Sabato, 1997:19)

Esto no significaba la inclusion de la poblacion negra o indigena que,
habiendo obtenido su “libertad”, quedd sin las protecciones propias de la
servidumbre y por tanto imposibilitada para independizarse. La condicion de esta
poblacién se decidia en funcion de las necesidades del Estado en proceso de
consolidacién, ya sea como integrantes del ejército, como domésticos al quitarles
las tierras después de la denominada conquista del desierto, o al recluirlos en
colonias. Su status civil dependia del acatamiento de normas en muchos casos

contrarias a su fe y sus creencias.

A partir del siglo XX, la consolidacion de derechos civiles, politicos
y sociales a la poblacion discriminada (afrodescendientes, indigenas, mujeres,
inmigrantes) se ird produciendo en funcion de las distintas coaliciones de poder que
logren ocupar el Estado y de su politica de orden y progreso. El denominador comun
en la consolidacion de una estructura social y econdémica liberal serd el menosprecio
a la poblacion mestiza y a las costumbres y tradiciones preexistentes. (Oszlak,
2007)

En 1912 se sanciona la Ley Saenz Pefia que garantizo el voto
universal para los varones, secreto (lo que evitaba la violencia sobre los electores)
y obligatorio (hasta ese momento la universalidad se limitaba por el ausentismo).
Las mujeres lograrian ciudadania politica en 1947 y la plena independencia e
igualdad civil recién en 1970. Los derechos sociales iran reconociéndose durante
todo el siglo en forma de leyes de proteccion y seguros sociales, como respuesta a

las tensiones sociales y a las demandas de los trabajadores. (Britos, 2003)
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Tanto en el viejo continente como en América, el liberalismo genera
tensiones al proponer una estructura civil y politica igualitaria y al mismo tiempo
agravar las desigualdades materiales y la pobreza. A esto se suman en el caso
americano, los estigmas raciales y culturales que dificultan ain més ese horizonte
de igualdad. Las exclusiones, antes naturalizadas, son puestas en tela de juicio e
irdn removiéndose paulatinamente a partir de las reivindicaciones y conquista de

derechos.

Las consideraciones sobre la pobreza se enmarcan en una
cosmovision nueva (liberal) que habilita las nociones de igualdad y libertad y que
organiza y justifica la estructura de poder (Estado) a partir de las voluntades
individuales. Las diferencias en la posesion de riqueza en cambio, son toleradas y
justificadas (incluso como positivas) como parte de las propias capacidades
individuales, aunque generan conflictos a los que la sociedad y el Estado iran
respondiendo. Se trata de una cosmovision radicalmente diferente a la de la
sociedad estamental, en la que los privilegios y diferencias de status social estaban

naturalizados al igual que las exclusiones.

1.1.1.3 El liberalismo Integrador. Las tensiones generadas por el
capitalismo, las luchas de trabajadores y trabajadoras y el desarrollo de teorias e
ideas contrarias como el anarquismo y el socialismo triunfante en Rusia en la
revolucion del afio 1917, condicionan las primeras soluciones. Es el Estado
Moderno, legitimado e impulsado por coaliciones de poder mas inclusivas (a partir
del avance en las libertades civiles y politicas), el que ird organizando una respuesta
que permitid perdurar al capitalismo. Al decir de Castel “...sus innovaciones [del
Estado] son regidas tanto por el miedo [a la transformacion radical propuesta por el
socialismo o el anarquismo] como por la generosidad” (Castel, op.cit: 296)

El desafio era encontrar una solucion compatible con los principios
del liberalismo econdmico (que rechazaba la intervencion del Estado) y adecuada a
la situacion de extrema gravedad de las condiciones de vida de la poblacion
trabajadora. Entonces, la idea de contrato social, que habia cimentado la
modernidad, se define en beneficio de estas mayorias con la creacion de la

propiedad social definida por Castel como “...un patrimonio con origen y reglas de
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funcionamiento sociales, pero con funciéon de patrimonio privado” (Castel,

op.cit.:311).

Explica Castel que si bien este sistema se generalizo recién después
de la segunda mitad del siglo XX (en forma de jubilaciones y pensiones), el aporte
realizado por el conjunto de trabajadores (y mas tarde también de empleadores) a
un fondo comun y solidario que se distribuye para gozarlo privadamente, les brindo6
una seguridad con la que nunca habian contado. Hasta ese momento, sélo la calidad
de propietario otorgaba la tranquilidad de poder satisfacer las necesidades de
supervivencia sin depender de terceros. El trabajo era el destino para aquellos que

solo contaban con sus fuerzas. (Castel, op.cit.)

El seguro social deslocalizaba las protecciones (ya no interesaba el
domicilio) y al mismo tiempo las despersonalizaba (permitia romper con la
asociacion entre proteccion y dependencia personal). Este novedoso sistema de
proteccion social fue la base del denominado Estado de Bienestar, concepto que
tiene su origen en Inglaterra al finalizar la segunda guerra mundial, aunque su
antecedente directo fue la implementacion del sistema de seguros en la Alemania
de Bismark. Hace referencia a un modelo de proteccién basado en la propiedad
social que asume primero la forma de servicios publicos, al decir de Castel “...estos
eran bienes colectivos que debian permitir la reduccion de las desigualdades, y
poner al alcance de todos las oportunidades comunes, en primer lugar la de
educarse”, para luego ampliarse a los seguros y la vivienda social. (Castel,

op.cit:309)

El informe Beveridge, asi como los postulados del keynesianismo,
brindaron soporte teérico a este régimen que en otros paises europeos se denominé
Estado Providencia (Francia) o Estado Social (Alemania) y que funcionaba
asociado al modelo fordista de produccion centrado en la fabrica, las regulaciones
estatales y la demanda interna, por lo que se garantizaba el enlace del desarrollo

econdmico y social de cada pais (Jessop, 1999).

Durante la segunda mitad del siglo XX el sistema lleg6 a su maximo
desarrollo. Las sociedades mas ricas de Europa alcanzaron casi el pleno empleo y

la poblacién trabajadora (tradicionalmente condenada a la pobreza y la
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incertidumbre) comenzé a gozar de seguridades hasta ese momento nunca vistas,
participando por primera vez de los beneficios del progreso no so6lo por las
protecciones conquistadas, sino por el aumento relativo de sus ingresos a través de
la negociacion salarial y la ampliacion de los servicios publicos: educacion, salud
y vivienda. Si bien durante el periodo 1945-1973 (los llamados ‘“Treinta
Gloriosos™) se alcanzaron amplios niveles de cobertura social, los sistemas de
proteccion social, que dependian fuertemente del soporte financiero de los
trabajadores y de los niveles de recaudacion del Estado, se mantuvieron con un
ritmo de despliegue creciente mientras la condicion del trabajo y ésta ultima lo

permitieron.

Esping Andersen utiliza el término “desmercantilizacion” para
referirse a aquellos sistemas que aunque sea de modo parcial, sacan de la l6gica del
mercado el acceso a bienes y/o servicios, garantizando el goce de los derechos a las
personas mas alla de la situacion laboral; es decir aquellos que, contrariando la
I6gica imperante en el capitalismo, ponen énfasis en el interés social propio de los
derechos sociales entendidos como el derecho a un minimo de bienestar garantizado
a todos los individuos més alla de su condicion. Elabora de acuerdo a este criterio
una tipologia de los Estados de Bienestar en la que considera el nivel de
independencia individual del mercado pero también, de la protecciéon familiar o
cualquier otra organizacion intermedia para el acceso a los bienes y servicios

necesarios para la vida y la reproduccién social. (Esping Andersen, 1993)

Distingue el modelo nérdico o social-demdcrata que es el que
mejor desarrolla este concepto a partir de la categoria social de ciudadano y la
garantia universal del acceso a bienes y servicios; el modelo continental que
organiza la seguridad social en base al seguro obligatorio para los insertos en el
mercado de trabajo, y postula la asistencia social como complemento pero mantiene
a la familia en su rol tradicional; y el modelo liberal o residual en el que hay
menor cobertura de la seguridad social y los que quedan fuera reciben una asistencia
minima porque se promueve sobre todo el desarrollo del mercado como proveedor

de bienes y servicios.
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En Ameérica Latina, la crisis econdmica del afio 1930 impacta en la
region, agrava las tensiones sociales ya existentes y obliga a la elite dominante a
repensar la estrategia econdémica -hasta ese momento centrada en la exportacion de
materias primas- e intentar un modelo alternativo. Se inaugura entonces la politica
de “sustitucion de importaciones” con los objetivos de permitir la industrializacion
de los paises, mejorar los parametros de desarrollo econdmico e independencia
nacional, generar mayores oportunidades de trabajo y promover una mano de obra

mas especializada que impulsara la educacion y el desarrollo tecnologico.

Argentina habia dictado leyes de proteccion para el trabajo (la
primera data de 1907) como respuesta a las movilizaciones y luchas obreras,
principalmente socialistas y anarquistas, e incluso ya contaba con sistemas de
proteccion a la vejez para algunos sectores (militares y trabajadores del Estado)
cuando la politica de industrializacion profundizada en el periodo 1945-1955 por el

peronismo permitio la consolidacion de un sistema de bienestar propio.

El proceso incluye por primera vez a los sectores del trabajo,
mayormente mestizos, que cobran un protagonismo inusitado al ser reconocidos
como parte central del proceso de desarrollo nacional, en especial las mujeres que
adquieren el derecho a votar por primera vez en el afio 1947. El afianzamiento y
mayor desarrollo de los derechos laborales, a partir del fortalecimiento de las
organizaciones sindicales, permitieron un nuevo escenario en la sociedad argentina,
mas equitativo, inclusivo y plural: voto universal, salario familiar, vacaciones y
aguinaldo fueron algunas de las conquistas garantizadas. También se amplié la
seguridad social que otorgd jubilaciones y pensiones, sobre todo a los trabajadores

y trabajadoras urbanos.

Para los que no se incorporan al mercado formal se estructura la
denominada asistencia social, que a diferencia de la vigente por aquellos afios en
Inglaterra, evitaba la estigmatizacion y elevaba la asistencia a la categoria
conceptual de derecho. A esto se sumaba el desarrollo del sistema publico de
educacion y salud que se habia ido fortaleciendo con caracter universal mas alla
del sistema de obras sociales, impulsadas por los sindicatos durante la gestion del

peronismo. Si bien este esquema de proteccion no puso fin a la pobreza, gener6 un
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nivel de integracion que no se repetia en el resto de América Latina. A diferencia
del supuesto de una ciudadania sin mediaciones -ni familiares, ni del mercado, ni
de otras organizaciones intermedias- el sistema proteccional argentino se estructura
principalmente sobre la base de organizaciones intermedias-sindicatos que
comienzan a perder su fuerza con el golpe de Estado y la proscripcion del peronismo
a partir del afio 1955.

Fernando Filgueiras explica el alcance de los sistemas de proteccion
desarrollados en América Latina durante el periodo 1930- 1970 a partir de tres
categorias: paises de universalismo estratificado (Argentina, Chile, Uruguay),
paises duales en los que la proteccion alcanza sélo a un sector de la poblacion
(Brasil, México) y paises excluyentes en los que sélo una minoria alcanza la
cobertura -Republica Dominicana, Guatemala, Honduras, EI Salvador, Nicaragua,
Bolivia, Ecuador-.(Filgueiras,1995)

La debilidad del desarrollo econémico industrial, la inexistencia de
servicios publicos extendidos, la elevada tasa de empleo informal, es decir de
poblacién que permanece al margen de los derechos laborales y las diferencias
regionales al interior de los paises, consolidan esquemas de proteccion diversos y
de menor cobertura que los europeos. Filgueiras elabora la clasificacién teniendo
en cuenta: la estructura social y los procesos historicos de cada pais, el tiempo de
aparicion y el grado de desarrollo de los sistemas (paises de bienestar pionero-alto,
intermedio y tardio-bajo), vy los niveles de desmercantilizacion de Esping
Andersen; por ejemplo: en los paises de universalismo estratificado la proteccion
aparece tempranamente en forma de seguros que protegen a casi la totalidad de la
poblacién con un alto grado de desmercantilizacion pero con acceso diferencial a

las prestaciones (Filgueiras yValencia Lomeli, 2012).

Desde su creacion en el afio 1948 y hasta la década del setenta, la
Comision Econdmica para América Latina (CEPAL) desarrolla dos corrientes de
pensamiento econdmico que intentan dar cuenta de las debilidades en el proceso
latinoamericano: el desarrollismo y la teoria de la dependencia. La primera entendia
el problema del subdesarrollo principalmente a partir de problemas internos. Sus

principales representantes (Raul Prebisch y Celso Furtado entre otros) creian que
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la persistencia de estructuras econdémicas, sociales y culturales arcaicas impedian
el despliegue econdémico y debian modificarse (modernizarse) para habilitarlo, tal

como lo habian hecho los paises desarrollados.

La Teoria de la Dependencia, en cambio, enfatiza los aspectos
politicos e ideologicos que condicionan las posibilidades de desarrollo de
Latinoamérica. Algunos de sus autores, como Theotonio Dos Santos o Gunder
Frank, sefialan que la relacion entre paises centrales y periféricos (desarrollados y
subdesarrollados respectivamente) es sostenida e impulsada por los primeros para
su propio beneficio, ya que los periféricos proveen materia prima, mano de obra

barata y mercados abiertos que les permiten sostener sus procesos de desarrollo.

También los tedricos del Desarrollo Desigual como Samir Amin
aportan en este sentido con sus investigaciones sobre la refuncionalizacion de los
modos de produccion propios de los paises colonizados y su puesta al servicio del

capitalismo mundial. (Amin, 1973)

El concepto de marginalidad desarrollado en aquellos afios daba
cuenta de los no incluidos en los sistemas de proteccién, los pobres a los que se
debia asistir. Si bien formaba parte del repertorio de la teoria econémica
desarrollista, fue utilizado por Gino Germani para hacer referencia a la poblacion
rural que se trasladaba a las ciudades en busca de oportunidades y formaba cordones
de miseria en las capitales latinoamericanas. La integracion de estos sectores se
produciria a partir de la superacion de los “valores tradicionales” que dificultaban

la integracion. Dice Saravi:

[...] Desde esta perspectiva, que encuentra su expresion mas acabada
en los trabajos de Gino Germani (1980), se enfatiza una dimension
actitudinal y mas aun cultural como la dimension clave de la fractura
social. El trénsito de una sociedad tradicional a una sociedad
moderna, particularmente si éste ocurre de manera acelerada, tiende
a generar una situacion de anomia en la medida que determinados
sectores de la poblacion conservarian normas, valores y practicas del
viejo orden, inadecuadas a la modernidad emergente. La

marginalidad como problema de falta de integracién es el producto
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resultante de las asincronias y desfasajes de una época en cambio v,
por tanto, se constituia al mismo tiempo en un problema transitorio
del cual se encargaria el propio avance de la modernidad. (Saravi,
2006:39)

Tambien los estudios antropolégicos de Oscar Lewis de las
comunidades rurales mexicanas dieron cuenta de un fenGmeno que se hacia crénico
—se sustancializaba- y adquiria caracteristicas no s6lo materiales sino simbdlicas y
valorativas que distanciaban a la poblacién de los procesos de integracion y la

empujaban a una dinamica de supervivencia. (Lewis, 1967)

Para la teoria de la dependencia, en cambio, estas poblaciones no
tenian problemas de integracion. Dice Nun respecto de la perspectiva culturalista

de la pobreza:

Segun ellos, la marginalidad manifestaba la desintegracion interna
de grupos sociales afectados por la desorganizacion familiar, la
anomia, o la ignorancia. Se alegaba que ésta era la principal razon
que les impedia intervenir en las decisiones colectivas y que tal falta
de participacion activa se volvia, a su vez, la causa de su bajisima
participacion pasiva o receptora en “los bienes constitutivos de la
sociedad global”. Asi planteada la cuestion, los marginales dejaban
de ser necesariamente urbanos, pues fendbmenos como €sos ocurrian
con igual o mayor intensidad en las zonas rurales. Por este camino,
se terminaba considerando marginal al 80 % de la poblacion
latinoamericana [...] (Nun, 1999:114)

Para esta corriente el problema era que esta poblacion denominada
marginal tenia una integracion subordinada ya fuera en los términos de ejército
industrial de reserva, o como afuncionales constituyendo lo que Nun denominé
masa marginal. El autor describe con este concepto la situacion de grupos
poblacionales que el desarrollo del capitalismo en su version periférica no requiere,
aunque se mantienen de modo marginal vinculados a la estructura econémica como
trabajadores informales o por cuenta propia en tareas que les permiten subsistir, y

que se encuentran fuera de las regulaciones (Nun, op.cit).
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No se trataba entonces de un problema de voluntad individual o
familiar, sino en definitiva de la estructura econdémica del capitalismo periférico
que se hacia impermeable a este sector de la poblacién. Numerosos estudios
antropolégicos entre otros los de Adler, dan cuenta de las denominadas estrategias
de supervivencia de estos sectores que, a falta de una integracion a través del
mercado formal de trabajo, apelaron a la familia, la comunidad, el trabajo informal,
la asistencia publica y también a los sistemas publicos de salud y educacion —
cuando estaban disponibles-, para garantizar su reproduccion y, en algunos casos,

su ascenso en la escala social. (Adler, 1975)

Tanto en América Latina como en Europa, las percepciones sobre la
pobreza oscilan entre aquellas que enfatizan las dificultades del desarrollo
econdmico Yy la consideran principalmente una consecuencia de las mismas, y las
que ponen el acento en los problemas individuales o familiares de integracion. Esta
ultima perspectiva se acomoda perfectamente a los prejuicios raciales y culturales

propios de Latinoamérica.

Para Paugam ambos tipos corresponden a la que denomina, en su
estudio sobre la pobreza europea, Pobreza Integrada y Pobreza Marginal,
respectivamente. En la primera, propia de los paises de menor desarrollo europeo,
tiene gran importancia el rol de la familia, ya que la asistencia estatal es discontinua
y muchas veces depende de los vinculos personales (clientelismo); en la Pobreza
Marginal de los paises con mayor nivel de desarrollo como Francia, Inglaterra,
Alemania o los paises escandinavos, la familia pierde importancia, pues existen
amplios porcentajes de poblacion alcanzados por la seguridad social y la asistencia
estatal es organizada para el resto. El énfasis puesto en las dificultades individuales
y familiares se explica, al decir del autor, por el entusiasmo puesto en una economia
en crecimiento y un bienestar—que si bien no alcanza a todos- estd muy extendido.

(Paugam, op.cit)

Mas alld de las dificultades del desarrollo del capitalismo y las
limitaciones de los sistemas de proteccion, tanto en Latinoamérica como en Europa
fue la intervencion del Estado la que permitié que los sectores del trabajo gozaran

de seguridades antes s6lo permitidas para los que poseian riquezas. Aunque en
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forma contradictoria, el despliegue de derechos civiles y politicos fue abarcando al
conjunto de la poblacion y limitando las exclusiones en estos planos para permitir
el avance (limitado) de los derechos sociales y su l6gica ya no motorizada por la
ventaja individual sino por el deber social del Estado garantizando procesos de

integracion mas o menos amplios.

Todo este movimiento respondia de algin modo a la promesa
moderna de una sociedad de hombres (y ahora mujeres) iguales, conjugada
momentaneamente con el modelo econdmico capitalista de inclusion en los
circuitos de consumo y bienestar. Tal como expresa Murillo, la dicotomia era
igualdad-libertad (propiedad) como dos valores contrapuestos pero vigentes en el

imaginario social. (Murillo, 2008)
1.2 La Exclusion Social
1.2.1 Contexto Historico y Debate Conceptual

El concepto de exclusion social es usado por primera vez, segun
Paugam, en el afio 1965 por Jean Klenfer, integrante del movimiento “ATD Cuarto
Mundo”, para describir situaciones de pobreza persistente en Francia. Afios mas
tarde, en 1974, René Lenoir, que se desempefiaba como funcionario del gobierno
francés, lo utiliza pero para hacer referencia a dificultades de integracion
mayormente individuales de discapacitados, viudas, adictos, etc. Recién en la
década del ochenta su uso se generaliza para aludir al proceso generado por el
aumento del desempleo y el consecuente debilitamiento de la integracion social en
los paises de Europa (Paugam, op.cit.: 149; Silver, 1994).

Como parte de este proceso de transformaciones que se inicia luego
de la crisis del petroleo (1973), las premisas que sostenian el Estado de Bienestar
comenzaron a modificarse, asi como los ideales igualitarios que tensionaban al
capitalismo y legitimaban la intervencién publica. En el marco de la generalizacion

de la ideologia neoliberal promercado®®, los paises centrales inician un proceso en

10 Segun la Gran Enciclopedia Universal de Espasa Calpe (2005), “el neo-liberalismo es la forma
moderna del liberalismo econémico que concede al Estado una intervencion muy limitada en asuntos
juridicos y econdmicos. Opuesto a la escuela keynesiana esta representado, sobre todo por Friedrich
August von Hayek y Milton Friedman (Escuela de Chicago)” (p: 8391).
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el que reniegan de lo social. Se cuestiona la intervencién del Estado, la inversion
social y el gasto publico (Murillo, op.cit.).

Desde la sociologia, Castel explica este fendbmeno como una
consecuencia de las transformaciones propias del capitalismo, la segmentacién del
mundo del trabajo y los avances de la tecnologia, entre otros elementos que
transforman la denominada sociedad salarial, quitan poder de presion a los
trabajadores y restan importancia al trabajo como factor de la produccion. Se
inaugura el posfordismo, en el que la posibilidad de circulacion libre del capital
mas alla de las fronteras nacionales, la orientacion a la demanda mundial y la
importancia creciente de la especializacion colocardn nuevamente en situacion de
riesgo a las grandes mayorias, al romperse el vinculo entre crecimiento econémico
y desarrollo social. (Castel, op.cit.; Jessop, 1992)

Para las sociedades europeas que habian logrado generalizar el
bienestar, ya sea a partir de los sistemas de seguridad social 0 més asentadas en el
dinamismo de mercado laboral, la combinacion entre el aumento del desempleo y
el cuestionamiento a la intervencion publica significaba la desestructuracion de los
sistemas de proteccion social y la novedad de tener porcentajes importantes de la
poblacion fuera de los mismos y requiriendo asistencia del Estado.

Las explicaciones desarrolladas a raiz de este problema, que dejaba
a miles de familias al margen del bienestar de otrora, pueden ser agrupadas de
acuerdo a Silver en paradigmas: de la Solidaridad, de la Especializaciéon o del
Monopolio; o dice Levitas siguiendo a Weber, tipos, denominados SID (Social
Integracionist Discourse), MUD (Moral Underclass Discourse) o RED
(Redistributionit Discourse). Los tres se distinguen principalmente por el énfasis

que ponen en distintos aspectos del fendmeno: culturales e institucionales

Mhone (2005) sefiala que desde el afio 2000, el termino es aplicado para sefialar una ideologia
econémica y politica que postula la supremacia del Mercado (caracterizado por la libertad de
competencia, el respeto a los derechos personales, la propiedad privada y la competencia entre
productores y consumidores) por encima de cualquier otro acuerdo social, para la asignacion de
recursos escasos a las necesidades humanas ilimitadas. Es visto como el vehiculo 6ptimo para la
realizacion de los fines humanos (P: 1626).
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(Solidaridad-SID), personales, morales e individuales (Especializacion-MUD),

sistémicos y del orden del poder (Monopolio- RED). (Levitas, op.cit; Silver, op.cit.)

En el primer caso (Solidaridad y SID), la explicacion se enraiza
en la tradicion francesa desarrollada por Emile Durckeim que, en los albores de la
sociologia, intentd6 comprender la forma de funcionamiento de la sociedad y los
conflictos en su seno. Durkheim utilizé la nocién de solidaridad, concepto que
combina elementos de la caridad catélica y del humanismo propio de las luchas
obreras de fines del siglo XIX, para referirse a los lazos sociales que mantienen
unida a la sociedad y que se nutren de las representaciones y valores comunes a
todos los sectores sociales; ya sea en base a vinculos personales -solidaridad
mecénica- o funcionales, relativos al rol que cada uno cumple en el sistema social,
-solidaridad organica-. Las transformaciones ocurridas en el seno de la economia
afectaron esos vinculos funcionales, al desarticular el trabajo y los sistemas de
proteccién, que permitian la integracion del conjunto social. (Durkheim, 2014;

Silver, op.cit.)

Para esta perspectiva son las instituciones -la escuela y el Estado-
principalmente, las que deben generar nuevas opciones de integracion que las
personas, por su parte, deben aprovechar. La oportunidad institucional y la actitud
individual resultan igualmente importantes. Al decir de Levitas, para esta corriente
las dificultades se producen por la falta de acceso al trabajo pago de los sectores
gue no logran especializarse o capacitarse. No remarca las desigualdades existentes
entre los trabajadores, ni reconoce especialmente la problemética del trabajo no
pago que afecta a las mujeres (en todo caso deben crearse instituciones estatales de
cuidado). Tampoco menciona la desigualdad entre propietarios del capital y
trabajadores, mas bien se postula la necesidad de comportamientos solidarios y de
cambios (solo para reorganizar el mundo del trabajo) que dependen tanto del
Estado y las instituciones, como del comportamiento individual de los trabajadores.
La estructuraciéon del denominado RMI —ingreso minimo para la reintegracion
social- en Francia, asi como las propuestas de trabajo compartido (disminucion de

las horas de trabajo) son iniciativas que siguen esta tradicion.
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Para el paradigma de la Especializacion y para el MUD, el
problema es principalmente individual-familiar y se basa en las diferencias morales
entre la denominada underclass y el resto de la sociedad. Principalmente de los
enfermos, madres solteras y jovenes criminales. Para este modelo la ayuda del
Estado resulta perniciosa ya que profundiza la dependencia. La exclusion se
entiende como un proceso de desafiliacion individual, al mantener separadas en su
analisis la esfera econdmica de la politica y social. Se considera que las personas
deben adaptarse a las modificaciones del mercado de trabajo, que efectivamente
genera inequidad. Bajo esta perspectiva, propia del neo-liberalismo y muy utilizada
en Estados Unidos para estudiar los guetos afroamericanos de las ciudades
norteamericanas, se realizan investigaciones sobre las distintas formas que
adquieren las experiencias de la exclusion social y sus manifestaciones, asi como
sobre el capital social y las redes sociales de los denominados vulnerables. (Levitas,
op, cit; Saravi, 2007; Silver, op.cit)

Ninguna de las dos corrientes descriptas pone el énfasis en la
estructura econdmica o las jerarquias sociales como factores determinantes, mas

bien se enfocan en los aspectos culturales o personales (Silver, op.cit).

El paradigma del Monopolio y el RED sefialan que tanto la cultura
como los comportamientos individuales o familiares estan articulados y son
funcionales a la estructura social, de la que a su vez resaltan su aspecto jerarquico
y de clausura (conforme lo analiza Weber). Para esta tercera perspectiva la pobreza
es el principal condicionante de la exclusion social. La define utilizando el
concepto de pobreza relativa y por lo tanto también se centra en la desigualdad.
Propone una revision del concepto de trabajo que signifique una puesta en valor del
denominado trabajo no pago. En este sentido, es una mirada sensible a las
problematicas de genero y del cuidado. Postula como central reducir la desigualdad
que impide el desarrollo de la ciudadania (toma a Marshall) y que forma parte de la
estructura de clases, pero que también se expresa en el género y la raza. Brega por
la redistribucion de los recursos y del poder a través un modelo minimo de
inclusion social y de garantia de cumplimiento de los derechos sociales. Considera
importante generar procesos participativos que involucren a las personas en

situacion desventajosa. (Levitas, op.cit)
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De algiin modo estas tres miradas sobre la exclusion social amplian
las perspectivas ya tradicionales en torno a la pobreza (con énfasis en la estructura
econdmica o en las condiciones personales-familiares) e incorporan al Estado y en
general a las instituciones (Solidaridad o SID) como otro factor determinante, lo
que es consecuente con la experiencia europea del Estado de Bienestar,
principalmente en los paises en los que tuvo un mayor despliegue. En todos los
casos se trata de explicaciones que resaltan al individuo y se alejan de cualquier

perspectiva organicista. (Silver, op.cit)

En Ameérica Latina, el término exclusion social comienza a ser
utilizado para dar cuenta del extremo agravamiento de las condiciones de vida de
los sectores tradicionalmente pobres e inestablemente incluidos en sistemas de
proteccion, que empeoran notablemente su condicion a partir de las
transformaciones del capitalismo y la generalizacion del neoliberalismo como
pensamiento dominante. ElI desempleo, la paralisis econémica y la retirada del
Estado generaron ademas un empobrecimiento masivo de las sociedades
latinoamericanas que incorporaron una gran parte de sus clases medias a la
denominada “nueva pobreza”. Las desigualdades se agravaron como nunca antes
en un continente tradicionalmente desigual, como se menciond al dar cuenta de los

modelos de bienestar. (Bayon, Saravi, 2002)

En este contexto y bajo la influencia de la prédica neoliberal se
toma el concepto de vulnerabilidad®!, ya utilizado en Europa especialmente por
el MUD y por el paradigma de la Especializacion, para dar cuenta de lo que ocurria.
Kaztman lo define como la “insuficiencia del portafolio de activos de los individuos
y/o los hogares para ajustarse a los requerimientos de las estructuras de

oportunidades que dan acceso al bienestar”. Se refiere a activos entendiendo por

1 Segun el Diccionario Internacional de Pobreza (2007) el término esta relacionado con el riesgo,
pero sobre todo con el dafio. Concretamente se refiere a la posibilidad de que si algo malo sucede,
ocasionara un dafio cierto. Las personas, familias y comunidades vulnerables son las que carecen de
bienes para hacer frente a los riesgos como, por ejemplo, el de perder el trabajo, que se convierte en
la principal amenaza de esta etapa del capitalismo. También son considerados grupos vulnerables
las mujeres, los discapacitados y los nifios y nifias ya que su capacidad como productores es menor,
0 no existe, por lo que sin un sistema de proteccion adecuado, son vulnerables
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tales a los recursos (tangibles e intangibles) cuya movilizacion permite el
aprovechamiento de la estructura de oportunidades existentes en determinado
momento. (Kaztman, 2002: 22-23)

En cuanto a la “estructura de oportunidades” menciona al Estado, el
mercado, la comunidad y la familia, que han sido los medios tradicionales de
acceso al bienestar y que en América Latina funcionaron simultdneamente
(integracion multiafiliatoria) para permitir el acceso a diferentes niveles de
bienestar. El bienestar minimo, basado principalmente en el capital social a través
de la familia, la comunidad y a veces el Estado; o el que habilita a la movilidad
ascendente, a partir de la movilizacion de los recursos de capital humano, el
mercado y -a veces- los sistemas de proteccion estatales propios de la formalidad
(Saravi, 2007).

Esta estructura de oportunidades, que funcionaba en un sistema
de integracién parcial, se vio profundamente afectada, lo que es sefialado por varios
autores. La reconfiguracion del mercado de trabajo y su impacto en el desempleo
masivo, la retirada del Estado y el debilitamiento de los servicios publicos o la
privatizacion de los mismos, la desarticulacion familiar y comunitaria producto del
desempleo prolongado y la reconfiguracion del espacio urbano -entre otros
aspectos- limitaron las posibilidades de acceso de las familias a esta estructura (a
pesar de tener una posicion activa), particularmente entre aquellos que ya estaban
en situacién de pobreza. (Minujin, 1992; Lozano, 1999; Kaztman, 1999) Al decir

de Saravi:

Frente a la falta de derechos sociales, los pobres contaban con la
comunidad, la familia, e incluso las relaciones clientelares; frente a
un mercado de trabajo poco dindmico, el cuentapropismo y el sector
informal eran un espacio de refugio; frente a la pobreza, las
estrategias de sobrevivencia, las redes de reciprocidad o las
organizaciones vecinales constituian un respaldo; y asi los ejemplos
podrian multiplicarse, sobre un trasfondo en el que las carencias y el
sacrificio se anclaban en expectativas comunes de una movilidad

social intergeneracional a través de la educacion y/o el trabajo. La
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particularidad de la exclusion social en América Latina, que al
mismo tiempo se constituye en la principal dificultad analitica,
consiste en que ésta se da sobre un trasfondo de profunda pobreza y
desigualdad, de extendida precariedad laboral, de limitada
ciudadanizacién. (Saravi, op.cit.:38)

A diferencia de lo ocurrido en Europa, en donde el término exclusion
social expresa mas claramente una situacion novedosa por su impacto, en América
Latina sefiala un proceso de profundizacion de las desventajas en los sectores
tradicionalmente pobres, que ahora lo son mas, pero que ademas han ido aislandose
del resto de la sociedad en una espiral de fragmentacion creciente. Se trata de un
fendbmeno que presenta caracteristicas particulares que lo distinguen de la
denominada marginalidad con la que se describian tradicionalmente los procesos

de segregacion urbana.

El potencial heuristico del concepto de marginalidad resulta limitado
frente a esta situacion, tanto el centrado en los aspectos culturales como obstéaculo
para el desarrollo, como la interpretacion histdrico-estructural de la teoria de la
dependencia en su explicacion de la integracion subordinada, pero funcional, de la
poblacion trabajadora. En el primer caso la explicacion no permite descifrar el
proceso de obturacion de oportunidades de fines del siglo xx ocurrido tanto en
Latinoamérica como en Europa, que era el modelo cultural a seguir; en el segundo
mas bien se da cuenta de los procesos que Saravi denomina “integracion
multiafiliatoria” y que se desplegaron tradicionalmente como “estrategias de

supervivencia” durante la segunda mitad del siglo pasado. (Saravi, op.cit.)

Es la explicacién proporcionada por la otra vertiente de la teoria de
la dependencia, que daba cuenta de la “masa marginal” y de su imposibilidad de
integrarse al modelo economico del capitalismo periférico (permaneciendo como
poblacién afuncional), la que en todo caso aproxima elementos para un analisis del
problema. La obsolescencia econdmica y el debilitamiento de los lazos sociales de
vastos sectores de la sociedad parece confirmarse con las Gltimas transformaciones
producidas por el capitalismo y el modelo neoliberal, no sélo en Latinoamérica sino

en gran parte del mundo. De modo que esta tesis brinda un marco de analisis

42



estructural que permite abordar mejor los procesos desafiliatorios a los que remite

el concepto de exclusién social. (Nun, 1999)

En cuanto al potencial explicativo del concepto de vulnerabilidad, si
bien tal como lo define Kaztman tiene en cuenta tanto la insuficiencia de activos de
los individuos y/o de los hogares como la estructura de oportunidades, su limite esta
en que plantea la necesaria adaptacion o ajuste de los primeros (que son los
insuficientes) a los requerimientos de los segundos. Se acerca entonces al aporte de
Amartya Sen sobre la pobreza entendida como privacién de capacidades de los
pobres para producir, pero cuya existencia parece inevitable. (Kaztman, op.cit.; Sen
Amartya, 2000).

Este enfoque naturaliza las estructuras econdmicas dominantes (a las
que hay que adaptarse) que no son naturales y que se sostienen a partir de potentes
dispositivos simbolicos.*® Esto es posible en parte porque se escinden las esferas
econdmica, social y cultural como si fueran independientes y no actuaran en forma
articulada, reproduciéndose en forma de un orden establecido. De este modo se
valoran los comportamientos de las personas y las familias e incluso se los califica
moralmente, en forma independiente de su vinculacion con el resto de los érdenes.
Es el paradigma del Monopolio o RED el que interpreta esta interrelacion y habilita
un enfoque méas completo y un mejor abordaje de la problematica que no debe dejar
de lado ni los aspectos de comportamiento individual-familiar, ni las intervenciones
institucionales que reflejan -pero también pueden transformar- las limitaciones

estructurales.

12 por un lado se fortalecen las ideas tendientes a resaltar los méritos individuales en la construccion
de un proyecto de vida propio, por lo que el énfasis se pone en las habilitaciones personales y
familiares por encima de la revision de las estructuras, pero ademas se difunden ideas asociadas a
la naturalizacion de la pobreza y la desigualdad. En base a antiguos principios elaborados por el
positivismo sobre la desigualdad como condicién natural entre los hombres, se plantea la
inevitabilidad de la pobreza, a la que se considera casi como un fendmeno natural que debe
atemperarse si se quiere garantizar la gobernabilidad de la sociedad. El orden social ya no se
resuelve a partir de la tension entre igualdad y libertad, sino que el conflicto parece haber quedado
reducido a la dicotomia entre desigualdad (entendida como una realidad inevitable) y gobernabilidad
y los esfuerzos estan puestos en limitar la primera, sobre todo interviniendo en los aspectos
relacionales (no estructurales) de la misma (Murillo, op.cit).
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El concepto acufiado por Bourdieu de estrategias de reproduccion
social es una herramienta Util para este fin, ya que revela la dindmica de
funcionamiento de cada una de ellas. Mediante el mismo, es posible entender los
comportamientos por los cuales las familias (no sélo las pobres) toman decisiones
en funcién de conservar o aumentar su patrimonio y/o mantener o mejorar su

posicion en la estructura de clases®™. (Bourdieu, 2011)

Bourdieu toma en cuenta diversos factores: la estructura del capital
de las familias'* (econémico, cultural, social y simbélico), su vinculacion con el
sistema de los instrumentos de reproduccion®® (el mercado de trabajo y el mercado
escolar), la relacion de fuerza entre las diferentes clases sociales (es decir en qué
medida pueden hacer uso de los instrumentos de reproduccién social y con qué
rendimiento) y el habitus, es decir los esquemas de percepcion, pensamiento y

accion encarnados en cada individuo segun su posicion. (Bourdieu, op.cit.)

Vale la pena recordar el significado que el autor da al concepto de
capital cuando dice “El capital es trabajo acumulado, bien en forma de materia,
bien en forma interiorizada o incorporada”. Abarca con el concepto mucho mas de
lo que la teoria econdmica indica, para adoptar una perspectiva historica que
permite comprender la Idgica de los intercambios a partir de las diferentes formas
de capital que los grupos sociales acumulan. El capital econémico es el que puede

convertirse inmediatamente en dinero (asimilable a la propiedad privada). El

13 Bourdieu distingue entre situacion de clase, referida a las condiciones materiales de existencia o
practica profesional y posicion de clase que es el lugar ocupado en relacion a los demas que se
manifiesta y también se constituye, por ejemplo, a partir del consumo de bienes o de asumir
determinados estilos de vida, dando lugar a opuestos tales como el de inclusion/exclusion o
divulgacién/distincion.(Bourdieu,2011)

141 a estructura del capital es para el autor la forma de distribucion de los diferentes tipos de capital
entre los distintos sectores sociales .Esta distribucion explica el funcionamiento y la Idgica de los
intercambios de los diferentes grupos sociales, incorporando en todos ellos el concepto de interés
que en su propuesta, cambia el sentido que le da la economia clésica. También la nocién de
desinterés es revisada en el marco de esta conceptualizacion.

15 Con esto hace referencia a la mayor o menor distancia social y geogréafica con los instrumentos
de reproduccion social. Para el autor, el espacio social define acercamientos y distancias sociales
determinando un lugar relativo en relacion a los demas (dominacién o subordinacion) lo que a su
vez define posibilidades de apropiacién del espacio geografico.
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capital cultural esta constituido fundamentalmente por el saber certificado (titulos
académicos). El capital social esta vinculado a las relaciones sociales, al decir del
autor, esta institucionalizado en forma de “titulos nobiliarios”. Por ultimo el capital
simbdlico es el capital en todas sus formas en la medida en que es aprehendido.
Define una forma de conocimiento, ““...de reconocimiento y desconocimiento, [y]
presupone la intervencion del habitus entendido como capacidad cognitiva
socialmente constituida”. (Bourdieu ,2000: 131-136)

La interaccidon actual e historica entre el capital de las familias, que
se acerca al concepto de activos individuales y familiares de Kaztman, y el sistema
de los instrumentos de reproduccion, que se vincula con la estructura de
oportunidades planteada por el mismo autor'®, permite entender el funcionamiento
social sin separar ambos Ordenes, sino méas bien comprendiendo que los
comportamientos se explican por el habitus que funciona acomodando las
disposiciones personales a la estructura material y simbolica que reproduce. Estas
ultimas diagraman las posibilidades para la subjetividad del agente que, en la
medida en que las percibe (o no), puede modificar (0 no) su comportamiento. El
esquema de interpretacion propuesto por Bourdieu es un potente instrumento
heuristico imprescindible para evitar interpretaciones moralizantes 0
discriminatorias que terminan aportando a la reproduccion del problema. (Kaztman,

op.cit; Bourdieu, op.cit.)

Tal como lo manifiestan un conjunto de investigadores, entre los que
se encuentran Oyen, Alvarez Leguizamén, Gutiérrez, Cimadamore y Cattani, la
pobreza y la exclusién social se producen en relacion a la riqueza y, en ese sentido
se reproducen constantemente en funcién de patrones econdémicos Yy
comportamientos sociales. Son las relaciones entre los distintos estratos sociales, y
entre estos y las instituciones, las que producen y reproducen situaciones de una
mayor o0 menor desigualdad. Sefialan que en la base del sistema econémico y social

existe una estructura de desigualdad y que esta se reproduce en los diferentes

16 Tanto el mercado de trabajo como el mercado escolar resultan de la interaccion entre el Estado,
el mercado y la familia que no pueden ser tomados como espacios familiares sino en su interaccion

permanente.
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niveles de su funcionamiento, como consecuencia de decisiones que es necesario
estudiar. (Oyen, 2005; Alvarez Leguizamon, 2005; Gutiérrez, op.cit; Cimadamori
y Cattani, 2008)

1.2.2. Las Caracteristicas de la Exclusion Social

Al inicio de este trabajo se sefialaron una serie de caracteristicas
propias de la exclusion social entendida como una nueva manifestacion de la
pobreza. Su caracter relacional marca la diferencia entre incluidos y excluidos; en
este sentido es interesante el sefialamiento de Karsz al subrayar su carécter
paradojal: se estd excluido en la sociedad pero no de la sociedad. Los sectores
excluidos aparecen viviendo fuera de los patrones y las regulaciones consideradas

validas, estan desvinculados, fuera del “lazo social” (Karsz, 2004:214)

A diferencia de lo que ocurria con la marginalidad que permitia una
integracion gue, aunque fuera deficitaria, implicaba una expectativa de progreso y
confianza en el trabajo, la permanencia durante largos periodos fuera del mercado
laboral (no so6lo formal sino informal) agrava las condiciones de vida y genera
procesos de desvinculacion con el resto de la sociedad asi como incertidumbre
sobre el futuro. El extrafiamiento que provocan los excluidos en el resto de la
sociedad se traduce en distanciamiento y una cierta indiferencia 0 amortiguamiento
social frente al problema gque son una ventaja para su permanencia en el tiempo.

(Saravi, op.cit)

También se dijo que es fuente de discriminacién por ejemplo a
partir de los lugares de residencia de la poblacion excluida, que se asocian a
determinados patrones de comportamiento. La territorializacion del fenémeno ha
sido estudiada entre otros autores por Wacquant, que pone el acento en este aspecto
y analiza comparativamente las denominadas zonas de marginalidad avanzada tanto

en Estados Unidos como en Francia. (Wacquant, 2007)

En ambos paises se dan una serie de caracteristicas comunes:
hogares bajo la linea de la pobreza, desempleo, déficit educativo, jefatura de hogar
femenina, vinculos familiares y sociales escasos o nulos, situaciones de violencia

e inseguridad, sentimientos de desesperanza, territorios con servicios insuficientes
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0 en muy malas condiciones y fuerte degradacion del habitat, pero es el abandono
por parte del Estado lo que para este autor agrava la situacion y define la ruptura
con el resto de la sociedad, patente en el caso de Estados Unidos, en donde el

fendmeno aparece estrechamente relacionado al factor racial. (Wacquant, op.cit.)

En el caso de Francia, si bien los servicios publicos de los suburbios
son deficitarios, prevalece ain —segun el mencionado autor- una preocupacion del
Estado por integrar al conjunto de la poblacion méas vulnerable al modelo
economico. Las diferencias raciales o religiosas no son centrales y los jovenes de
los suburbios que son los mas afectados por el estigma, esperan oportunidades de

integracion.

También Jordi Estivill, en su analisis sobre la exclusion, considera

la importancia del territorio:

[...] una acumulacion de procesos confluyentes con rupturas
sucesivas que, arrancando del corazén de la economia, la politica y
la sociedad, va alejando e inferiorizando a personas, grupos,
comunidades y territorios con respecto a los centros de poder, los

recursos y los valores dominantes (Estivill, 2003:26).

El anclaje territorial de la exclusién resulta determinante para la
configuracién del fendmeno ya que produce un profundo aislamiento de los
habitantes de estos territorios que permanecen en estas condiciones durante varias
generaciones, a diferencia de los lugares de marginalidad de mediados del siglo
pasado en los que en muchos casos la residencia era provisoria. El “estigma
territorial” limita alin més las posibilidades de sus habitantes, que son percibidos
por los deméas como peligrosos y carentes de valor. Si bien vivir en determinadas
zonas puede disimularse, a diferencia del color de la piel o el género, la acumulacion
de desventajas y prejuicios concentrados terminan convirtiéndose también en

generadoras de exclusion.

La exclusién social es también una de las formas que asume la
discriminacion al limitar o directamente inhibir la participacién en las instituciones

gue garantizan derechos, caracter que puede agravarse si se yuxtapone con otras
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fuentes de discriminacion como el género o el color de la piel. Si bien hace
referencia a una situacion que involucra la voluntad y el comportamiento
individuales, las restricciones estructurales generan una dinamica que no puede ser
modificada sélo por la voluntad de los individuos, ya que es ademas un proceso
relacional que implica discriminacion o segregacion. (Percy-Smith, 2000)

En el plano de la subjetividad se generan, a la vez, sentimientos de
vergienza y culpabilizacion que afectan la posibilidad de constituir una identidad.
“(...) ser pobre en una sociedad rica implica soportar el estatuto de la anomalia
social y quedar desprovisto del control de la propia representacion e identidad
colectiva” (Simmel, citado por Wacquant, op.cit: 200). Al decir de Buvinic la
exclusion social es arbitraria, la poblacion excluida tiene caracteristicas adscriptas
antes que adquiridas y por lo tanto no es determinante la accion individual.
(Buvinic, 2004)

Como se dijo al inicio, su vinculacién con la desigualdad explica
que la condicién de excluido o desafiliado, como prefiere llamarlo Castel, no
alcanza al conjunto de la poblacion, es el Gltimo escalon de un descenso que puede
afectar a las personas que viven de su trabajo y no han logrado “adaptarse” (sic) a
las transformaciones de una estructura econémica y social que paralelamente
genera riqueza, oportunidades y bienestar. Esta estructura gravemente desigual se
expresa como vimos no sélo a nivel familiar sino también comunitario (generando
exclusion social), entre regiones del pais y entre los paises del mundo. (Castel, op.
cit.)

Al decir de Tanya Burchardt, David Piachaud y Juliand Le Grand,
cuya definicion se tomd al inicio, se trata de un fendmeno de dimensiones
multiples (por condicion social, pero también racial, por género, residencia,
condicion fisica) que se expresa en multiples niveles: individual, familiar,
comunitario pero también local, nacional y global. Mencionan edad, género,
responsabilidades familiares, mercado de trabajo, sistemas de seguridad social y
comercio internacional, entre algunos de los elementos a ser considerados. Los
autores coinciden en sefialar que se trata de un proceso en el que confluyen aspectos

del pasado y del presente limitando en cada nivel las interacciones posibles entre el
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capital de las personas y las cada vez mas limitadas oportunidades que la estructura

econdmica y social habilita en cada nivel. (Burchardt et al, op.cit.)

Cohen y Franco, mencionan un conjunto de factores estructurales
que disparan un proceso claramente relacional. Por restricciones estructurales
entienden aquellos aspectos dificiles de modificar en el corto o el mediano plazo.
Ponen como ejemplo la distribucion patrimonial o de renta, la composicion de los
hogares (cantidad de hijos), el nivel educativo alcanzado y la calidad de la
ensefianza, asi como la cantidad de personas que trabajan en los hogares y su
relacién con los miembros dependientes. Estas limitaciones hacen que incluso en
periodos de mayor gasto social o de transferencia de ingresos a través de programas
sociales, estos nucleos poblacionales continden en desventaja en relacion a otros

grupos, segun dicen los autores. (Cohen y Franco, 2006)

Las poblaciones excluidas se ven imposibilitadas de aprovechar
estas oportunidades (Kaztman) y acercarse a los instrumentos de reproduccion
social (Bourdieu). Adriana Clemente desarrolla el concepto de pobreza persistente,
gue toma como factor central el territorio, y que le sirve para explicar la situacién
de familias y comunidades que sufren déficits (estructurales y coyunturales) que se
prolongan durante varias generaciones. Para estas familias y comunidades no
resultan suficientes los programas compensatorios. Considera imprescindible
realizar un analisis de lo que denomina elementos transversales: la trayectoria del
hogar, entendida como la estructuracion de la pobreza en el tiempo, y la capacidad
de adaptacion, pudiendo la misma ser proactiva o pasiva. Si bien la autora no habla
de exclusion social, la descripcidn resulta atil para comprender el proceso que lleva
a su configuraciéon. (Bourdieu, 2011; Clemente, 2014: 43-44; Kaztman, 2002)

Algunos de los factores que caracterizan el fendmeno son entonces:

1. El agravamiento de la desigualdad asociado a la dindmica
que adquiere el capitalismo y a las decisiones de los
gobiernos en torno a su intervencion en el proceso

economico y social.
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La permanencia en el tiempo de condiciones de desventaja
en el aspecto laboral, educativo, sanitario y en la estructura

familiar, que se repiten de generacion en generacion.

La imposibilidad de los sujetos de salir por si solos de su

situacion.

El debilitamiento de lazos familiares y de los vinculos

comunitarios.

El distanciamiento creciente con el resto de los sectores

sociales.

La difusion de atributos negativos asociados al
comportamiento y también -dependiendo de los paises- a
factores raciales y de asentamiento territorial. Esto da lugar

a conductas discriminatorias.

El debilitamiento y la disminucion de las interacciones con

las instituciones de la sociedad y el Estado.

Las dificultades para percibirse a si mismos fuera de los

estereotipos impuestos.

1.2.3 Como Identificar Situaciones de Exclusién Social

No existen dispositivos especificos que permitan identificar y/o

medir la exclusion social. Segun Jordi Estivill “...No es facil descubrir aquellos

procesos econdmicos, sociales, politicos y culturales que circunscriben la exclusion

y su articulacion y relacionarlos con las personas, grupos y comunidades que la

sufren”. Fendmenos como la pobreza o la indigencia, dice este autor, han sido

mucho mas medidos. La cuestion se complica para los estudios de medicién, al

intentar analizar indicadores no monetarizables y cuando se procura distinguir los

que sefialan exclusion de los que sefialan pobreza. (Estivill, op.cit: 52)

Indica el mismo autor que la combinacién de indicadores, sin que

necesariamente se tenga que llegar a un indice sintético, es uno de los modos

indirectos de acercarse a las diversas dimensiones de la exclusién. Ya no para
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medir, en el sentido de lograr un nimero que nos diga cuantos excluidos hay en
determinado territorio, sino mas bien para detectar situaciones de exclusion. Para
ello, los autores combinan métodos cuantitativos y cualitativos. Se trata de
considerar el deterioro comparativo de los espacios en términos de poder, recursos
y valores “...cuando encontramos una concentracion territorial de indicadores de

exclusion esa identificacion se torna mas facil” (Estivill, op.cit.: 57).

En el mismo sentido Subirats menciona una serie de indicadores que
no sefialan por si mismos la exclusion social pero que, cuando se combinan, revelan
vulnerabilidad y riesgo de exclusion. Considera los siguientes: desempleo,
subempleo o dependencia de planes sociales, falta de acceso a bienes y/o servicios,
escolarizacion inexistente o muy reducida, presencia de enfermedades invalidantes
tanto fisicas como mentales, debilitamiento de las relaciones familiares y vecinales
(escasa frecuencia de contactos), presencia de hogares a cargo de un solo adulto o
con discapacitados, falta de ejercicio de los derechos politicos, falta de participacion
en organizaciones y/o instituciones, deterioro de la comunidad en la que se habita
(falta de espacios publicos, deficientes condiciones del habitat), cercania con

instituciones mal consideradas, estigmas sobre el territorio, etc. (Subirats, 2005)

La concentracion territorial de desventajas se muestra en el pais a
través de la medicion de las denominadas Necesidades Basicas Insatisfechas que es

un sistema creado por la CEPAL para detectar zonas con déficit de desarrollo?’.

17 EI método de las NBI es alternativo al més utilizado para medir la pobreza que consiste en
considerar los ingresos de los hogares y compararlos con el minimo necesario para garantizar la
alimentacion (linea de indigencia) o para la satisfaccion de un conjunto de necesidades basicas (linea
de pobreza).El modo como se toman estos datos en Argentina, limita el método para su geo-
referenciacion aunque esta forma de determinar la denominada pobreza por ingreso, sigue siendo la
mas empleada internacionalmente para analizar el fenémeno en las distintas regiones del mundo. Se
valora su capacidad comparativa a pesar de ser sensible a consideraciones culturales y politicas sobre
qué debe considerarse el minimo. Otra forma desarrollada para la medicion comparativa entre paises
es el denominado indice de Desarrollo Humano que desde el afio 1990 mide las condiciones de vida
utilizando tres variables: la esperanza de vida al nacer (que da cuenta de la situacidn sanitaria), los
afios de escolaridad media alcanzados por la poblacion y el producto interno bruto (PBI) por
habitante (como medida de desarrollo econémico). EIl IDH se calcula desde entonces regularmente
para calificar la situacion social de todos los paises que participan del sistema de Naciones Unidas.

o1



Consiste en la determinacion del acceso efectivo (o de la falta del mismo) de la
poblacidén a bienes y/o servicios considerados indispensables. La primera medicion
se realizd en Argentina con los datos el censo nacional del afio 1980. El pais evalua
el tipo de vivienda, el acceso al saneamiento, la escolarizacion, el hacinamiento
(cantidad de personas durmiendo en habitaciones para este fin) y la capacidad de
subsistencia (cantidad de miembros activos por inactivos en el hogar), variables

que identifican la denominada pobreza estructural.

A partir de los datos del censo nacional de poblacién del afio 2001 y
de su procesamiento a través indice de Privacion Material de Hogares (IPMH) es
posible acceder a informacion mas completa sobre pobreza, y también geo-
referenciarla. El indice combina variables estructurales, relativas a las condiciones
materiales de vida de las personas, y otras coyunturales (medidas indirectamente)
vinculadas a la capacidad de las mismas para generar ingresos. A partir de su
aplicacion, se definen diferentes tipos de pobreza: patrimonial (o de bienes), por
ingresos (a partir de la capacidad de trabajo y el nivel educativo de cada hogar) y
de ambos tipos, que es la que se denomina pobreza convergente. Posibilita
referenciar geograficamente zonas de mayor y menor intensidad de pobreza en sus

diferentes tipos.

Entonces, dado que la exclusion social resulta de la combinacion de
aspectos cualitativos y cuantitativos que tienden a concentrarse en zonas
determinadas, el IPMH permite detectar las zonas a partir de sus déficits
cuantitativos y establecer niveles de intensidad de las privaciones para de este modo

tener un primer acercamiento a la problematica.

Wacquant también enfatiza, como ya se menciond, la acumulacion
de desventajas de las que él denomina “zonas de relegacion”, a las que caracteriza
a partir de seis “rasgos tipicos ideales de la marginalidad avanzada'®” (p: 286) que

le permiten describir el fendmeno. Las caracteristicas que toma en cuenta coinciden

18 Wacquant (op.cit) toma el concepto de tipo ideal de Max Weber y recuerda que se trata de una
“abstraccion socio-historica fundada sobre las manifestaciones concretas de un fendémeno” (p: 270).
Este instrumento conceptual, dice el autor, brinda una base para formular hip6tesis y generar
comparaciones, en tanto dispositivo heuristico, no se ajusta a criterios de verdad o falsedad sino de
utilidad (o inutilidad) para la investigacion.
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con las indicadas por Subirats y son las siguientes: el asalariado como generador de
inestabilidad e inseguridad sociales, la desconexién funcional con las tendencias
macroeconomicas, la fijacion y estigmatizacion territoriales, la alienacion espacial
y la disolucién del lugar, la pérdida de lazos familiares y sociales, la falta de una
identidad propia. Para referenciar empiricamente este “tipo ideal” utiliza una
combinacion de métodos cuantitativos y cualitativos que le permiten la descripcion
de estas zonas que acumulan privaciones y pueden generar situaciones de exclusion.

(Wacquant, op.cit.; Subirats, op.cit.)
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1.3 El Proceso de Empobrecimiento de la Provincia de Tucuman en el
Contexto del Norte Grande Argentino (NGA)

La provincia de Tucuman, como ya se menciono, integra junto con
otras ocho provincias la zona denominada Norte Grande Argentino. La region
ocupa un 25% de la superficie total del pais y contiene aproximadamente el 20% de

sus habitantes.

Es la porcion del territorio nacional con indicadores sociales mas
deficitarios, si hablamos de pobreza estructural (NBI). De acuerdo al ultimo censo
nacional, la zona contiene a las seis provincias que sobrepasan el 15% de hogares
con NBI cuando el promedio nacional es de un 9,1%. En el caso de la provincia de
Tucuman, este indicador sefiala un 13,3% de hogares con este tipo de problemas.
En relacion al indice de Privacion Material de Hogares, el Norte Grande Argentino
tiene, en toda su extensién, porcentajes que van desde el 20 al 80% de hogares con
pobreza convergente, es decir patrimonial y de ingresos. Las zonas de menor
privacion se localizan, en toda la region, en los centros urbanos, en tanto que las de
mayor privacion se dan en departamentos de las provincias de Jujuy, Formosa,
Chaco y Santiago del Estero. (Bolsi, 2009)

Estas cifras corresponden a datos obtenidos del censo del afio 2001,
pero es probable que la medicion del Gltimo censo haya modificado estos valores.
Lamentablemente, por la forma en que se tomaron los datos en la Ultima medicion
censal, fue imposible medir el IPMH para la region (no asi para la provincia de
Tucuman)®®. De cualquier modo, la medicion del 2001 nos permite localizar zonas

de mayor degradacion y pobreza de los hogares.

En general, el territorio se encuentra bastante fragmentado. Si nos
acercamos a los aglomerados urbanos, se puede observar claramente en los mapas
del Gran San Miguel de Tucuméan (Anexol) el corddn de pobreza que se intensifica
notablemente en la periferia de la capital provincial. La existencia de regiones,

19 La Direccion Provincial de Estadistica calculd, a partir de los datos del Censo Nacional del afio
2010, el IPMH para la provincia. Algunos resultados se muestran mas adelante.
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como la del Norte Grande, con indicadores sociales muy diferentes a los de la zona
central del pais, pone de manifiesto las caracteristicas que asumen los procesos de

desarrollo de la Argentina, la inequidad y la desigualdad de los mismos.

Lo que ocurre con la region del Norte Grande es un ejemplo del
proceso de desarrollo desigual generado en nuestro pais y de uno de los factores
que hicieron imposible el funcionamiento de un sistema de bienestar con mayores
niveles de integracion. La provincia y la region presentan las dificultades propias
de una zona que no resultd incluida en condiciones de igualdad con la regién
Pampeana®® ni goza de los beneficios que ésta obtuvo con el modelo econémico

implementado en el momento de constituirnos como nacion independiente.

1.3.1Consideraciones Historicas

Desde un punto de vista demogréfico, el aporte de poblacion del
Norte Grande fue disminuyendo en importancia en relacién al periodo colonial y
los primeros tiempos de la organizacién nacional. En el caso de la provincia de
Tucuman, de acuerdo a informacidn censal, para el afio 1869 aportaba el 6,3% de
los habitantes del pais pero ya en el afio 2010 la proporcién habia disminuido al 3,6
por ciento. En cuanto a la composicion de la poblacion, la presencia de indigenas
y negros fue muy importante, junto a la de espafioles y luego la de otros inmigrantes,

lo que gener6 una amalgama cultural muy variada y rica (Bolsi, ép. cit.).

La pérdida de peso demografico de la zona fue coincidente con la
disminucion de su importancia econémica y cultural, en comparacion con lo que
ocurria a mediados del siglo X1X. EI modelo productivo que finalmente se impuso
y la decision de integrarse al mercado mundial como proveedor de materias primas
resultaron contrarios a los intereses econdmicos de la poblacion mayoritaria en la
region, principalmente indigena, negra o mestiza. La estructura econémica
heredada del periodo colonial se desbarataba y comenzaba a delinearse un tipo de

economia de poca inversion de capital centrada en la riqueza de los recursos

20 1a region Pampeana esta integrada por las provincias de Buenos Aires, Cérdoba, La Pampa 'y
Santa Fe.
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naturales (principalmente en manos de una élite blanca) y mano de obra sin

especializacion.

En este sentido, Argentina no se diferencid de la mayor parte de
Latinoamérica que se desarrolld en esta primera etapa conforme la demanda del
mercado mundial monopolizado por las grandes potencias imperiales del momento.
A pesar del retroceso del desarrollo industrial del interior, fueron excepciones
dentro de este cuadro los complejos industriales azucareros de Jujuy y Tucuman.
En el primer caso, la poca densidad poblacional permitio la existencia de grandes
extensiones de tierra para cultivo en manos de los mismos industriales que
constituyeron una oligarquia de gran poder en la zona. El caso de Tucuman fue muy
diferente ya que el complejo agroindustrial se desarrollé con multiples actores en
conflicto: los industriales, los obreros y los productores cafieros, que en la provincia
estaban distribuidos en extensiones pequefias y medianas. Esta estructura obligo a
la intervencion del Estado como mediador entre los diferentes intereses enfrentados.
(Bolsi, op.cit.)

La etapa de sustitucion de importaciones encontré a Tucuman y a
Jujuy con procesos en marcha y multiples conflictos. Ya en ese momento se atribuia
a la industria azucarera la caracteristica de ser deficitaria y requerir continuamente
el auxilio del Estado. Efectivamente, los problemas vinculados a la produccion y
las luchas obreras en Tucumén anticiparon los desafios que plantea el desarrollo
industrial, que en ese momento no fueron comprendidos por el gobierno nacional.
Los intereses encontrados y los conflictos terminaron de la peor manera para la
provincia. A partir del afio 1966, la dictadura del general Juan Carlos Ongania
oblig6 a cerrar once de los veintisiete ingenios azucareros que producian, lo que
significd la pérdida de miles de puestos de trabajo y la desarticulacion de las

organizaciones sindicales y sociales.

Los cierres condenaron al exilio interior a unos 220.000 tucumanos
gue migraron hacia los centros urbanos —principalmente Buenos Aires y también
San Miguel de Tucuman- y hundieron en la desesperanza a gran parte del interior
de la provincia. La respuesta publica a esa catastrofe social fueron diferentes

intentos de instalar alternativas industriales, los cuales fracasaron. Las décadas
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posteriores encuentran a la region y a la provincia ampliando los territorios de
cultivo con produccion de granos, fundamentalmente cereales y oleaginosas que
generaron un nuevo cambio en las relaciones productivas y territoriales,
particularmente en Salta, Tucuman, Santiago del Estero y Chaco. La tendencia en
las zonas rurales, durante las décadas del ochenta y noventa, fue al decrecimiento
poblacional y al crecimiento del tamafio de las propiedades rurales, en funcion al
tipo de cultivos y al desarrollo tecnolégico. La poblacién rural que perdio sus tierras
0 se vio obligada a venderlas aumentd aun mas la presion sobre los centros urbanos

y en particular las zonas periféricas.

El paso de un liberalismo que rompia las estructuras de la sociedad
estamental -marcada por prejuicios culturales y raciales- se dio casi
simultaneamente con los procesos de independencia y la apuesta por un desarrollo
econdmico orientado por los paises centrales y contrario a las mayorias del interior,
principalmente mestizas. No obstante el escenario desfavorable, algunos procesos
industriales continuaron —como el de la industria azucarera- orientados por un
desarrollo centrado en el interés local. Paradgjicamente fue en la etapa de
sustitucion de importaciones, paralelamente al desarrollo de los derechos laborales
y el avance en la integracion social, cuando la decision de cerrar las fabricas termind
abortando el proceso integrador y llevé a la provincia a padecer anticipadamente lo

que ocurriria luego en el resto del pais.

El desmantelamiento de los ingenios fue el preludio de la apertura
indiscriminada de las importaciones y de una prédica que no solo era contraria a la
intervencion del Estado, propia del neoliberalismo, sino que cuestionaba las
capacidades nacionales para el desarrollo industrial, propias de paises dependientes
en su estructura no solo econdémica sino también cultural. Tanto en el afio 1966
como durante la década siguiente, las decisiones en materia econémica se tomaron
a pesar de las tragicas consecuencias sociales, ampliamente difundidas, que
incluyen la migracion masiva, la aplicacion del terrorismo de Estado y el
empobrecimiento de la mayoria de la poblacion argentina, asi como el desarrollo

de formas desconocidas de miseria.
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1.3.2 La Exclusion Social en Tucuman

El cierre de los ingenios significd la pérdida de miles de puestos de
trabajo y por lo tanto de los sistemas de seguridad social que funcionaban a partir
de los mismos. Diez afios después, la Argentina en su conjunto se encontraria en
una situacion similar: la apertura de la economia provocaria la desaparicion de
fuentes de trabajo con el agravante de un Estado que también comenzaba a retirarse.
La denominada crisis del Estado de Bienestar generd un cambio paradigmatico y
modific6 abruptamente las funciones del Estado, a partir de procesos de
privatizacion y descentralizacion a los niveles sub-nacionales de servicios

esenciales como los de educacion y salud.

El resultado de ese proceso provoco la masificacion de la pobreza,
y lairrupcidn de la nueva pobreza, expresion utilizada para describir la situacion de
la clase media en descenso, fundamentalmente por falta de ingresos, por haber sido
colocada en situacion de precariedad en un recorrido similar al ocurrido en los
paises centrales. Estos “nuevos pobres” comienzan a necesitar 10S Servicios
publicos y gratuitos, tradicionalmente reservados a los sectores mas desprotegidos,
(marginales) lo que agrava la condicion de estos Gltimos al no dar abasto una
estructura publica que venia en un proceso de franca descomposicion. Dicen al

respecto Alberto Minujin y Néstor Lopez:

Previamente a la crisis en la que se vio sumergida la Argentina a
partir de mediados de la década del 70, el fendbmeno de la pobreza
urbana tenia en este pais su mas clara manifestacion en las llamadas
«villas miseria». Eran barrios ilegalmente constituidos, ubicados en
zonas marginales del espacio urbano, sin una infraestructura minima
de servicios, pero que permitian el ingreso a las grandes ciudades y
a nuevas oportunidades laborales por lo que su permanencia en ellas
era transitoria. Sin embargo, las derivaciones econémicas y politicas
ya indicadas, provocan la imposibilidad de alternativas mejores,
consolidandose entonces bolsones de pobreza estructural. (Minujin
y Lopez, 1994: 93)
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Si bien el proceso de descomposicidn social comenzd en Argentina
durante la década del setenta —para la Provincia de Tucuman unos afios antes-, las
peores cifras en cuanto a masificacion de la pobreza se dan después de la crisis del
afio 2001. En el primer semestre del afio 2003, el porcentaje de hogares pobres, para
el total de aglomerados urbanos en el pais, era de un 42,7% vy el de hogares
indigentes de un 20,4%. EI NEA, para la misma medicion arrojaba un 63,7% y 35%
de hogares pobres e indigentes, respectivamente, y el NOA un 54,3% y un 27%,
respectivamente. La provincia de Tucuman tenia en ese momento un 56,4% de
hogares pobres y un 28,3% de hogares indigentes de acuerdo a informacion
suministrada por el INDEC.

Al mismo tiempo, los sectores mas ricos se beneficiaron con las
politicas implementadas de modo que la brecha de ingresos crece y la desigualdad
aumenta. Segun muestra Cruces, el coeficiente de Gini para el Gran Buenos Aires
pasa de 0,324 a 0,518 entre los afios 1974 y 2003 vy para el total del pais —areas
urbanas- de 0,45 en a 0,53 en el periodo 1992-2002. 2 (Cruces y Gasparini, 2009)

El autor explica que la desigualdad comienza a crecer en la
Argentina a partir de la segunda mitad de la década del setenta, vuelve a crecer en
la segunda mitad de los noventa y nuevamente se dispara con la crisis del 2001. En
la provincia de Tucuman, segin datos de la Direccion de Estadisticas de la
Provincia, el coeficiente de Gini mide 0,526 para el tercer trimestre de 2003.
Comienzan a darse en la provincia y en el pais algunas de las condiciones que
generan exclusion social, tanto en lo relativo al agravamiento de la desigualdad

como a la actitud del Estado y la sociedad frente a la misma.

Javier Auyero utiliza el concepto de exclusion al explicar el proceso
de dualizacion y aumento de la desigualdad de la sociedad argentina durante esos
afios. Por un lado, existe un sector que accede a bienes y servicios propios de las

sociedades desarrolladas y, por el otro, se generan espacios de marginalidad

21 El coeficiente de Gini muestra la desigualdad al medir la diferencia entre la distribucién del
ingreso de un pais y una hipotética distribucion igualitaria. Cuando el coeficiente se acerca a cero
(perfecta igualdad) las sociedades son mas igualitarias, cuando se acerca a 1 (maxima desigualdad),
son mas desiguales.
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avanzada. Estos se vinculan, segln el autor, a cuatro factores: a) el desempleo
estructural, b) el subempleo masificado y en general la precarizacion del empleo, c)
la desconexion entre el crecimiento econdémico y la condicion de los sectores que
estan fuera del sistema, y d) la retirada del Estado de semi-bienestar-populista de
su funcion social .(Auyero,2001)

A su vez, el resto de la sociedad, penetrada por un discurso de
exaltacion del individualismo y del éxito personal como consecuencia de la
generalizacion del denominado neoliberalismo (doctrina de fe durante la década de
los ochenta y noventa), construye un discurso que estigmatiza y hace culpable a
cada uno por la suerte que corre. Esto fue generando las condiciones para un mayor
distanciamiento entre los distintos sectores sociales, lo que se retroalimenta con la
difusion a través de los medios masivos de comunicacion de un conjunto de
prejuicios asociados a determinados grupos, ya sea vinculandolos al delito o a

comportamientos reprochables.

Estan claramente definidas en los mapas del Gran San Miguel de
Tucuman, cuando se georeferencia el IPMH (2001 y 2010)? o las NBI (2010),
zonas en las que se acumulan desventajas y sobre las que, en algunos casos, pesan
estigmas que dificultan aun mas la modificacion de estas situaciones, incluso con

un Estado activo. Dicen al respecto Zamora y Rivas:

El proceso de crecimiento del Gran San Miguel de Tucuman desde
los noventa, en un contexto de progresiva retirada del Estado como
ente productor de vivienda, ha venido desarrollandose entre dos
polos opuestos: por un lado, tejido urbano correspondiente a
viviendas con comparativamente elevadas calidades constructivas e
infraestructurales, contenidas en urbanizaciones cerradas; por otro,
asentamientos de vivienda popular, no siempre dominialmente
regularizados y sistematicamente peor dotados que los anteriores. ..

Esta realidad, facilmente identificable para el observador casual,

22 \/er anexo N|°1

60



puede considerarse como la manifestacion visible de causas mas
profundas que afectan a como se distribuye espacialmente la
poblacion del aglomerado, una poblacion heterogénea en lo tocante
a su estructura por edad, niveles de instruccion o caracteristicas

econOmicas, entre otras. (Zamora y Rivas, 2017: 12-13)

Aunque durante el periodo 2003-2015 el Estado en todos sus niveles
retomd la iniciativa desarrollando politicas de proteccion a los més vulnerables, que
revirtieron la situacion de pobreza masiva y reactivaron la economia, permanecen
sectores del territorio en los que se repiten los procesos de exclusién social. Esto
lleva a insistir en la complejidad del fendmeno y en la necesidad de estudiarlo en

sus distintas dimensiones.
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Capitulo 2
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El Estado y su Rol frente a la Exclusion Social

2.1 El Estado Moderno y los Principios Fundantes

A lo largo del Capitulo 1 se describieron los cambios en las
significaciones de los conceptos de pobreza y de exclusion social ocurridos junto a
las transformaciones de la estructura econémica, de organizacion social y simbdlica
de las sociedades. Las mutaciones incluyeron también al Estado, revolucionado por
la aparicion de una cosmovision nueva que, aun hoy, continta desafiando las

estructuras politicas, institucionales y sociales.

El liberalismo, fundante de la modernidad, implicé la
transformacion de los principios que sustentaban el poder politico. Desde una
concepcion individualista de la sociedad?®, son tres las ideas que explican el
cambio: el contractualismo, cuya hipotesis es la pre-existencia de un estado de
naturaleza de hombres libres e iguales; la economia politica que enuncia el interés
individual como modo maés eficaz de alcanzar el interés social; y el utilitarismo
ético, que toma como pardmetros de distincion entre el bien y el mal,

consideraciones estrictamente individuales. (Bobbio, 2010)

A partir de entonces el Estado sera el garante de un patron de
organizacion y control social —el orden capitalista- para cuya vigencia y
reproduccion la cosmovision liberal contribuye a garantizar como parte cardinal,
asi como también enuncia, como se dijo, la libertad (no s6lo econdémica) y la

igualdad entre los hombres.

La efectivizacion de esos principios sera el desafio que el Estado,
definido como principal articulador de las relaciones sociales y también como
conjunto de instituciones que condensan el poder y la dominacién social, ira
gestionando durante todo el siglo XX. Parte de ese proceso fue el reconocimiento

y la efectivizacion de los derechos civiles, politicos y también (aunque en forma

23 Norberto Bobbio sefiala que el liberalismo, a diferencia del organicismo que sostenia la
preeminencia de la estructura social, considera al individuo como el principio que justifica a la
sociedad y al Estado. (Bobbio, 1992)
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limitada) sociales motorizados, al decir de Murillo, por esta dicotomia principal
entre libertad e igualdad. (Oszlak, 1997; Murillo, 2008)

El orden moderno genera ademas otras contradicciones, que son
enunciadas por Beck como principios contra-modernos. Menciona, por ejemplo, el
nacionalismo [colonizador],**que promueve la delimitacion de espacios y la
apropiacion de los mismos; el racismo, que separa y excluye a los diferentes; la
industria de la guerra y la militarizacion de la vida, que facilita el consenso frente
a “enemigos comunes”’; Yy la opresion de la mujer, confinada a roles domésticos y
maternales. (Beck, 1998)

El imperialismo, el racismo y el patriarcado, si bien hoy son
cuestionados, fueron imprescindibles para permitir la consolidacion del desarrollo
capitalista en los paises centrales y limitarlo en los periféricos, sometidos durante
los procesos de colonizacion. Desde una perspectiva critica feminista, Nancy Fraser
hace un aporte a esta idea al referirse a las estrechas relaciones entre los planos
politico, econdmico y doméstico, como partes de una misma estructura de
dominacién. A pesar de que lo econdmico y lo doméstico son presentados como
ambitos autébnomos, y son analizados y problematizados desde disciplinas
particulares (referidas a lo personal-familiar y privado o a lo técnico, impersonal y
relativo al mercado) y sin vinculacién a las estructuras de poder, los dos aportan

al mismo sistema de dominacion:

[...]Ya que tanto las instituciones domésticas como las del sistema
econémico oficial apoyan las relaciones de dominacién y
subordinacion, las interpretaciones especificas que hacen aparecer
como naturales tienden, en términos generales, a favorecer a los
grupos y personas dominantes y a desfavorecer a sus subordinados.
(Fraser, 1991:15)

24 si bien el autor sefiala al nacionalismo como un elemento contra moderno (y en ese sentido nos
habla desde su experiencia), parece pertinente sumar la vision de Hardty Negri que consideran que
en los paises que fueron colonizados, el nacionalismo cobra un nuevo sentido al permitir plantear el
tema de la dominacion extranjera, posibilitando su independencia. (Hardt y Negri,2000)
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América Latina conocid la aplicacion concreta de estos principios
contra modernos. La mirada eurocentrica, racista y patriarcal marco
definitivamente nuestra historia. Un ejemplo que ya se menciond es el tratamiento
que sufrieron nuestros pueblos originarios. El racismo dominante se continuaria
luego con una mirada desdefiosa sobre la poblacion criolla y mestiza, asi como con
el desprecio por lo propio, facilmente distinguible hasta nuestros dias y
magistralmente retratado, en el caso de Argentina, por autores como Arturo
Jaureche. (Jaureche, 1968)

La herencia de paises colonizados se manifesté también en las
estructuras de inclusién social, que se desarrollaron limitadamente, efecto de una
estructura productiva tensionada por los prejuicios raciales y la falta de un sentido
nacional. Las élites dominantes abortaron en numerosas oportunidades los procesos
mas inclusivos. Ejemplo de esto fue el derrocamiento del gobierno democratico del
afio 1955 (que habia incorporado a trabajadores y mujeres a la participacion social
y politica) y la posterior proscripcion del peronismo que dejé sin representacion
politica a gran parte de la poblacion mestiza del pais. A las tensiones propias del
capitalismo se agregaron, entonces, las derivadas del pasado colonial y sus

consecuencias materiales y simbolicas.
2.1.1 El Cambio de Contexto

El proceso de mundializacion acelerada de fines del siglo XX,
impulsado por el neo-liberalismo, transform6 profundamente los cimientos en los
que se basaba la modernidad. Tanto los paises con largas tradiciones de desarrollo
econdmico e inclusién social como aquellos con inestabilidad politica y limitado
desarrollo se vieron afectados por la imposibilidad de controlar la expansion del
capital que evade los controles estatales y se centra en la produccion orientada a la
demanda y la competencia mundiales. Se segmentan mercados y se abren nuevos,
motorizados por las posibilidades tecnoldgicas y las debilidades institucionales que

dificultan las regulaciones.

El impacto en el mundo del trabajo es enorme. La posibilidad de

circulacion y radicacion libre del capital hace que las empresas levanten sus plantas
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para ubicarlas donde las ventajas impositivas o los bajos salarios las hacen més
rentables. El eje de esta nueva forma de produccién es el trabajo calificado, el
trabajador que sabe y puede aplicar tecnologia, mientras que el otro queda rezagado.
Esto genera diferencias en la escala salarial y coloca a trabajadores de paises con

escaso desarrollo tecnoldgico en una enorme desventaja para competir.

Al mismo tiempo, el Estado se ve cuestionado (o directamente
impugnado) en sus posibilidades de intervencién por una ideologia que lo hace
responsable (con distintos argumentos) de los problemas®®. Al decir de Carlos
Matus, ademas del auge de los procesos de mundializacion neo-liberal descriptos,
influyeron también la caida de la Unién Soviética, el fracaso del modelo socialista

(13

y el atraso de las ciencias “...que continlan departamentalizadas en las
universidades y segmentadas en la cabeza de los actores sociales y de los
ciudadanos, con el consiguiente refuerzo del pensamiento unidimensional que

alienta la miopia del economicismo tecnocratico” (Matus, 2007:79).

La crisis de la modernidad es también la de otras instituciones: de
los partidos politicos, atravesados por la mercantilizacion neo-liberal; los
sindicatos, fracturados por el nuevo modo de produccion; y las familias y
comunidades, enfrentadas a nuevas tensiones por las fuerzas econémicas y
culturales. Ejemplos de esto altimo son el rol de las mujeres en el mercado laboral
(ya entrado el siglo XXI), las renovadas demandas por una mayor igualdad de

género y el respeto por las opciones personales sobre el mismo, reivindicadas por

%5 Resultan esclarecedores de este proceso los postulados de la Comisidn Trilateral, que funciona
desde el afio 1975 integrada por intelectuales procedentes de América del Norte (también México),
Europa Occidental y Japon (hoy paises del Asia), y que fue una de las usinas intelectuales que puso
fin al Estado de Bienestar. En su reporte del afio 1975, explicita las dificultades para conciliar
democracia y gobernabilidad que consistian, de acuerdo al mencionado documento, en los siguientes
aspectos: el avance en los procesos de democratizacion de las sociedades occidentales a partir de la
década del cincuenta (en particular al protagonismo de los jovenes), la escasez de recursos para dar
respuestas a las demandas de una sociedad activa, la crisis de legitimidad de los estados y las
instituciones, y también la falta de un enemigo externo que pudiera aglutinar a la sociedad y
compensar de algiin modo las deficiencias en el poder de mando de un Estado acorralado y acechado
por el socialismo y el comunismo. (Camou, 2010)
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la posmodernidad. La crisis del paradigma moderno presenta aristas contradictorias

y un futuro abierto a siempre renovados e imprevisibles desafios.

Para Susana Murillo, a partir de la crisis de los afios setenta del
pasado siglo y consolidado el neoliberalismo como doctrina principal, la tension
libertad-igualdad se diluye; la prioridad de los Estados es mantener la
gobernabilidad amenazada por la desigualdad, cuyo crecimiento alarmante es un
problema que hay que evitar. Ampliar el umbral de tolerancia de las sociedades a
la desigualdad es otro desafio. A ello responde, por ejemplo, la difusion por parte
de los centros de poder de ciertas construcciones de sentido entre las cuales se
pueden mencionar la idea de la inevitabilidad de la pobreza, los prejuicios sobre la

misma o sencillamente el poco renovado racismo. (Murillo, op.cit)

El resurgimiento de opciones politicas que han crecido a partir de
este tipo de supuestos, tanto en Europa como en Estados Unidos e incluso hoy en
Latinoamérica, es una realidad que se puede constatar con facilidad. Para enfrentar
esta encrucijada el Estado ha asumido en algunos casos un rol mas represivo, por
ejemplo aplicando medidas agresivas contra la poblacién migrante. De cara a este
panorama, y durante el periodo que se analiza, algunos paises de América
retomaron las banderas de un capitalismo con inclusion social, otorgando al Estado

un rol preponderante en esta tarea.
2.1.2 El Estado en Argentina

Argentina sufrié desde el comienzo de su historia la aplicacion de
los principios “contra modernos” de Europa para Ameérica. El racismo y la
exclusion de los pueblos originarios en aras del avance del “proyecto blanco”
marcaron a fuego a nuestro pais y adn lo siguen haciendo. Al respecto dicen
Alvarez Leguizamén, Aguilar y Perelman que el imaginario de la capital argentina
como una ciudad blanca no latinoamericana se plasmo en las politicas de
integracion de lo que se llamoé a principios de siglo XX el “obrero criollo” o la
poblacion del “interior”, y también en la decision de promover la inmigracion
ultramarina para construir un pais sin indigenas o sin caudillos barbaros del interior

federal. La idea se sintetizo en el gran dilema neo-colonial de Domingo Faustino
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Sarmiento: civilizacion o barbarie. (Alvarez Leguizamén, Aguilar y Perelman
2012: 200)

Esta mirada autodenigratoria impregno a las elites que condujeron
los destinos del pais durante mas de un siglo y afectd tanto el estilo de desarrollo
que se proponia como también el de las instituciones, entre las cuales el Estado es
sin duda la principal. Los principios republicanos y el respeto por lo publico se
relativizaron y se devaluaron. Por consiguiente, también desde un punto de vista
institucional y a pesar de haber abrazado la causa moderna y republicana al
momento de independizarnos de Espafia, el desarrollo de nuestra estructura pablica
no dejo de tener una fuerte penetracion patrimonialista y pre-moderna. Como dice
Garcia Delgado, refiriéndose a la primera etapa del Estado nacional (1880-1930) a

la que designa como Estado Liberal:

[...] Esta burocracia moderna, sin embargo, no dejaba de tener un
fuerte sentido patrimonialista en el sentido que la clase dominante
utilizaba al Estado para sus negocios. Y asi, se impuso un modelo
donde el sector terrateniente, estanciero y exportador controlaba al
Estado, a los puestos de funcionarios y a la Justicia y, desde alli,
tenia capacidad de distribuir la riqueza del pais (Garcia Delgado
,2007: 2).

La aprobacién de la Ley Saenz Pefia significd la ampliacion de la
democracia y la integracion de los sectores desfavorecidos a la vida politica,
primero los sectores medios y luego los obreros, proceso que se completd durante
el peronismo con el voto femenino. Esas nuevas coaliciones de poder otorgaron un
sentido diferente a la accion publica, permitiendo acortar la brecha entre ricos y
pobres en una sociedad en la que las distancias sociales eran enormes, logrando asi

un mayor nivel de integracion.

El Estado -como ya se menciond- es la principal institucion de
articulacion de las relaciones sociales, que se dan en tres dimensiones: la de las
relaciones funcionales, la de las relaciones materiales y la de las relaciones de

dominacién. Las relaciones materiales son aquellas que se refieren a la
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distribucion social de la riqueza y se plasman, por ejemplo, en los sistemas
impositivos. Las relaciones de dominacidn se refieren a la relacion de fuerza entre
los distintos sectores economicos y sociales y las relaciones funcionales se refieren
a la distribucion de responsabilidades entre el Estado y la Sociedad Civil. (Oszlak,
1997)

El proceso de construccion de un sistema de bienestar (relaciones
funcionales) consolidado durante los gobiernos peronistas significo el
reconocimiento de los derechos sociales (relaciones materiales) y, con ellos, la
incorporacion de miles de trabajadores en la vida politica, social y cultural de la
Argentina (relaciones de dominacion). El desarrollo de la educacion, la salud y la
seguridad social alcanzaron un nivel de cobertura que coloco a la Argentina entre

los paises mas avanzados en esos planos en América Latina.

La gestion publica se habia desarrollado convirtiendo al Estado en
promotor de la actividad econémica y de la expansion del capital, permitiendo a los
mas desprotegidos el acceso a los derechos basicos. Este proceso consolidd ademas
una forma de pensamiento nacional y popular que incorporaba en el plano
simbdlico a las grandes mayorias, pero cuya difusion fue proscripta durante el
periodo 1955-1973 generando graves tensiones sociales y debilitando una idea de

pais que integraba al conjunto de sus habitantes.

A partir de ese momento, el sistema de bienestar argentino se sostuvo
con las limitaciones ya analizadas en el Capitulo 1, en un contexto de alternancia
de gobiernos civiles y militares. La dictadura militar del periodo 1976-1983% fue
la encargada de iniciar el proceso de desestructuracion de ese sistema tras aplicar
una politica de terrorismo de Estado y eliminar cualquier oposicion a los cambios

(relaciones de dominacion).

26 | a dictadura militar que asol6 Argentina desde el 24 de Marzo de 1976 hasta el 10 de Diciembre
de 1983 fue una de las mas sangrientas de nuestra historia. Basada en la Doctrina de la Seguridad
Nacional desarrollé una politica de terror, similar a la aplicada en el resto de Latinoamérica, que
provocé la desaparicién de mas de treinta mil personas y desarticulo a las organizaciones sociales y
politicas del pais.
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En los afios ochenta del siglo pasado, y ya durante el auge de la
doctrina neo-liberal, se formula por primera vez la necesidad de achicar el Estado.
Con el lema “achicar el Estado para agrandar la nacion” la dictadura militar inicia
el vaciamiento de las estructuras publicas (relaciones funcionales). Luego, los
gobiernos democraticos que la sucedieron realizaron el proceso de ajustarlas a la

medida de los reclamos del poder econémico de turno. (Oszlak, op.cit.)

En este sentido, sefiala Campione, si bien apenas recuperada la
democracia el radicalismo reivindico un rol “redistribucionista” y de justicia social,
a partir del afio 1985 las reformas estuvieron orientadas casi exclusivamente a las
necesidades de los acreedores externos del pais. A través de los procesos de
privatizacion, descentralizacion, desregulacion y apertura de la economia el Estado
perdid capacidad de incidencia sobre el conflicto social y de control sobre los
servicios publicos, dejando de garantizar los derechos béasicos (relaciones
materiales). Se retrae frente al mercado para permitir el avance de los sectores del
capital, siendo consecuente con lo ocurrido en el plano de la dominacion. Todo este
proceso impactd como se esperaba en las relaciones materiales: se produjo un
proceso de enorme concentracion de la riqueza y paralelamente una catastrofe

social sin precedentes. (Campione, 2001)

2.1.2.1 La Cuestion Institucional. North define a las instituciones
(y al Estado) como “las reglas de juego formales e informales que estructuran las
relaciones entre grupos, individuos, gobiernos, enmarcando las posibilidades de
vinculacién e intercambio de los distintos sectores”. Las reglas, tanto formales
como informales, organizan en cada uno de los niveles de la gestion puablica la
forma de actuar de los 6rganos estatales, habilitando en mayor o0 menor medida el
cumplimiento de sus funciones, ya sea formalmente establecidas o informalmente

consensuadas?’. (North, 1993, como se citd en Repetto, 2003:8)

El desarrollo de un sistema de bienestar en Argentina, desde

mediados de la década del cuarenta hasta promediar la década del setenta del siglo

27 Es interesante la distincion que realiza Prats i Catala entre institucion y organizacion, en el sentido
de que no solo es importante pautar una estructura normativa de funcionamiento institucional sino
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pasado, habia evidenciado tensiones y problemas relativos a las limitaciones de la
estructura de funcionamiento publico. Dichas limitaciones se utilizaron para
justificar la estricta aplicacion de la denominada “primera generacion de reformas”
que, al decir de Oszlak, terminaron deformando la estructura del Estado. A la par
que se debilitaba su capacidad de regulacion e intervencion publica con las
privatizaciones, se transferian parte de sus obligaciones a las jurisdicciones
provinciales, que no contaban con las capacidades ni los recursos suficientes para
asumirlas. Una vez realizada la primera gran transformacion de la llamada “matriz
Estado-céntrica™?®, se propicié otra serie de medidas (segunda generacion de
reformas) orientadas esta vez a fortalecer las capacidades del Estado desde una
mirada gerencial denominada “nueva gestion publica”, que tuvo muy escaso

desarrollo en nuestro pais. (Oszlak, 2005)%®

Swenheim explica todo este proceso institucional y lo vincula a los
sucesos politicos: sostiene que la transicion desde las dictaduras a las democracias
en Ameérica Latina coincidié con las mencionadas reformas impulsadas por el
denominado Consenso de Washington®. Esto las impregno de un “autoritarismo

de mercado” que, al decir de O’ Donnell, contribuyé a configurar un esquema de

analizar qué ocurre concretamente en las organizaciones y como se da la institucionalidad informal,
que nos habla del funcionamiento concreto de la organizacion, sus objetivos y los valores que
persigue.( Prats i Catala , 2008)

28 El concepto de matriz Estado-céntrica, es utilizado por Marcelo Cavarozzi y hace referencia al
periodo historico en el que el Estado ocup6 el rol de principal promotor del desarrollo econémico y
politico. (Cavarozzi, 1993)

29 Existen distintos modelos de gestion administrativa que responden a su vez a diferentes momentos
del Estado y del capitalismo: el modelo burocratico tradicional (modelo de la pos-guerra),
caracterizado por una estructura jerarquica y normativa rigidas; el de la nueva gestion publica,
orientado por el modelo de las empresas que propone flexibilizar las instituciones y adecuarlas a la
demanda de los usuarios o consumidores en base a criterios de eficacia y eficiencia; y el
denominado neo-institucionalismo, que ya a principios del siglo XXI, recupera elementos del
modelo burocrético e incorpora otros como el gobierno en red, en un intento de otorgar un nuevo
dinamismo a la gestién publica luego de la crisis de los modelos anteriores.

30 E| término proviene del economista John Willlamson y fue acufiado en el afio 1989 para referirse
a un conjunto de medidas recomendadas por Washington, a través del Fondo Monetario
Internacional, el Departamento del Tesoro de los Estados Unidos y el Banco Mundial, para los
paises emergentes que atravesaban crisis econémicas. Aconsejaban principalmente mantener el
equilibrio macro-econémico, liberalizar la inversion y el comercio, reducir el Estado y permitir el
desarrollo de las fuerzas del mercado.
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democracia delegativa, con ejecutivos fuertes y sin vocacion de consenso. (O’

Donnell, 2004; Swenheim, 2003)

En Argentina, el presidente Carlos Menem (1989-1999) inauguré
un modelo de gestion que, si bien llegd al gobierno a través de elecciones
democréticas, desarrolld6 un conjunto de politicas contrarias a las que se habia
comprometido durante la campafa electoral, 1o que representd una especie de
fraude democratico. Sin embargo, fue legitimado por el voto popular logrando un
segundo mandato en el que estabilizé la economia con el apoyo de los centros
internacionales de poder en base a la aplicacion de una politica neo-liberal. La
contracara de la estabilidad fue el empobrecimiento de las grandes mayorias y la
pérdida de los derechos conquistados. En este contexto de pérdida tanto de derechos
como de centralidad del Estado, las reformas intentadas en el aparato
administrativo, justificadas por objetivos como la eficacia o la eficiencia, perdieron
legitimidad.

Al decir de Matus en su Teoria del Juego Social®!, las reglas de la
macro-regulacion definen, en base al patron politico ideolégico dominante, un rol
para el Estado (definido por las opciones entre libertad e igualdad) y también la
variedad y tipo de organismos publicos o semi-publicos (patrén macro-
institucional) que intervendran para garantizar la regulacién politica, econémica y
de la vida cotidiana. (Matus, 2007a)

Al respecto de la dindmica entre libertad e igualdad, dice Matus:

[...]JLos jugadores son libres en la medida de sus fuerzas. Si gano
fuerza, gano libertad. Si pierdo fuerza, pierdo libertad. En cambio,
la igualdad es producto del uso de la libertad. La igualdad es lo que

permite la libertad [y el juego].Por consiguiente los més fuertes y

31 La Teoria del Juego Social es la Gltima gran produccion de Carlos Matus que, ya al final de su
vida, presenta una Teoria de la Accidn conjugando elementos de las principales corrientes de las
ciencias del siglo XX. A partir de este gran marco explicativo, analiza los desafios de la gestion
publica entendida como la Unica capaz de direccionar un futuro, que al decir del autor “de cualquier
modo sucedera”. (Matus, 2007 a: 17-23)
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mejor dotados usan la libertad produciendo desigualdades...el papel
de las reglas del juego y de la politica tienen que estar del lado de la
igualdad, pues la ausencia de reglas asegura la libertad en contra de
la igualdad. (Matus, op.cit:283)

Para el autor, estas reglas que definen el juego social pueden ser
macro-constitutivas (definen la disputa libertad-igualdad), constitutivas (crean
instituciones y organizaciones) o regulativas, que son las que norman las
actividades de las anteriores. El proceso de reformas administrativas implementado
estaba orientado justamente a neutralizar las capacidades de la burocracia en su rol
de control del poder econdémico. Es necesario tener en cuenta que el Estado es la
institucion que debe velar por los intereses generales de la sociedad (al decir de
Matus “estar del lado de la igualdad”) y fundamentalmente garantizar a toda la
ciudadania los derechos consagrados en la Constitucion Nacional. Sin ese

horizonte, las reformas perdieron sentido. (Matus, op.cit)

En un sentido similar, que articula las dos dimensiones de la
denominada por Matus macro-regulacién (patron politico-ideoldgico y patron
macro-institucional), se expresa Carlos Vilas en torno a las dimensiones y
envergadura del aparato administrativo y su adecuacion a la imagen—objetivo del
proyecto politico en desarrollo. (Matus, 2007 a, Vilas, S/F)

[...]Del mismo modo, la idea de un tamafio 6ptimo del Estado tiene
como referencia explicita o implicita los objetivos hacia los cuales
la accion publica se orienta, los intereses que promueve asi como
aqueéllos a los que inhibe o discrimina. Se comprende facilmente, por
ejemplo, que un Estado que promueve una estrategia de capitalismo
industrial exportador requiere para sus relaciones con los actores del
mercado de un sector publico de complejidad, magnitud de recursos
y estilos de desempefio (incluyendo, por ejemplo, un sistema de
educacion superior y de desarrollo cientifico técnico, una
infraestructura amplia y eficiente, recursos humanos numerosos y de

alta calificacion) diferentes a los de un Estado que da prioridad a
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objetivos de tipo financiero, o que impulsa un estilo de insercion

externa basado en la produccion de bienes primarios. (Vilas, S/F: 9)

Schweinheim habla de la necesidad de una administracion
republicana, en el sentido de un cuerpo de sostén administrativo que, mas alla de
los gobiernos de turno, cumpla los mandatos del acuerdo republicano. Este se basa
no solamente en el control entre poderes sino en la vigencia efectiva de derechos y
en la participacion de la ciudadania, diferencidndose entonces de la democracia
condicionada por el “autoritarismo de mercado”. Matus sefala que el Estado debe
cumplir el rol de coordinador y asumir el proyecto que define el proceso electoral
democrético, o sea los ciudadanos a partir de su voto. En este rol, debe combinar
ciencia, ideologia y valores para gobernar, lo que implica resolver problemas y
predecir otros (intercambiar problemas entre libertad e igualdad) para construir un
equilibrio por el que la mayoria se vea beneficiada®. (Matus, 2007; Schweinheim,
2004)

Para Matus, las dificultades de la reforma en la administracion
publica en Latinoamérica estan relacionadas con la falta de demanda de las mismas,
lo que a su vez depende fuertemente de los sistemas de baja responsabilidad y
rendicion de cuentas de la cultura organizacional. También con la forma como se
implementaron a la que caracteriza como poco estratégica, parcial, formalista y
pragmatica. (Matus, 2007:204)

Tanto las condiciones politicas como técnicas sefialadas para
mejorar el funcionamiento y producir transformaciones en la administracion son
dificiles en Argentina. Los rezagos de autoritarismo e intolerancia hacia los sectores
populares dificultan el consenso social sobre lo que se puede llamar el “interés
nacional”, o sea aquellas cuestiones que deben dejar de estar en tela de juicio mas
alla de los gobiernos de turno. Clarificar cuales deben ser “cuestiones de Estado”

requiere profundizar el debate nacional e informar a la poblacion para que pueda

32 Para un andlisis mas amplio de estos conceptos ver Matus, 2007 y 2007a, tal como se consignan
en la bibliografia.
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participar activamente de la determinacion de las mismas, superando los prejuicios

raciales y de clase que acomparian la historia del pais.

El periodo que se analiza (2003-2015) estuvo marcado por un
cambio en la perspectiva sobre el Estado y su relacion con el mercado. Se promovié
su reposicionamiento en todos los planos de la vida social, como parte de un
proyecto que hacia eje en los derechos y reinstalaba el debate sobre los mismos. Se
genero, en un sentido, el marco adecuado para repensar y mejorar las formas de
funcionamiento de la burocracia®®. Sin embargo, las condiciones de extrema
virulencia politica y las limitaciones propias de la propuesta de gobierno no
permitieron avanzar como hubiera sido deseable en las transformaciones
institucionales, lo que termino debilitando las bases de sustentacion de las reformas
impulsadas. Tal como lo expresa Matus gobernar implica el manejo de tres
variables fundamentales a las que denomina tridngulo de gobierno (proyecto de
gobierno, capacidad de gobierno y gobernabilidad del sistema):

[...]Gobernar, entonces, exige articular tres variables:

a) el proyecto de gobierno, entendido como la propuesta de medios

y objetivos que compromete un cambio hacia la situacién esperada,

b) la capacidad de gobierno, que expresa la pericia para conducir,

maniobrar y superar las dificultades del cambio propuesto y

c) la gobernabilidad del sistema, que sintetiza el grado de dificultad

de la propuesta y del camino que debe recorrerse, verificable por el

3Fidel y Valencia Lomeli afirman la existencia de una tercera generacion de reformas, iniciadas
en América latina a principios del siglo XXI e inspiradas en el Consenso de Beijing. Estan
orientadas por una serie de premisas entre las que se destacan: la independencia de los
organismos financieros internacionales, la disminucion de la deuda externa, el fortalecimiento del
mercado interno, el desarrollo de politicas orientadas a la creacion de empleos, el aumento del salario
real, el fortalecimiento de politicas alimentarias, de educacion, de salud y de transferencia de
ingresos a los sectores mas vulnerables. Se habilita este nuevo conjunto de medidas desde
propuestas politicas de centroizquierda ocupadas en garantizar la inclusion social. (Fidel y Valencia
Lomeli, 2012)
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grado de aceptacion o rechazo del proyecto y de la capacidad de los
actores sociales para respaldar sus motivaciones favorables,
adversas o indiferentes. (Matus, 2007:20)

2.1.2.2 Las Capacidades del Estado. Existen diferentes
perspectivas desde las cuales se puede analizar este tema. Mann lo relaciona con el
poder politico que se ejerce sobre un territorio determinado en el que el Estado
(lideres y representantes) interactia con la sociedad, es decir con los partidos
politicos y los diferentes grupos de interés, logrando incidir y modificar su
comportamiento a través del denominado poder infraestructural. Este se diferencia
del llamado poder despoético, que es el que el Estado ejerce sin apelar al consenso
de los diferentes actores sociales, en que esta referido a la incidencia efectiva y
consensual que tiene el Estado sobre el tejido social y el territorio, al poner en juego

sus recursos —capacidades-. (Mann, 2015)

Oszlak habla de capacidades estatales como “(...) la disponibilidad y
aplicacion efectiva de los recursos humanos, materiales y tecnoldgicos que posee
el aparato administrativo y productivo del Estado para gestionar la produccion de
valor plblico®, sorteando las restricciones, condicionamientos y amenazas de su
contexto”. Como valor publico entiende la generacion de respuestas legitimadas por
la sociedad, en orden al desarrollo sustentable, la equidad distributiva y la
gobernabilidad democratica. (Oszlak, 2005:1)

Estos tres aspectos pueden definir, segin el mismo autor, los asuntos
principales de los que se ocupa el Estado. Ellos expresan una continuidad con los
ideales de orden y progreso fundantes del Estado Argentino, a los que se agrega la
denominada cuestion social y su reclamo por la igualdad reformulada como

equidad distributiva:

34 El concepto de valor pulblico es tomado por la gerencia social y se desarrolla a partir de la
necesidad de comprender el funcionamiento de las organizaciones publicas, distinguiéndolas de las
privadas, para orientar y mejorar sus procedimientos de gestién y organizacion. Surge en el contexto
de las democracias de mercado en su afan de alcanzar el desarrollo social, entendido como una
construccidn de sentido producto de la deliberacidn politica publica. (Mokate, Saavedra, 2005)
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[...] Pero en todo caso, podria argumentar con cierto fundamento
que en las cuestiones del orden o gobernabilidad de la sociedad, del
desarrollo de las fuerzas productivas y de la reduccion de las
desigualdades sociales, se concentra una abrumadora proporcion de
la agenda problemética del Estado. Todas ellas generan necesidades
y opciones para su intervencion pero, paradojicamente, también
originan presiones para que la responsabilidad de resolver esas
cuestiones sea transferida a otras instancias y actores sociales... 0 a

las fuerzas del mercado. (Oszlak, 1997:5)

Para Carlos Matus, las capacidades de gobierno dependen del
liderazgo, la experiencia y el conocimiento plasmados tanto en los sistemas de
trabajo como en el disefio organizativo. Define las capacidades como la pericia para
realizar un proyecto, es decir para identificar y seleccionar problemas y procesarlos
técnica y politicamente con rigor. Afirma:

Gobierno o conduccion es el arte y la ciencia del actor para movilizar
organizaciones y ciudadanos en el juego social, procesando
problemas conflictivos que cruzan todos los compartimentos de las
ciencias, a partir de variables imprecisas, inciertas y cambiantes, con
el propdsito de construirle posibilidades a su proyecto de juego.
(Matus, 2007a:40)

Para el autor, el Estado debe coordinar al resto de organizaciones en
la tarea conjunta de intercambiar problemas entre los que denomina juegos

terminales (econdmicos, politicos, de la vida cotidiana) y los juegos del capital®,

3 Matus distingue juegos terminales, orientados a satisfacer necesidades, de los juegos de capital
que satisfacen conocimientos [desarrollo cientifico en interaccion con los recursos naturales],
valores y sentimientos, “...o sea el capital que esta detras de los juegos terminales”. Para el autor, si
se satisfacen necesidades a costa del capital, llegara un momento “...en que habra que sacrificar
necesidades a causa de la crisis y deterioro del capital social”. La dificultad que implica entender
la relacidn entre ambos juegos es que operan con plazos distintos. (Matus,2007 a: 332)
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armonizando el equilibrio entre el desarrollo cientifico alcanzado, los recursos

naturales y los valores e ideologia.(Matus, op.cit. :421)

Se puede decir, relacionando los conceptos de Matus y Oszlak, que
el equilibrio se manifiesta hoy en lo que se considera la generacién de valor publico
como producto de la gestion estatal, o sea una gestion que sume el desarrollo
sustentable, la equidad distributiva y la gobernabilidad democratica. (Matus,op.cit;

Oszlak, op.cit)

Para Repetto, las capacidades estatales pueden agruparse, para
facilitar su andlisis, en capacidades administrativas y capacidades politicas. En este
sentido toma la idea de Mann y enfatiza la necesidad del Estado de permear el tejido
social y lograr consensos a través de la negociacion y la interaccion permanente
con los distintos grupos de interés de la sociedad. En esta tarea se ponen en préactica
ambas capacidades que el Estado desarrolla (o no) actuando a través de las reglas,
instituidas pero también definidas en este proceso, que como institucién propone.
(Repetto, 2003)

Algunos de los aspectos en los que se expresan las capacidades
administrativas son mencionados por el autor a partir de cuatro ejes: a) promocion
de una autoridad central para formular y coordinar politicas publicas; b) promocion
de sistemas eficientes y efectivos de provision de servicios; ¢) lucha contra la
corrupcion, via menor regulacion, mayor transparencia y mejor supervision; y d)
creacion de incentivos para motivar al personal y generar trabajo en equipo.

(Repetto, op.cit.)

En un mismo sentido, Oszlak y Orellana destacan algunos problemas
que limitan las capacidades del Estado en el momento de operativizar planes o
simplemente realizar las tareas asignadas. Mencionan concretamente problemas
vinculados a la atribucion de funciones y la posibilidad de cumplirlas a partir de la
organizacion interna, la disponibilidad de recursos, la falta de politicas de premios
y castigos que actlen como estimulos para el personal y las limitaciones de
entrenamiento y formacion del mismo para el cumplimiento de las funciones

asignadas. (Oszlak y Orellana, 2000)
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En un plano mas concreto del debate sobre las capacidades del
Estado, Repetto incorpora lo que denomina “atributos” de las capacidades, es decir
como se ponen de manifiesto esas habilidades. Menciona nueve condiciones:
coordinacion, flexibilidad, innovacion, calidad, sustentabilidad,
evaluabilidad, eficacia, eficiencia y gestion de los mecanismos para permitir la

rendicion de cuentas a la ciudadania y al resto de los poderes. (Repetto, 2004).

Estos aspectos deben, ademads, conjugarse con las denominadas
capacidades politicas: no se trata sélo de analizar el Estado hacia adentro sino
también sus habilidades para construir consensos, relacionarse con los diferentes
grupos de nuestra sociedad y articular las demandas de los diferentes actores
sociales. Tanto Repetto como Isuani citan a Evans al tomar la idea, plasmada en el
concepto de “burocracia incrustada” o inserta en el tejido social, con la que ambos
autores reivindican una burocracia que funcione segin parametros propios pero al
mismo tiempo esté profundamente conectada con la sociedad y sus diferentes
grupos de interés. (Isuani, 2011; Repetto, op.cit)

Para Matus la dinamica entre ambos tipos de capacidades (aunque
él no las menciona de este modo) es la que permite ampliar la gobernabilidad del
sistema, entendida como el balance entre las variables que controla o no el gobierno,
al convertir las variantes (variables no controladas) en opciones y limitar las
restricciones de recursos, ampliando la libertad de accién. Esto a su vez dependera
del proyecto de gobierno, al que define a su vez como una opcion para el
intercambio de problemas y la definicidn de cuales se resuelven y cudles se crean.
Los tres elementos del triangulo de gobierno (proyecto de gobierno, capacidad de
gobierno y gobernabilidad del sistema) estan en una interaccion constante. (Matus,
2007a)

En el vertice de las capacidades, Matus resalta la funcion del
liderazgo, entendido no s6lo como una expresion de la personalidad sino también
del manejo de herramientas de gobierno. En relacion a la sociedad, debe ser capaz,
por ejemplo, de transformar las necesidades en demandas (incorporando nuevos

actores al juego social). Hacia adentro de los cuadros administrativos, debe
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motivarlos y promover las condiciones para la realizacion del proyecto politico que
haya resultado elegido. (Matus, 2007)

Es relevante también un disefio institucional adecuado a los
problemas que debe procesar. Cobra especial importancia, en este aspecto, el
andlisis de la gobernabilidad, entendida como la capacidad de intervenir sobre los
nudos criticos del problema (tensidn centralizacion—descentralizacién) y también
que se trate de problemas de alto valor para la organizacion, lo que definird la mayor
0 menor innovacion y creatividad en las operaciones para impactar sobre el mismo.
(Matus, 2007)

A su vez los sistemas de trabajo deben permitir identificar y
procesar problemas utilizando las herramientas de la planificacion estratégica
adecuadas a cada problema (estructurado o cuasi-estructurado) y nivel del gobierno
(directivo, intermedio, de base), lo que permitird generar operaciones adecuadas,
eficientes y eficaces.

Estos tres aspectos se reflejan al interior de cada organizacién
combinados como cultura institucional, referida a las estructuras mentales
dominantes derivadas de las practicas de trabajo reiteradas, practicas de trabajo
y formas o reglas organizativas. Estas Gltimas determinaran el limite de lo posible
en las transformaciones de la practica y en lo instituido por la cultura institucional,
pero no definen las mismas. Al decir del autor, las transformaciones deben darse en
el modo de hacer, fuertemente condicionado a su vez por los niveles de exigencia
requeridos. Cultura institucional, practicas de trabajo y formas o reglas
organizativas condicionan y son condicionadas a su vez en lo que el autor denomina
el triangulo de hierro de la gestion. Este esta integrado por la agenda del dirigente,
0 sea donde éste fija su atencion y como usa su tiempo (definira una practica
planificada o improvisada); la gerencia de operaciones (el estilo creativo o
rutinario de la gestion diaria); vy, lo que para Matus es definitorio, la denominada
peticion y prestacion de cuentas por desempefio, es decir el nivel de

responsabilidad y el sistema de premios y castigos por los resultados. (Matus, 2007)
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El autor sostiene la necesidad de incorporar conocimiento para
aumentar las capacidades y la efectividad del sector publico. Un conocimiento
especifico orientado a la resolucion de problemas sociales —y, por lo tanto, muy
diferente al saber departamentalizado que se aprende tradicionalmente en las
universidades-, que sea capaz de resolver situaciones complejas, predecir futuros
problemas y adelantar posibles resultados de las opciones de gobierno. (Matus,
2007 a)

Por ultimo, vale la pena sefialar que, como dice Fraser, si bien las
necesidades son el origen de la accion estatal en el modelo capitalista, éstas deben
ser interpretadas. Aqui reside, también, una disputa que muchas veces se oculta.
Fraser utiliza el concepto de necesidades fugitivas para referirse a aquellas que han
logrado convertirse en motivo de la accion estatal al “fugarse”, por ejemplo, del
ambito doméstico o “lo privado” para convertirse en un asunto del Estado. Una vez
alcanzada esta posicion “de demanda”, vuelve a ser reinterpretada por especialistas,
aparatos burocraticos, movimientos sociales, etc. Como se interpretan las
necesidades, las demandas y los problemas sociales es un problema de
conocimiento (como enfatiza Matus), pero también de poder e ideologia. Dice
Fraser:

[...] Lo social es también el lugar donde las necesidades fugitivas,
exitosamente politizadas, se traducen en demandas para la accion
gubernamental. Aqui, las interpretaciones en competencia sobre las
necesidades se transforman en concepciones programaticas
opuestas; aqui las alianzas rivales se constituyen alrededor de
propuestas politicas rivales, y aqui los grupos desigualmente dotados

compiten para armar la agenda politica formal. (Fraser, 1991:18)

Fraser brinda dos orientaciones en torno a como resolver este
relativismo (que puede llegar a ser paralizante) en torno a las necesidades y su
interpretacion: por un lado, es importante tener en cuenta si el debate por la
interpretacion ha sido mas o menos amplio, horizontal y democratico; y, por otro,
la medida en que la interpretacion amplia o restringe derechos para los sectores

subalternos. (Fraser, op.cit)
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Mas alla de los tres conceptos que se mencionaron como
orientadores de la accién publica -desarrollo sustentable, equidad distributiva y
gobernabilidad democréatica- es indudable que se trata de nociones objeto de
interpretacion, asi como los problemas y las necesidades a las que responden. En el
juego de esas interpretaciones es en el que se expresan valores e ideologias
dominantes o subalternizadas, segun se considere, por ejemplo, a esos tres espacios

como autonomos o evidenciando sus relaciones y condicionalidades.

2.2. Las Politicas Sociales

2.2.1. Concepto y Perspectiva

Reflexionar sobre las politicas sociales es imprescindible para
comprender, como se vio durante el Capitulo 1, las decisiones del Estado en
relacion a la pobreza y la exclusion social, asi como su forma de concebirlas y de

valorarlas.

Fabian Repetto entiende la politica social como la parte de la
politica publica orientada en mayor o menor medida al bienestar de la poblacion.
Dicho en términos de valor publico, orientada principalmente al logro de la equidad
distributiva, si consideramos como Esping Andersen que el origen de las politicas
sociales modernas es la mercantilizacién de las necesidades humanas y la
dependencia del circuito monetario para su satisfaccion. Como consecuencia, lograr
algun criterio de igualdad en la distribucion de los ingresos es un objetivo deseable
para las democracias liberales de mercado que se concreta, también, a través de la
implementacién de las llamadas politicas sociales. (Esping Andersen, 1993;
Repetto, 2003)

Para Arturo Fernandez y Margarita Rosas las politicas sociales son
“(...) decisiones del Estado destinadas principalmente a atenuar los efectos
negativos de los problemas sociales generados por las desigualdades econémicas,
es decir que las politicas sociales son un tipo de politicas estatales”. También estos
autores enfatizan la correlacion existente entre el modelo econdmico y las politicas

sociales, que a su entender cumplen la doble funcion de garantizar la fuerza de
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trabajo que el sistema requiere y legitimar el orden politico y social vigente.
Incluyen, como parte de las mismas, a las politicas de empleo, de ingresos minimos
y de proteccion de las condiciones de trabajo, a través de las cuales el Estado
garantiza un estandar de bienestar minimo a los trabajadores. Integran también el
conjunto de las politicas sociales las educativas, de salud, vivienda, tiempo libre y
de asistencia y promocién social orientadas a los que, por razones bioldgicas o de
coyuntura economica, estan fuera del mercado de trabajo formal. (Fernandez y
Rosas, 1988:24)

Claudia Danani sostiene que lo que define y permite clasificar a las
politicas es concretamente el objeto sobre el que actian. Las politicas sociales
forman parte de las intervenciones sociales entendidas como “... el conjunto de
acciones relativamente institucionalizadas que producen las condiciones de vida y
de reproduccion de la vida, en sentido amplio, pensada en su doble referencia de
vida social y de vida de los sujetos”. Las intervenciones sociales no son, para la
autora, exclusivas de las sociedades capitalistas: abarcan un amplio abanico de
acciones no sélo del Estado (como si lo son las politicas sociales) sino también de
otras organizaciones sociales y de la familia. Por otro lado, si bien las condiciones
de vida estan condicionadas por las relaciones de trabajo, no se agotan en ellas ni
mucho menos en la relacion capital-trabajo. De hecho, la autora sefiala la existencia
de personas no incorporadas en esa relacién aln en sociedades capitalistas. (Danani,
2009)

Distingue esta autora, como parte del conjunto de las intervenciones
sociales del Estado, la politica laboral, que regula directamente la mercancia fuerza
de trabajo interviniendo en la distribucidn primaria del ingreso, de la politica social,
que regula indirectamente la mercancia fuerza de trabajo a través de la distribucion
secundaria del ingreso. Plantea que las politicas sociales sacan fuera del mercado
—-yendo a contracorriente- la provision de bienes y servicios (desmercantilizan),
para justamente mantener la oferta laboral (en esto coincide con Fernandez y
Rosas), a partir de asegurar la satisfaccion de necesidades basicas (que varian de
acuerdo a la dindmica historica). Ayudan de este modo a consolidar un modelo de

relaciones sociales y de bienestar. (Danani, 2009:32)
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Santos dice, citado por Sonia Fleury, que la politica social es ademés
una meta-politica, por cuanto provee los principios que definen las opciones entre
distribucion y concentracion de riqueza, asi como también brinda un criterio para
la inclusion-exclusion de los individuos en la comunidad de ciudadanos. Es por
esto que las politicas sociales deben ser analizadas en todo el proceso que va desde

los valores a las normas e instituciones y mecanismos de gestion. (Fleury, 2002)

El autor explica el desarrollo de las politicas sociales, en el caso
brasilefio, poniendo énfasis en el hecho que las mismas fueron desplegandose
conforme la l6gica del desarrollo econémico y social de ese pais. Las limitaciones
de lo que el autor denomina laissez-fairismo se manifestaron en la necesidad del
Estado de atender y regular la demanda de los trabajadores, permitiendo la
negociacion controlada con los sectores del capital. EI desarrollo de los seguros se
compatibilizd, entonces, con el despliegue de un capitalismo que amparaba, sobre
todo, a los trabajadores urbanos. Desde ese momento, expresa Santos, el trabajo fue
la llave para estar incluido o excluido de la proteccion social y la ciudadania.
(Santos, 2018)

El ejemplo del Brasil resulta Gtil para explicar lo acontecido en
Argentina. Al margen de la paulatina universalizacion de la educacion primaria y
de la atencion hospitalaria, que en nuestro pais se desmercantilizaron parcialmente,
la condicidn de trabajador o trabajadora formalizada fue la bisagra que distinguid
la inclusion de la exclusion del sistema de proteccion social. Mas alla del impacto
de las politicas sociales en la calidad de vida de los trabajadores y de los que
permanecian fuera del mercado formal de trabajo, estos Ultimos dependieron
siempre de la voluntad del Estado para garantizar su proteccion. La existencia de
quienes estaban en condiciones de ofrecer su fuerza de trabajo pero permanecian
fuera del mercado laboral se entendia, y hasta hoy se entiende, como una anomalia

del desarrollo capitalista.

Con la denominada crisis del Estado de Bienestar, es decir cuando
este sistema puso en riesgo los niveles de acumulacién esperados, la prédica neo-

liberal comenzd a cuestionar los modos de proteccion establecidos.
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Como dicen Midaglia, Catillo y Fuentes:

[...] la transformacion de los patrones de acumulacion capitalista en
base a nuevas exigencias tecnoldgicas y econdémicas, impacto
directamente sobre el mercado de trabajo, precarizando las
condiciones de empleo y/o generando tasas constantes vy
significativas de desempleo. En este contexto se comienza a poner
en cuestion la sostenibilidad politica y fiscal de los esquemas
colectivos de seguridad social, no sélo por sus altos costos
econodmicos sino porque no logran responder a la nueva gama de

riesgos sociales. (Midaglia et al, 2010: 128)

La pérdida de centralidad del trabajo pone en riesgo el
financiamiento de los sistemas de proteccion. El aporte de la poblacion trabajadora
formalizada resulta insuficiente para sostener el sistema, lo que se agrava por las
dificultades para controlar al trabajo informal y la prédica neo-liberal de achicar el
Estado, de mucho impacto en el pais. Por otro lado, el universalismo esta mal visto
y es desfinanciado, se re-mercantiliza parcialmente el goce de los derechos que
hasta ese momento estaban garantizados (por ejemplo servicios publicos como el
agua) Yy las politicas sociales se focalizan en la atencion de los méas pobres. Dicen

Serrano y Fernandez

[...] El debut de los programas focalizados en pobreza forma parte
del conjunto de medidas que dieron salida a la crisis fiscal y del
Estado Social de mediados de los ochenta en el mundo occidental ,
por cierto, en América Latina. Con anterioridad a este momento las
politicas sociales se organizaron en torno al trabajador y su familia
y no para ir en ayuda de sectores particularmente pobres o excluidos.
(Serrano y Fernandez, 2005: 5)

En este contexto de avance neo-liberal, el periodo bajo estudio
marcO una etapa diferente para el pais y para gran parte de América Latina. El
Estado logrd reposicionarse, replantear su modo de intervencion y priorizar el

desarrollo econémico regulando los procesos de acumulacion con un impacto
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favorable en los indicadores de bienestar. Sin embargo, el eje para garantizar la
inclusion volvio a ser la creacion de oportunidades de trabajo formal, que si bien
fue una estrategia exitosa, no logro alcanzar a los que permanecieron fuera del
sistema ni mucho menos a las familias o personas en situacion de exclusion social,

para las cuales la apuesta por el trabajo formal resulta impracticable.

El desarrollo de sistemas de salud y educacion publicas, el
establecimiento de un salario minimo o incluso la universalizacién de la seguridad
social no son suficientes para garantizar las condiciones para la vida y la
reproduccion de la vida de la poblaciéon. Como dice Navarro Ruvalcaba: “La
dependencia de los individuos de los ingresos laborales constituye el principal

factor de riesgo en las sociedades capitalistas”. (citado por Danani, op.cit: 120)

Por otro lado, el propio concepto de trabajo requiere ser revisado. Si
bien la problematica excede ampliamente este trabajo y por lo tanto no sera
abordada, la crisis del neo-liberalismo puso en evidencia la necesidad de reconocer
las tareas de cuidado que las mujeres han realizado histéricamente, y su aporte a los
procesos de acumulaciéon capitalista (tal como se referencia en el Capitulo 1 a raiz
de lo planteado por el paradigma Redistributivo). Si bien esta tarea se naturalizaba
como parte de lo doméstico, lo privado 0 no sujeto a intervencion estatal, el
desarrollo del concepto de economia del cuidado, revitalizo6 el debate sobre el valor
econdmico del conjunto de actividades orientadas a garantizar la atencion que
requieren las personas en distintos momentos de la vida. Se plantea entonces la
necesidad de pensar en la retribucion a esta tarea pero también, a partir de los
aportes del debate por el patriarcado y de la economia feminista, en el rol-casi
exclusivo- de la mujer en la misma y las consecuencias que esto tiene,

particularmente sobre las mujeres pobres o excluidas.

36 para Corina Rodriguez Enriquez la economia de cuidado se refiere a “[...] un espacio bastante
indefinido de bienes, servicios, actividades, relaciones y valores relativos a las necesidades mas
basicas y relevantes para la existencia y reproduccion de las personas, en las sociedades en que
viven”. Ha sido analizada de diferentes modos por la economia clasica, la marxista y también por el
feminismo que, tomando elementos del marxismo, considera (tal como se vio con Fraser en la pagina
64) la relacion entre el trabajo doméstico femenino y la acumulacion capitalista. Lo hace a partir de
analizar el uso del tiempo sin retribucion, no solo en las tareas de cuidado propiamente dichas, sino
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Se precisa resaltar el sentido social que tiene la economia y el
trabajo, en todas sus formas, para orientar la politica econdmica como campo de
intervencion puablica sobre estos asuntos, para garantizar derechos e incidir en la
desigual distribucion de oportunidades y cargas entre los distintos géneros. Es decir,
preservar el capital simbolico plasmado en nuestra Constitucion Nacional.
Equilibrar el juego politico con el econdémico y el de la vida cotidiana combinando
regulacion, arbitraje y gestion para garantizar el juego democratico (que incluya a
todas y todos). (Matus, 2007 a)

Esta perspectiva coloca a la politica social en una mejor posicién
para actuar su especificidad en un Estado que se reconoce como social en todas sus
intervenciones, que considera al trabajo un derecho para todas las personas®’ y que
garantiza el acceso al bienestar (derechos sociales) mas alla de los margenes de

libertad (posibilidad) de las personas para hacerlo por si mismas.

2.2.2 Politicas Sociales e Institucionalidad Social

La institucionalidad social habilita o dificulta el desarrollo de las
capacidades estatales para el cumplimiento de las funciones o competencias
definidas por las mismas y orientadas directamente —en términos de valor publico
—a la equidad distributiva. Habilita o dificulta, entonces, la gestion de las politicas

sociales. Repetto define la institucionalidad social como

en la produccion de bienes y servicios que se consumen en este &mbito. El denominado debate sobre
el patriarcado 0 mas recientemente la economia feminista suman al concepto haciendo evidente y
cuestionando el lugar de subordinacién de las mujeres en este ambito. (Rodriguez Enriquez, 2005:2-
5)

37 Luigi Ferrajoli (2004) clasifica los derechos en derechos de autonomia, derechos-poderes entre
los que incluye a los derechos civiles y politicos que, a partir de la modernidad, le permiten al
individuo actuar en la vida privada y publica; y los derechos de expectativa, derechos-facultades
entre los que incluye a los derechos sociales (también el derecho al trabajo) y a la libertad, frente a
los cuales las personas o ciudadanos esperan alguna accién u omision de otro (Estado) para poder
ejercitarlos.
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[...] un conjunto de reglas de juego formales e informales
(incluyendo las rutinas y costumbres organizacionales) que se ponen
en funcionamiento para procesar y priorizar los problemas sociales,
a la vez que enmarcar los contenidos de la dindmica administrativa
y politica de las politicas sociales. Para todos los involucrados
representa un entramado de incentivos que estructuran sus limites y
posibilidades de negociacién y accion lo cual no clausura las
posibilidades para su avance en transformaciones mas o menos

amplias de dicha institucionalidad. (Repetto, 2014: 22)

El autor destaca reglas de diferente amplitud y envergadura: las
denominadas R3, que son las de mayor jerarquia, como pueden ser las
Constituciones o los Pactos Fiscales; las R2, que estan a nivel de la legislacion y
que determinan qué actores intervienen en cada asunto; y las de menor jerarquia o
R1: reglas, rutinas o normas que afectan resultados o contenidos especificos. Carlos
Matus se refiere, como vimos, a las reglas macro-constitutivas, constitutivas y

regulativas como limites a la accion publica. (Matus, 2017 a; Repetto, 2016).

Es relevante evaluar si esa institucionalidad genera el marco
adecuado para poder cumplir con las funciones que se le encomiendan. Siguiendo
a Repetto, analizar, por ejemplo, si esa estructura permite el desarrollo de las
capacidades indispensables para avanzar en torno a un tema controvertido como es
la necesidad de distribuir recursos u ofertar servicios a aquellos sectores afectados
por la pobreza, y también sobre como hacerlo. (Oszlak y Orellana, 2000; Repetto,
2003)

Dice Repetto:

[...] La mirada centrada en la calidad de la institucionalidad social
nos permite observar el modo en que esa institucionalidad “filtrard”
los problemas sociales: cuales alcanzaran prioridad en la agenda
gubernamental (incluyendo cierta lectura de sus causas) y cudales
seran los contenidos de politica social que se decidiran, disefiaran e

implementaran...” (Repetto, 2014: 23)
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Esta institucionalidad social deberia poder evidenciar la importancia
de la ampliacion y efectivizacion de derechos como un elemento que aporta a la
legitimidad gubernamental, al fortalecer la gobernabilidad democratica
aumentando y fortaleciendo sus propias bases de sustentacion, més alla de las
tensiones que obviamente provocan y que forman parte de los desafios de un

proyecto politico inclusivo.

En este sentido, es importante tener en cuenta que el Estado no puede
concebirse como el Unico actor en el escenario social, sino que, por un lado, esta en
disputa permanente con el mercado y, por otro, tiene la necesidad de actuar con
organismos técnicos, cientificos, supra-estatales y con la sociedad civil misma, a
fin de realizar la tarea central de generar consensos y ejercer su poder
infraestructural para contar con el conjunto de los actores de la escena social y
avanzar sobre su propuesta politica. Al decir de Carlos Matus, debe asumir el rol
de coordinador del juego social en la disputa por como resolver (o no) los problemas
sociales. (Franco, 2004; Matus, 2007 a; Repetto, 2003)

Repetto menciona varios escenarios en los que se juegan las disputas
por lo social: el intra-institucional (hacia adentro de las instituciones con mandato
social), el de los gabinetes del poder ejecutivo (en los que se disputa con el conjunto
de los actores del gobierno), el de los distintos niveles de gobierno (en nuestro caso
nacién, provincia y municipios), el de la vinculacion con los organismos
internacionales (de prestigio politico y técnico en la escena social), el de
vinculacion con las universidades y los organismos académicos, el de actores
relevantes de la sociedad civil (iglesia, organizaciones y fundaciones) y el del
mercado. (Repetto, 2010)

Para entender las distintas formas que adquiere esta institucionalidad
social resulta util la clasificacion de las politicas sociales que realizan Serrano y
Fernandez. Distinguen las politicas sectoriales de las de desarrollo social y
asistencia social focalizada. Las politicas sectoriales son aquellas que presentan una
gestion definida a partir de una estructura administrativa y presupuestaria especifica
(en general, ministerios) y que atienden aspectos que se consideran imprescindibles

para garantizar la marcha de la sociedad (educacién, salud, vivienda, trabajo,
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seguridad social). Las politicas de desarrollo y asistencia social focalizada no
tuvieron, hasta fines del siglo pasado, un anclaje institucional definido. Carecian de
presupuesto propio y adquirian la forma de programas sociales para atender
necesidades especificas para la poblacion con menos oportunidades en el mundo
del trabajo. (Serrano y Ferndndez, 2005)

Para Székely, las politicas de desarrollo y asistencia social
focalizada son las orientadas a la atencion especifica de la poblacion mas

vulnerable:

[...] es un sector que, salvo algunas excepciones, se ha caracterizado
por contar con poca solidez institucional, que ha estado sujeto a
coyunturas politicas, que generalmente no ha contado con una vision
de Estado de largo plazo, que no ha contado tampoco con certeza de
acceso a recursos para ejecutar politicas y acciones, que ha mostrado
una falta de procesos claros y estructuras de ejecucion, y que ha
carecido de mecanismos formales y sistematicos de transparencia y
rendicidn de cuentas. (Székely, 2010:56)

Székely (2010) marca tres etapas de la institucionalidad orientada
a la atencion de la pobreza en América Latina. Una primera que se desarrolld
durante la década del cincuenta y hasta fines de la década del setenta, en la que las
politicas de desarrollo y las politicas sociales convergian en un marco de
crecimiento econémico (a partir del modelo de sustitucion de importaciones y
desarrollo industrial). Una segunda etapa, que se inicia a principios de la década del
ochenta, en la que se aplican politicas de apertura de la economia que retiran al
Estado de areas sustantivas, y en la que no se registran esfuerzos por crear un sector
de proteccion social integral. Y una tercera etapa, que se inicia, segun explica el
autor, a fines de esa década, en la que se desarrollan redes focalizadas
compensatorias de las denominadas “politicas de desarrollo”. Destaca como

caracteristica importante, a partir de la segunda etapa, la separacion del proceso
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econdémico de sus consecuencias sociales, las que se atienden aparte®®. Es como si
el dogma neo-liberal no pudiera ser cuestionado por sus resultados sociales sino

que, en todo caso, éstos deben “ser atendidos”™ (Székely, 2010)

En esta tercera etapa, comenta el autor, el modelo institucional fue
la creacion de oficinas de alto rango (en general, dependientes de la propia
presidencia de la Nacidn) destinadas a coordinar, por fuera de la estructura
ministerial formal, los esfuerzos hacia sectores focalizados por ser los mas pobres.
Sin embargo, y dada la gravedad de la cuestion social y la necesidad de no
superponer iniciativas y ganar en eficacia, finalmente se inicia el proceso de
fortalecimiento institucional de las politicas sociales dirigidas a atender las
situaciones de pobreza, con la creacion de los Ministerios de Desarrollo Social
como sector que aglutina especificamente las politicas de asistencia y desarrollo

social focalizado.

A la hora de valorar esta institucionalidad social, es decir de
considerarla en términos de su pertinencia para el procesamiento de los problemas
sociales, en todos los casos se destaca la necesidad de una autoridad (liderazgo, en
términos de Matus) que sea capaz de priorizar, coordinar, asignar recursos,
controlar y evaluar. Los distintos autores plantean ademas que su creacion sea el
resultado de un consenso politico (proyecto politico) y que cuente, por lo tanto, con
el aval para llevarla a cabo. Para Székely dicha autoridad es el Ministerio de
Desarrollo Social. (Franco, 2004; Machinea y Cruces, 2010; Matus, 2017; Repetto,
2010; Székely ,op.cit)

Dicen al respecto Fidel y Valencia Lomeli:

El tema de coordinacién de las politicas publicas en general y de las
sociales en particular entrd en la agenda politica en el fin de siglo

pasado y la creacion de estos nuevos Ministerios Sociales parecio ser

38 Sj vinculamos las etapas planteadas por Székely con los procesos de reforma del Estado se puede
decir que la segunda etapa en la institucionalidad social se corresponde con la primera reforma
propuesta por el Consenso de Washington y la tercera etapa de la institucionalidad social con la
denominada segunda generacion de reformas. (Székely, 2010)
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un intento de resolucion de estas y otras deficiencias de gestion
estatal en materia social, en la medida que se le adjudicaron la
atencion a los grupos con problemas de insercion social y, a la vez,
la coordinacién de los programas, planes y servicios dirigidos a su
proteccion. (Fidel y Valencia Lomeli, 2012: 25)

Existe coincidencia en la centralidad de la coordinacion, dada la
multi-causalidad de los problemas sociales y la imposibilidad de atender las
demandas sociales desde un solo sector del Estado y, también, desde un solo nivel
de gobierno. Tanto Repetto como Franco, Machineay Cruces y Székely concuerdan
en la necesidad imprescindible de las coordinaciones inter-sectoriales e inter-
jurisdiccionales, tanto por razones de eficiencia (que para Machinea y Cruces es
un objetivo es si misma) como de eficacia y efectividad. (Franco, op.cit; Machinea

y Cruces, op.cit; Repetto, 2010; Szekely,op.cit)

La necesidad de coordinacion pone en evidencia las limitaciones de
la mirada sectorial y también del conocimiento departamentalizado para resolver
problemas sociales como, por ejemplo, la pobreza y la exclusion social. El planteo
remite a lo expresado por Matus sobre la necesidad de un conocimiento horizontal,
que permita echar luz sobre la préctica social, y la importancia del disefio macro-
institucional para adecuar las competencias a las capacidades, aspecto éste Gltimo
en el que también coincide Repetto, como se vera a continuacién. (Matus, 2007 a;
Repetto, 2014)

Repetto se refiere a la necesidad de una institucionalidad social de
alta calidad, a la que identifica con aquella que generaria la posibilidad de avanzar

13

hacia las causas estructurales de los problemas sociales “...aprovechando las
capacidades de los actores involucrados y las oportunidades que brinda el sistema
de reglas formales e informales conformado en clave de derechos”. Es el unico de
los autores que menciona la necesidad de operar sobre las causas de los problemas
sociales. Matus coincide en la importancia del procesamiento adecuado de los
problemas sociales, como forma de realizacion (o no) del proyecto de gobierno, por

parte del Estado. (Matus, 2007; Repetto, 2014:23; Székely, op.cit)
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Repetto menciona especificamente como propio de una
institucionalidad de alta calidad: establecer canales abiertos a la recepcion real de
la demanda de los grupos menos favorecidos; estar orientada por el sistema de
derechos sociales; definir las competencias en funcion de las capacidades;
establecer reglas informales que promuevan la innovacién y la creatividad;
establecer sistemas de rendicion de cuentas; definir premios y castigos; y, por
ultimo, generar reglas claras y conocidas por todos que definan los aspectos

operativos de la gestion social. (Repetto, 2014)

También sefalan los autores, como elementos centrales, la
continuidad de las politicas y las garantias presupuestarias. En este sentido, los
analisis se realizan dando por sentada la autonomia de la economia, a la que hay
que disputarle recursos para atender sus efectos sociales (que se piensan
inevitables). De este modo no se hace referencia a un aspecto central, que es el de
la dificultad de los gobiernos (al decir de Matus) para equilibrar los objetivos
politicos, econdémicos y de la vida cotidiana de la sociedad, teniendo en cuenta su
interdependencia. Las politicas sociales, en especial las orientadas a la poblacion
pobre o excluida, se limitan, como se dijo, a atender los efectos de la dindmica
econOmica, sin poder incidir en ésta, no obstante ser central para el desarrollo del
problema. (Matus, 2007 a)

Estas restricciones se relacionan a su vez con las reglas de la macro-
organizacion social: el patron politico ideolégico dominante, clave, como se dijo,
para definir (0 no) un orden democrético; y la estructura macro-institucional
definida por la variedad y tipo de organismos publicos y semipublicos, asi como el
grado de autonomia y flexibilidad que se le otorga a cada tipo de organizacién para

el cumplimiento de su mision y funcionamiento. (Matus, 2007 a)
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2.2.3 Trayectoria de la Asistencia y Desarrollo Social Focalizado en Argentina

Diversos autores han analizado lo ocurrido con esta area de gobierno.
Laura Golbert sostiene que, desde la creacion de la Sociedad de Beneficencia por
Bernardino Rivadavia (1826-1827) hasta mediados del siglo pasado, se entendia
que la atencion de “los mas vulnerables” (que eran aquellos que no podian trabajar)
eraresponsabilidad del Estado y también de las organizaciones de la sociedad civil,
aunque éstas fueron disminuyendo su protagonismo en la medida en que el Estado
se hizo cargo. Advierte la autora que las politicas para esos grupos sociales
estuvieron siempre diferenciadas de aquellas orientadas a la proteccion de los
trabajadores formales. (Golbert, 2005)

Durante el gobierno del presidente Juan D. Perdn (1946-1955) se
hicieron intentos de incorporar parte de las acciones a la érbita del Estado y se cred
la Direccion Nacional de Asistencia Social (Ley 13341 del afio 1948), aungue este
esfuerzo se vio condicionado por el fuerte protagonismo de la Fundacion Eva Peron.
Se logré ademas una institucionalidad especifica, separada de la de salud, lo que
significaba un avance, ya que hasta ese momento la pobreza era vinculada al

tratamiento de enfermedades que, en realidad, eran efecto de la misma.

La Fundacion Eva Peron (1948-1955) desarroll6 una vasta tarea de
asistencia social orientada a los sectores mas desprotegidos de la sociedad, a partir
de una concepcidn que partia del reconocimiento de los derechos de esa poblacion
y procuraba resaltar su dignidad. La tarea de la Fundacién se realiz6 desde una
estructura descentralizada en el territorio y operativizada a través de “células
minimas” formadas, segun el estudio de Luisina Perelmiter, por cuatro asistentes
sociales que recorrian las zonas mas pobres del pais, un jefe y un secretario. Luego,
a esa estructura se le suma la labor de la rama femenina del partido justicialista, en

cada rincén del pais. (Perelmiter, 2016)
Al decir de Perelmiter:

[...] En efecto, la concepcion evitista de la ayuda social presentaba
su intervencién como un acto de reconocimiento de derechos

anteriormente denegados. Contenia, por eso, un caracter reparador:
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corregia una injusticia y ampliaba los contornos de la “Nacion” para
incluir a los sectores mas débiles como sus miembros mas cuidados.

(Perelmiter, op.cit:41)

Tras la muerte de Eva Peron se volvio a fortalecer el rol de la
sociedad civil y, luego del golpe militar del afio 1955, se produjo la reunificacion
con el area de salud al crearse el Ministerio de Accion Social y Salud (Decreto 7330
del afio 1957). Dice Golbert:

(...)Se puede argumentar que la pobreza existente en esos afios no
estaba lo suficientemente extendida como para que se convirtiera en
un problema que mereciera la intervencion del Estado. Finalmente
hay que considerar las huellas dejadas por la Sociedad de
Beneficencia o la Fundacion Eva Perdn en la organizacion de las
politicas y el estilo de gestion impuesto. El delegar en
organizaciones de la sociedad civil la iniciativa y la gestion de las
politicas de atencién a la pobreza obstaculizo la incorporacion en la
agenda de los distintos gobiernos de las acciones destinadas a los

sectores mas vulnerables (Golbert, op.cit: 155)

Landaburu y Fernandez sostienen, en su analisis de las politicas
sociales en la provincia de Tucuman desde fines del siglo XI1X y hasta las primeras
décadas del siglo XX, que las acciones eran realizadas en conjunto por la sociedad
civil (principalmente la Sociedad de Beneficencia)®, la iglesia y el Estado, que de

a poco comenzaba a intervenir. Dicen las autoras:

[...]Estas expresiones remiten a un rasgo distintivo del periodo, en

el que primaba una concepcion de “politica social” no definida desde

39 a Sociedad de Beneficencia de Tucumén (1858) es una institucion que ain hoy se encuentra
activa. Su funcion fue preponderante a fines del siglo XIX y principios del siglo XX, aunque su
presencia en el escenario social de la provincia es constante. En la actualidad tiene a cargo tres
hogares para mujeres, dos de los inmuebles utilizados son producto de donaciones realizadas a fines
del siglo XIX y el altimo fue adquirido en el afio 1979.
(http://sociedaddebeneficenciadetucuman.org/#!/-quienes-somos/)
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la orbita estatal, un modelo benéfico asistencial que suponia la
combinacion de iniciativas de los poderes publicos y de acciones
privadas con componentes filantropicos. (Landaburu y Fernandez,
2007: 5).

Las caracteristicas particulares del conflicto social en la provincia
hicieron que la preocupacion central para el Estado fuera la situacion de los obreros
de la industria azucarera y sus familias, cuyas condiciones de trabajo eran criticas
y no tenian regulacion alguna. Las primeras normas laborales (de escaso
cumplimiento), asi como el desarrollo de la salud publica y algunos intentos de
extender la educacién, fueron los aspectos priorizados por el Estado. Los
industriales, en algunos casos, ejercieron una politica de tutela y proteccién sobre
sus obreros de un modo similar al descripto por Robert Castel como “patrocinio de

los patrones”. (Landaburu y Fernandez, op.cit; Castel, 2006)

El gobierno del presidente Juan Domingo Perén realizd en la
provincia cambios sustanciales relativos al bienestar de los trabajadores y al
fortalecimiento de la salud y la educacién publicas, en un esfuerzo compartido
entre el Estado y la Fundacion Eva Perdn, tal como los describe Golbert para aquel

momento. (Golbert,op.cit.)

Durante la presidencia de Arturo Frondizi (1958-1962), la idea
central fue promover la economia a partir de la modernizacion de las estructuras
productivas, para alcanzar los pardmetros necesarios de desarrollo econémico y
social; por lo que el tema de la pobreza era considerado por defecto. Dice Golbert:

Esta politica por default se expresa también en las funciones que se
le atribuyen a la Direccion Nacional de Asistencia Social. Como
organismo que debe amparar a todas las personas que “por causas
fortuitas o accidentales se vean privadas de los medios
indispensables de vida o incapacitadas para obtenerlos” se asigna a
la Direccion la tarea de distribuir los bienes transferidos al Ministerio
de Asistencia Social y Salud Publica (entre los cuales se encontraban

los provenientes de la Fundacion Eva Peron) a aquellas personas que
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no tengan medios necesarios para vivir. La ayuda no se limitaba a
las personas sino que se extendidé a entidades de asistencia social

publicas o privadas. (Laura Golbert, op.cit: 166)

Si bien, como dice la autora, desde la incorporacion del articulo 14
bis a la Constitucion Nacional Argentina parecia haber tomado la senda del
Bienestar Social al estilo europeo, la gestion del presidente Frondizi confié en
primer lugar en el desarrollo econémico y del empleo como motores que resolverian
el problema de la pobreza. La politica social del momento se estructur6 de un modo
acorde con las pautas del liberalismo y las soluciones se preveian “caso por caso”.

(Golbert op.cit)

Recién durante la presidencia de Arturo llia (1963-1966), y en un
clima de conflictividad social y politica creciente, se estructura una propuesta mas
orientada al bienestar de la poblacién en general. Parecia entonces que habia llegado
el momento de la puesta en marcha de intervenciones innovadoras para enfrentar la
pobreza. Por una parte, las intervenciones alternativas propuestas se basaban en una
concepcién de la cuestion social que no responsabilizaba a las personas por su
situacion sino que consideraba que ésta se debia a los servicios deficientes, las
escasas oportunidades que brindaba el mercado de trabajo y/o una deficiente red de
proteccidn social. Sin embargo, la interrupcion del proceso democrético volvio a
suspender la iniciativa, por lo que el factor politico—institucional terminé siendo
determinante en la trayectoria erratica de las politicas sociales. (Golbert,
op.Cit.:177)

Florencia Osuna estudia la gestion del Ministerio de Bienestar
Social (1966-1983) a partir del golpe militar contra el presidente Ilia. Dice la autora:
“...La amplitud, novedad e indefinicion de la expresion “bienestar social” crearon
un marco propicio para convertir esta agencia estatal en una usina de proyectos
diferentes, y en consecuencia, discontinuos y cambiantes”. (Florencia Osuna, 2017:
43)

El Ministerio de Bienestar Social (MBS), dice Osuna, asumio las
competencias del Ministerio de Salud y Asistencia Social, de Seguridad Social y de
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Vivienda. Se cre6 la Secretaria de Promocion y Asistencia de la Comunidad
(SEPAC), que absorbio las tareas asistenciales orientadas a fortalecer los procesos
comunitarios. Diversas ideologias fueron impregnando esta institucionalidad en el
periodo 1966-1970: desde los grupos catdlicos que buscaban el desarrollo
comunitario, a los que tenian una mirada tecnocrética cercana a la Alianza para el
Progreso, que promovian la participacion activa de la sociedad civil y los gobiernos
locales, asi como un rol subsidiario para el Estado nacional en los temas de pobreza.

(Osuna, op.cit)

Durante el periodo 1970-1973 se jerarquizaron dos de las hasta
entonces direcciones de la SEPAC, la del Menor y la Familia y la de Deportes. Se
crearon el Instituto Nacional de Accidén Cooperativa y el Instituto Nacional de
Servicio Social para Jubilados y Pensionados, entre los cambios mas importantes

promovidos por el entonces ministro Francisco Manrique.

Yaen el tltimo gobierno del presidente Juan D. Perén, y en el marco
de una violencia social en ascenso, segun la misma autora, el MBS se sumo a la
“lucha contra la subversion”, tanto a partir de las politicas represivas como de la
asistencia y desarrollo familiar y comunitario. Se consideraba que habia que
proteger a las familias de la infiltracion subversiva, promover la natalidad, asi como
asistir a las comunidades en las situaciones de “emergencia”, concepto que parece
vincularse y confundirse con lo que se consideraban enfermedades o desviaciones

del “cuerpo social” en un momento plagado de metaforas organicistas.

Esta utilizacién del MBS como una herramienta fundamental para la
difusion de ideas afines al gobierno continu6 en la Ultima dictadura civico-militar
(1976-1983) a través de sus politicas de asistencia a la familia. La idea de proteger
a la familia “como célula basica de la sociedad” continu0 siendo fundamento de las
intervenciones, que estaban impregnadas del pensamiento catolico y que, al final
de este periodo, entraron en conflicto con el ala tecnocratica y neo-liberal del

gobierno encarnada por el Ministerio de Economia. (Osuna, op.cit).

En el caso de la provincia de Tucuman, a partir de algunos registros

documentales (leyes y decretos) se puede constatar que entre los afios 1968 y 1979
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las politicas orientadas a la pobreza eran desarrolladas por el denominado
Ministerio de Bienestar Social a través de la Secretaria de Estado de Promocién y
Asistencia de la Comunidad. Tal como Osuna lo describe para el 6rgano nacional,
a partir de los registros encontrados se observa el énfasis puesto en el desarrollo y
la participacion comunitaria asi como en el amparo a la familia. Se habla de “...la
asistencia y promocion a las comunidades, familias e individuos; la prestacion de
los servicios que permitan el acceso a las condiciones minimas compatibles con
la vida modernay que no estén asignadas a otros sectores del gobierno” (Decreto
3558/1968). El area asume también las competencias de salud y de vivienda desde
una perspectiva en la que se resalta el trabajo publico junto a la iniciativa privada.

(Osuna, op.cit)

En el afio 1979 este sector pasa a llamarse Ministerio de Asuntos
Sociales y tiene a su cargo tres secretarias de Estado que se ocupan de salud,
educaciéon 'y bienestar social. Las competencias son similares a las del periodo
anterior aunque suma el area de educacion. Hasta el afio 1995, el Ministerio de
Asuntos Sociales se mantiene con similares atribuciones y estructura institucional
(salvo el area de educacion que pasa a otro ministerio). En ese afio se advierte una
reduccion de la estructura institucional, tanto en la descripcion de las competencias
que se le asignan al area como en el hecho de que no se crean las secretarias de

Estado y se faculta al poder ejecutivo a hacerlo o0 no segln necesidad.

El retorno a la democracia, a fines del afio 1983, habia impactado en
la gestion de la asistencia a partir de la difusion de los resultados del Censo
Nacional de Poblacion y Vivienda del afio 1980, que incorporaba la primera
medicion de las Necesidades Basicas Insatisfechas. Segun el estudio de Perelmiter,
la publicacion del libro La Pobreza en Argentina editado por la CEPAL, fue el inicio
de un cambio en la forma de comprender el fendbmeno de la pobreza, asi como de

tomar decisiones sobre la misma. Dice Perelmiter

[...]La division entre especialistas centrales [sic] en problemas y
soluciones sociales y especialistas territoriales en lugares y personas
diversifico las bases disciplinarias y politicas de la autoridad

asistencial e inaugur6 una nueva matriz de disputas entre actores e
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instituciones, tanto entre los niveles de formulacion e
implementacion, como al interior de cada uno de ellos. Estas
jerarquias tendran suma relevancia en los afios por venir, y en

particular a partir de 2003. (Perelmiter, op.cit:47)

El gobierno radical inaugura ademéas una nueva forma institucional,
la de los programas sociales centralizados e implementados por la militancia.
Ejemplo de esto fue el Programa Alimentario Nacional (PAN) que se convirtio en
el primer programa nacional contra la pobreza. La crisis econémica y sus
consecuencias de desempleo y fragmentacién social venian profundizando la
ruptura del mundo sindical y popular y desplazando el eje de pertenencia del trabajo
al barrio, del trabajador al pobre. En este contexto los programas asistenciales pasan

a cobrar mucha importancia, sin embargo, dice Perelmiter:

[...]Asi, la reconversion categorial del “trabajador” al “pobre” que
se venia dando desde la década de los ochenta (Merklen, 2005)
coexistio, paraddjicamente, con el mantenimiento de una matriz de
politica social que, aln en retroceso, siguid centrada en la proteccion
del “trabajador formal”. La relevancia que asumio la asistencia fue,
pues, por defecto. Derivo del gran estrechamiento del arco de

inclusién delimitado por aquella categoria. (Perelmiter, op cit:42)

Otro hito en el desarrollo de la asistencia fue la publicacién del
“Informe sobre Desarrollo Humano” elaborado por el programa de las Naciones
Unidas para el desarrollo (PNUD) en el afio 1990. En el mismo, desde una
concepcién de la pobreza que ponia el énfasis en el déficit de capacidades de los
pobres, o en el “costo humano” de las politicas de ajuste, se depositaba en ellos
mismos la responsabilidad de la solucion. Cobraba ademés importancia la
demostracion de la necesidad, dadas las restricciones fiscales y las politicas de

focalizacion. (Perelmiter, op.cit)

Paralelamente y con la creacion de la Secretaria de Desarrollo
Humano en el afio 1994, antecedente directo del Ministerio de Desarrollo Social,

se inicia un proceso de profesionalizacion de la asistencia desde el enfoque de la
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gerencia social. Se intenté abordar los “problemas sociales” incorporando un
enfoque multidisciplinario y herramientas de gestion privada que coexistieron con
la tercerizacion de los programas de “lucha contra la pobreza” en manos de

organizaciones no gubernamentales.

Todos estos antecedentes nacionales y de la provincia de Tucuman
evidencian, con distinta fuerza segun la ideologia del gobierno de turno, algunos
conceptos que definen la institucionalidad dedicada a la pobreza y que se vinculan
con su trayectoria historica y conceptual analizada en el capitulo uno. Desde una
primera etapa de naturalizacion en la que era la propia comunidad o sus
organizaciones las que se encargaban de atenderla, se paso a considerarla también
un problema del Estado y a vincularla al desarrollo econémico, ya sea como una
consecuencia evitable, inevitable pero que hay que atender, o convertirla en un
problema individual-familiar. Todas estas miradas, que continan coexistiendo,

impactan en la estructura institucional.

2.3 Una Politica Social Orientada a Atender la Exclusién Social

2.3.1 Algunos Debates que Contintlan Resonando Hoy

Las politicas publicas y también las sociales, asi como la
institucionalidad que las atraviesa, han sido objeto de controversias que tienen sus
efectos aln hoy. El debate entre centralizacion o descentralizacion, la opcion por
politicas sociales universales o focalizadas, en manos del Estado o de
particulares, son ejemplos de esto. En lugar de considerarse alternativas para
garantizar un mejor sistema de proteccion social publica, se consideran
herramientas de un modelo econdmico, social y politico determinado, por lo que en
su evaluacion dejan de razonarse los aspectos técnicos para tenerse en cuenta,
exclusivamente, su matriz ideolégica. Las circunstancias en las que se desarrollaron
los procesos privatizadores, descentralizadores y pro-focalizacion, los motivos
principalmente fiscales que los impulsaron, y la falta de una mirada critica sobre
los mismos a partir de la realidad local, explican la falta de debate sobre aspectos

centrales.
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Es interesante mencionar uno de los cuatro elementos considerados
por Horacio Cao y Arturo Laguado para la reconstruccion de un nuevo modelo de

gestion publica:

[...]En primer lugar, se plantea trabajar sobre la experiencia concreta
y se ha hecho la critica de recetas que, originadas generalmente méas
alla de nuestras fronteras, eran aceptadas casi como férmula méagica.
En esta dimension, la tradicion nacional y popular —con su énfasis
en el desarrollo endégeno y su confianza en las fuerzas propias—
tiene una mayor posibilidad de esquivar la trampa de los que quedan
cegados por la teoria en boga recién desembarcada de Francia, los
Estados Unidos o cualquier otro polo de endiosamiento exterior.
(Cao y Laguado, 2015: 66).

En relacion por ejemplo a centralizar o descentralizar, Székely
menciona la necesidad de distinguir y tener en cuenta las ventajas comparativas de
cada nivel de gobierno para determinar obligaciones y funciones. Repetto habla
también de la necesidad de definir competencias en relacién a las capacidades de
cada &mbito. Para Carlos Matus, son dos los elementos a tener en cuenta en la
opcion centralizacion o descentralizacion: el nivel de gobernabilidad alcanzado, es
decir en qué medida el nivel a cargo del problema puede impactar en sus
condicionantes principales, y la relevancia del problema para el nivel al que se lo
encarga, lo que a su vez determina la posibilidad de respuestas creativas o rutinarias.
(Matus, 2007; Repetto,2014; Székely, op.cit;)

Ziblatt destaca la importancia de las capacidades de los gobiernos
locales para la provision de bienes publicos, modificando de algun modo la idea de
que sélo un Estado central fuerte es capaz de incidir en la sociedad de un modo
efectivo. En este mismo sentido, es vasta la produccion académica en relacion a la
importancia del denominado gobierno de proximidad. Blanco y Goma sefialan, por
ejemplo, diversos factores que impulsan el desarrollo de estrategias de gestién
publica que valoran especialmente a los gobiernos locales y que implican un nuevo
modo de relacion entre Estado y sociedad. Mencionan razones cognoscitivas, dada

la necesidad de ampliar las miradas sobre los problemas sociales; valorativas, por
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la importancia de generar espacios de intercambio y dialogo en funcion de los
maultiples intereses y preferencias en juego; de autoridad, relativas a la importancia
de la implementacion local de las propuestas; de control, relativa al manejo de
externalidades imposibles de abarcar desde los niveles centrales. (Blanco y Goma,
2003; Ziblatt, 2015)

Sin embargo, los procesos de descentralizacion en nuestro pais se
hicieron principalmente con la idea de transferir responsabilidad y generar menos
gasto al nivel central. Por lo tanto, no se realizaron las transferencias
presupuestarias imprescindibles, no se tuvieron en cuenta las diferencias de
capacidades y trayectorias institucionales y, como consecuencia, se aumentaron la
dependencia financiera de las provincias y los desequilibrios regionales. Se

desperdicio, en definitiva, la oportunidad de fortalecer los niveles sub-centrales*.

Algo similar ocurrié con las privatizaciones, que dejaron a la
poblacion a merced de los prestadores privados, sin control puablico alguno. En
lugar de ponderar los distintos modos de propiedad y sus posibles combinaciones
con modos alternativos de gestion, como por ejemplo gestion pablica en propiedad
mixta, 6rgano social de gestidn privada, gestion pablica cooperativa o comunitaria
en propiedad social, etc., se terminaron privatizando recursos esenciales sin

considerar otras alternativas. (Matus, 2007)

Dice Repetto al respecto que, al perder el Estado capacidad de
regulacion sobre los actores del mercado, éstos tomaron un creciente protagonismo
dejando al Estado con poca o nula capacidad de intervencién, incluso en servicios

publicos esenciales para la poblacion. Las instituciones dedicadas a la proteccion

40 Serrano y Fernandez (2005) marcan una diferencia entre la descentralizacion realizada en salud o
educacidn y las areas dedicadas a la asistencia y el desarrollo social focalizados. En los primeros
dos casos y mas alla de los resultados obtenidos, se transfirieron instituciones, lo que significo
traspasar recursos materiales y humanos a las jurisdicciones sub-nacionales, en cambio en relacion
a las acciones contra la pobreza, se derivé la responsabilidad en la ejecucion pero sin recursos de
ningun tipo para la gestion local. Los recursos, que en la mayoria de los casos provenian de
organismos internacionales, se entregaban directamente a la poblacién en forma de subsidios o en

algunos casos para el fortalecimiento de organizaciones no gubernamentales.
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social, ademas, perdieron recursos presupuestarios como resultado de la puja
distributiva que beneficio a las areas de Economia, cediendo el protagonismo en la
intervencion a las organizaciones no gubernamentales, financiadas en la mayoria

de los casos por organismos internacionales. (Repetto, 2003)

Otro tanto ocurrié con las politicas de focalizacion. Se intentaba
hacer mas eficiente el gasto social en un contexto de restricciones presupuestarias
y de masificacion de la pobreza. Entonces, mas alla del valor de las iniciativas
focalizadas, el resultado de centrar las politicas sociales en este tipo de enfoques,
sin politicas universales de sostén, no logré mejorar la eficiencia del gasto ni dar
una respuesta a la pobreza creciente. Propicid, ademas, la estigmatizacion de los
sectores sociales atendidos frente a una parte de la poblacién que no llegaba a gozar
de los beneficios y frente a los sectores medios y altos de la sociedad que los tildaron

de vagos e indeseables.

Como consecuencia, durante el periodo 2003-2015 y en el afan de
distinguirse del periodo anterior, se cerrd el debate en torno a la conveniencia de
politicas universales o focalizadas. Estas ultimas se consideraron parte de un
modelo superado y, por lo tanto, no se pensé en su utilidad o en la necesidad de
desarrollar alguna estrategia que tuviera en cuenta las multiples manifestaciones de

la pobreza ya analizadas en este trabajo.

Sin embargo, en el campo de las politicas sociales se discute cada
vez mas la necesidad de generar iniciativas que sean capaces de dar cuenta de las
maltiples necesidades e intereses de los sectores excluidos, a fin de que las
respuestas publicas no terminen profundizando las exclusiones o descuidando la
interseccion entre las mismas. A esto hace referencia el enfoque interseccional de
las politicas publicas que, como se vera mas adelante, esta intimamente relacionado
con la forma como se interpretan las necesidades por parte de la administracion y
con el desafio de considerar las posiciones particulares de las personas (segun
género, raza o clase, etc.). No para dejar de lado la universalidad, sino para

considerar la diversidad que ésta implica.
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2.3.2 Los Desafios de una Politica Orientada a Atender la Exclusion Social

2.3.2.1 La Coordinacion

2.3.2.1.1 ;{ Quién Coordina? Norberto Lechner realiza un analisis de
los diferentes modos de coordinacion en base a las distintas interpretaciones sobre
el funcionamiento de la sociedad y también a los distintos paradigmas de
desarrollo. (Lechner, 1997)

La llamada “coordinacién politica”, que pone al Estado como actor
principal, es coincidente con el Estado de Bienestar de la segunda mitad del siglo
XX, es decir, con el modelo de progreso social y econémico keynesiano y
desarrollista, asi como con el ejercicio de la soberania del Estado tanto en su faz
interna como externa. EI motor de este tipo de coordinacién es la existencia de un
actor dotado de poder legitimo con capacidad de aglutinar intereses comunes y
mayoritarios para orientar la accion publica. Se pone en préactica en los estados de
posguerra europeos Yy durante el proceso denominado de sustitucion de
importaciones en los Estados latinoamericanos. Sin embargo, la multiplicacién de
aspiraciones y demandas de los distintos sectores empoderados evidenciaron las
limitaciones de una coordinacion estatal jerarquica y centralizada, sujeta a un
concepto tradicional de planificacion directiva, y sin poder satisfacer expectativas,
limitadas también por la escasez de recursos dada la crisis del sistema capitalista
que afectd a paises centrales y periféricos*. (Lechner, op. cit.)

Finalmente, el triunfo del neo-liberalismo como pensamiento
dominante habilité el reemplazo del Estado por el mercado como actor principal de
la coordinacion social. A pesar de los presupuestos tedéricos de un orden social
auto-regulado, la coordinacién del mercado no resolvid los problemas de desarrollo

en Latinoamérica. Al contrario, los agravd. (Lechner, op.cit)

Los conflictos internos por la falta de respuesta a las demandas

sociales continuaron. Concretamente, en el caso de Argentina, mas bien se

41 La denominada crisis del petrdleo, iniciada en el aflo 1973, comprometié a las economias
occidentales dependientes de este producto, provocando inflacion y recesion
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difirieron a los niveles sub-centrales a traves de la descentralizacion o se confiaron
a las empresas privadas sin control estatal alguno, como ya se refirid. Esto fue
posible limitando los procesos democraticos —y, por lo tanto, las demandas- a través
de dictaduras encargadas de imponer ciertas ideas como la impericia y la
ineficiencia del Estado Nacional. Con la reapertura democratica, los cambios se
realizaron a partir de lo que el autor menciona como “presidencialismos fuertes”.
Es decir, la intervencion del Estado fue central en el proceso, paraddjicamente, para

permitir una mayor libertad de mercado y provocar mayor fragmentacion social®.

Se supone que en este tipo de coordinacion los actores se orientan
por una racionalidad instrumental, lo que termind finalmente acentuando las

tendencias de desintegracion social. Dice Lechner al respecto:

“... no hay coordinacion social sin que los individuos se orienten
por cierto "bien comun". La coordinacion social supone de parte de
los actores (individuales y colectivos) una combinacion de
racionalidad instrumental (para maximizar sus beneficios privados)

Con una orientacion comunitaria”. (Lechner, op.cit:11)

.De hecho, el avance de las fuerzas de mercado permitido por los
decisores politicos de turno, llevé a un proceso de dualizacion de las sociedades
latinoamericanas en las que se generaron polos de desarrollo y polos de miseria,
simultaneamente. Finalmente, la falta de un organizador social que decidiera
conforme a los intereses concretos de las mayorias, termind debilitando este
modelo y, crisis social mediante, fue necesario que el Estado retomara el control.

La experiencia habia dejado sociedades fragmentadas y movilizadas detrds de

42 En los paises centrales, la coordinacién pro-mercado también dificulté la posibilidad de
incorporarse a los nuevos desafios econémicos. Segln lo plantea Peters, los cambios generaron una
pérdida en las capacidades de mando del Estado central que resultd contraproducente a la hora de
enfrentar el proceso de globalizacion y también la creacion de bloques regionales. Otro
inconveniente sefialado por este autor es que a pesar de los procesos de privatizacion y cogestion
publico-privada, fue dificil para el Estado evadir la responsabilidad principal por la implementacion
de las politicas y sus vicisitudes frente a los electores. Estos, entre otros factores, condujeron en
muchos casos a procesos de re-centralizacion.(Peters,1998)
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intereses diversos y contradictorios, dificil de ser armonizados con el sistema de

intervencion estatal tradicional.

Como tercer modelo, el mencionado autor propone la coordinacion
social mediante redes, a la que define como “la coordinacién horizontal entre
distintos actores interesados en el mismo asunto para negociar y acordar una
solucion” Este tipo de coordinacion se apoya en la teoria de los sistemas para
explicar la existencia de espacios (sub-sistemas) de relativa autonomia en las
distintas esferas de la sociedad (economica, politica, administrativa, cientifica,
juridica, entre otras), que es necesario tener en cuenta para poder armonizar. El
desarrollo de la autonomia no significa, entonces, falta de regulacion sino la
incorporacion de pautas de auto-regulacion hacia el funcionamiento armonico del
conjunto, por lo que otra de las caracteristicas de estos sub-sistemas es su
interdependencia. Esta se da especialmente con el ambito politico, del que cada sub-
sistema debe poder incorporar algunas de las pautas fundamentales de regulacion
(reglas del juego). (Lechner, op.cit: 14).

Si bien la teoria de los sistemas, al decir de Lechner, deja afuera al
Estado, todos estos elementos de andlisis le sirven al mismo para redireccionar su
modo de coordinacion. Renate Mayntz sefiala un conjunto de desafios para esta
nueva etapa de un Estado que ya no puede ser centralizado sino que debe
estructurar lo que esta autora denomina un “sistema politico-administrativo de
diferentes niveles”, que le permita asumir la conduccion politico- administrativa.
De este modo podré organizar, coordinar y moderar redes (no sélo puablicas sino
también otras que incorporen a los actores de la sociedad civil), mediar en los
conflictos, controlar y ejercer funciones correctivas (sobre las redes) fortificando
actores débiles, e incluso promoviendo la conformacion de actores, si fuera

necesario®®, (Mayntz, 1995, citada por Lechner, op.cit: 15)

4 Blanco y Goma (2003), desde una perspectiva diferente a la de Lechner (op.cit.) ya que no le
atribuyen al Estado un papel preeminente, mencionan, entre otras, tres tareas fundamentales de la
gerencia de la red: incidir sobre la configuracion bésica de la red, es decir gestionar eventualmente
la incorporacion de nuevos actores; incidir sobre las distribuciones de poder, evitando que alguno
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Desde este nuevo rol, el Estado podria desarrollar y orientar el
proyecto politico democratico realizando lo que Lechner denomina la “conduccion
de cara al futuro”. El elemento democratico y publico se incorpora de este modo a
la propuesta de la coordinacion por redes, inexistente segin el autor, si esto no
sucediera. El desafio es, entonces, generar un modelo de coordinacion promovido
por el Estado nacional y orientado hacia el desarrollo con inclusion social,
incorporando necesariamente al conjunto de los actores sociales e institucionales.

(Lechner, op.cit)

En el mismo sentido, pero desde un enfoque diferente, Matus
sostiene para el Estado un rol de coordinador de lo que el autor denomina el macro-
juego social. En su ejercicio, el Estado debe equilibrar el peso de la libertad que, de
ser excesivo, altera la igualdad imprescindible para el juego social y democratico.
(Matus, 2007 a)

2.3.2.1.2 ¢ Qué es Coordinar Politicas Publicas? Para Repetto es
un “proceso mediante el cual se va generando sinergia entre las acciones y l0s
recursos de los diversos actores involucrados en un campo concreto de la gestion
publica...” al mismo tiempo, dice el autor, se van forjando las reglas formales e

informales que serviran como estimulo para la cooperacion. (Repetto, 2005)

Distingue en su analisis aspectos politicos y técnicos que deben ser
tenidos en cuenta. Los primeros estan referidos a las disputas de poder. Se pregunta,
haciendo referencia especificamente al sector publico, cudles serian los incentivos
para coordinar cuando por lo general no se esta seguro de los resultados o del
cumplimiento de los compromisos por parte de los involucrados (sobre todo en la
coordinacion horizontal o entre pares**). Estariamos, en su opinién, frente a una

cesion de poder sin expectativa cierta de obtener beneficios, 0 mas bien con la

de los actores monopolice las decisiones; incidir sobre los valores y percepciones de la red,
promoviendo marcos de referencia comunes que permitan un mejor entendimiento.

4 Se denomina coordinacidn horizontal a la que retine 6rganos del mismo nivel de gobierno en tanto
que la coordinacion vertical es aquella que involucra a los diferentes niveles nacional, provincial y/o
local.
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certeza de que gana quien lidera la coordinacién. Para Juan Carlos Ramirez y
Cristina Pefialoza la coordinacion no supone perdida de poder. Por el contrario,
parte de la autonomia de los actores que coordinan y les brinda la posibilidad de
aumentar los margenes de su libertad al sacar provecho de las sinergias producidas,
obteniendo claridad en su rol y en el de los demé&s. (Ramirez y Pefialoza 2006;
Repetto, 2005: 42)

De cualquier modo, a diferencia del sector privado donde el rédito
econdmico despeja las dudas, en el sector publico estariamos ante el desafio de
incentivar la coordinacion apelando a otra motivacion. Sin duda es fundamental la
conciencia de tener objetivos comunes y, por lo tanto, la posibilidad de participar

del éxito de los resultados que promete la coordinacion.

Molina y Licha tienen en cuenta elementos similares: “... Es un
proceso de multiples dimensiones (politico y técnico, participativo y concertado,
vertical y horizontal) y de diferentes alcances (macro, meso y micro) que involucra
a diferentes actores y sectores, cuyo fin es articular esfuerzos y crear sinergias que

favorezcan el logro de objetivos estratégicos” (Molina y Licha, 2006: 3).

La interdependencia de los involucrados es otro elemento
importante. Echevarria entiende la coordinacion como forma de operar esta
interdependencia. Define la coordinacion como un conjunto de reglas por el que
dos 0 més actores deciden ocuparse conjuntamente de un asunto. Sea por tener un
objetivo comdn o simplemente porque las acciones de uno interfieren con las del
otro actor, comparten un territorio o una poblacién objetivo, la coordinacion se
torna imprescindible. Los actores pueden operar sin coordinar, pero les conviene
hacerlo. Esto se vincula con otro aspecto importante que es la legitimacion mutua
entre los que cooperan. Cada actor debe considerar que el otro debe y puede

intervenir en la situacion problema sobre la que se esté actuando. Dice Echevarria:

[...] hasta que dos unidades no se reconozcan como mutuamente
dependientes sera dificil que acepten espontaneamente la necesidad
de coordinacion. Este déficit de percepcion es frecuente en

organizaciones y unidades cuya introspeccion y aislamiento les hace
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miopes a visualizar la coincidencia con otras en un entorno de
trabajo. Reforzar la capacidad de comprension del entorno vy el
reconocimiento de los actores intervinientes es, por lo tanto, un
primer paso para fundar capacidades de coordinacion. (citado por
Repetto, 2009: 6)

Este elemento es clave para avanzar en cualquier proceso de
cooperacion voluntaria que, al decir de Ramirez y Pefialoza, es la unica posible y
verdaderamente efectiva. Consideran imprescindible el dialogo, la interaccion y el
clima de confianza que genera el necesario flujo de informacion. También el hecho
de que los actores interactien en forma més o menos permanente, ya que incentiva
comportamientos cooperativos por sobre actitudes egoistas centradas en el corto

plazo. (Ramirez Pefialoza, op.cit)

Molina y Licha mencionan como capacidades fundamentales para
la coordinaciéon la de movilizar actores a partir del liderazgo, la construccion de
una mirada compartida que permita el desarrollo de la confianza mutua y la
construccién de marcos de trabajo (o sea reglas formales e informales) claros y que
favorezcan una comprensién comun de los hechos, desarrollen la planificacion,

etcétera. (Molina y Licha, op.cit)

Todos estos elementos deben poder desarrollarse en  ambitos
adecuados para la coordinacion, que se ven dificultados por la estructura
departamentalizada de las organizaciones. Coordinar puede significar desde
compartir informacion (que a su vez debe estar orientada a la cooperacion®) hasta
generar procedimientos de colaboracién o, incluso, disefiar y/o implementar
estrategias conjuntas dependiendo esto del tipo de problemas sobre el que se desee
intervenir (su mayor o menor dependencia del contexto e incluso de los propios

usuarios, como ocurre a veces con los programas sociales). Puede plasmarse en un

4 Es muy comdn que los distintos sectores de la administracion publica generen informacion de
acuerdo a su propio modo de organizacion interna (zonas de supervision, area operativa, comunas
0 municipios, etc.) lo que dificulta que pueda ser compartida por el resto. Otro aspecto a tener en
cuenta, entonces, es coémo se produce la informacion.
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conjunto de rutinas estandarizadas, en definir determinado tipo de resultados a
alcanzar o implicar continuos ajustes de acomodacion mutua en funcion del

contexto y, por lo tanto, traducirse en procedimientos informales.

2.3.2.1.3 Coordinacion e Inter-sectorialidad. La necesidad de
abordar problemas atravesados por multiples condicionantes, como por ejemplo el
de la pobreza y la exclusion social, requiere avanzar en la interaccion entre los
distintos sectores del Estado en un abordaje que tienda a la integralidad*®. EI
desarrollo de la inter-sectorialidad responde a la necesidad de involucrar a los
diferentes drganos de la administracion publica que se especializan en algin tema:
educacién, salud, seguridad, pero que no son por si suficientes para impactar en

fendmenos complejos como el de la pobreza que aqui se considera.

Tampoco es auto-suficiente la institucionalidad correspondiente a
las denominadas por Serrano y Fernandez politicas de asistencia y desarrollo social
focalizado (hoy ministerios de desarrollo social), que se caracteriza ademas por una
especializaciobn menos definida y por no tener presencia institucional en el
territorio. Siguiendo a Repetto, para poder desarrollar intersectorialidad es
imprescindible tener desarrollada la sectorialidad, con lo que se alude tanto a un
campo de conocimiento como a un conjunto de rutinas institucionales mas o menos
formalizadas que den cuenta de la misma.(Serrano y Fernandez, op,cit; Repetto,
2009)

En el caso de las acciones contra la pobreza y la exclusién social, la
coordinacion inter-sectorial permitiria impactar en sus distintos condicionantes,
habilitandose, de este modo, un enfoque mas integral. Construir integralidad
requiere, ademds, de un andlisis sobre la dinamica entre estos factores
condicionantes, para intervenir mas adecuadamente. En esta dinamica, como ya se

dijo, cobra una especial relevancia el territorio, no sélo como escenario de la misma

4 La implicancia de varios sectores del Estado en la atencion de un problema complejo no supone
de por si la integralidad. Se requiere que las prestaciones y los servicios, al decir de Martinez
Nogueira, se adeclen a las necesidades de la poblacion e impacten en los condicionantes que
configuran determinado problema, lo que puede requerir adecuaciones especificas de cada uno de
los sectores.(Martinez Nogueira,2007)
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sino como un condicionante mas. Todos estos elementos requieren de una

perspectiva especifica, que es necesario desarrollar.
Dice al respecto Cunill Grau:

Cada vez con mayor frecuencia aparecen referencias territoriales o a
segmentos de poblacion que fuerzan al sector publico a adoptar
visiones o disefios que no se ajustan al modo compartamentalizado
de organizacion del aparato del Estado y que, en consecuencia,
precisan nuevas respuestas organizativas o nuevas formas de trabajo
(Cunill Grau, op.cit: 11)

En cuanto a los distintos grados de coordinacion inter-sectorial, los
autores mencionan diversos niveles: comunicacion, cooperacion, coordinacion,
coalicion, hasta  la integracién considerada como el maximo nivel de
intersectorialidad. Ademas, la coordinacion se puede habilitar en las diferentes
etapas de desarrollo de las politicas, programas o proyectos. Cunill Grau plantea
que la misma puede darse en el momento del disefio, de la implementacion, o de
ambos. Este ultimo caso lo ejemplifica con escenarios en los que el territorio y sus
particularidades adquieren relevancia y por lo tanto se presta mas —comenta la
autora- para la gestion de gobiernos sub-centrales. (Cunill Grau, 2005)

Sera el tipo de problema que se trate el que determinara la mejor
forma de gestionar la intersectorialidad. Se requiere entonces el conocimiento y la
informacion sobre el problema que se pretende abordar, que debe ser proporcionado
por el sector que se especialice en el mismo y que coordine los esfuerzos para que

los otros sectores puedan construir una mirada comun sobre el problema?”.

Es interesante analizar el concepto de transversalidad desarrollado

por Serra. Si bien el autor lo plantea como forma de coordinacion intra-

47 Si el problema que deseamos atender es por ejemplo el de la repitencia en la escuela primaria, sin
duda los expertos en su manifestacion seran los pedagogos funcionarios o asesores del Ministerio
de Educacidn, que podran describir el problema para después orientar las acciones del resto de los

actores involucrados.
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organizacional, es una forma de coordinacion horizontal que responde a la
necesidad de desarrollar politicas que involucran a varios componentes de una
estructura (que podria ser el poder ejecutivo mismo). También de disponer de una
visién integrada de algun sector de la poblacion, problema o hecho que atraviesa a
todos o algunos de los componentes de una organizacion por ejemplo, el Estado.
(Serra, 2005)

El autor hace referencia, ejemplificando con la problematica del
género pero también con la pobreza o el desarrollo, temas transversales que
requieren de un conjunto de especializaciones que no deben ser borradas, sino que
deben ser potenciadas con una perspectiva mas integrada que referencie el problema
en cuestion. Plantea la necesidad de no generar una nueva estructura organica sino
un espacio de coordinacidon que aporte conocimiento, perspectiva e informacion
acerca del problema en cuestion para lograr una mirada enriquecida y una gestion
operativa mas efectiva y estratégica en relacion a la perspectiva transversal en

cuestion. Dice Serra:

Cuando la gestién transversal se acaba convirtiendo en una nueva
estructura (tentacion a veces irresistible) vertical, auténoma,
identificable y evaluable desde el punto de vista de los recursos y la
produccidn, esa gestion deja de ser transversal para transformarse en
un nuevo organo vertical, a menudo inadecuado para conseguir su

objetivo principal. (Serra, op.cit: 3)

El autor destaca la importancia del liderazgo en este proceso (que no
necesariamente es lo mismo que la definicion de una autoridad social). Menciona
especialmente el desarrollo de una capacidad relacional, para su vinculacion con
los sectores que participan de la transversalidad. También de una capacidad técnica
referida al manejo de informacion, a la habilidad para el anélisis y propuesta de
politicas, la competencia para el monitoreo y evaluacion, etc. Desde su perspectiva,
el desarrollo de un topico transversal debe ser promovido desde la jerarquia y
legitimado a partir del liderazgo de quien promueve el proceso, aungue no controle
los mecanismos ni la produccion de bienes o servicios que continta a cargo de la

sectorialidad.
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En un sentido similar, Matus sefiala la importancia de desarrollar lo
que ¢l denomina una “ciencia social horizontal”, una teoria y métodos especificos
de gobierno para la resolucion de los problemas sociales. Considera que estos
involucran a diferentes disciplinas y al conjunto del Estado y, por lo tanto, deben
ser analizados desde enfoques y &mbitos alternativos a los marcos departamentales

de la ciencia y también de la administracion. (Matus, 2007 a)

Acufia sefiala como una de las dificultades politicas de las
coaliciones de gobierno (para avanzar en propuestas comunes y coordinadas) el
reparto de los distintos sectores de la administracion entre los distintos partidos o
facciones que la constituyen, cuando se carece de un liderazgo comun que aglutine.
(Acuhfa, 2013)

Maés alla de las dificultades politicas, promover una institucionalidad
orientada a la intersectorialidad permitiria ir generando las rutinas necesarias que,
como se dijo, van desde el intercambio informacién, el analisis de los problemas y
las soluciones, hasta la generacion de dindmicas de planificacion que evidencien
esa complejidad. Como dice Bardach, se trata de ir construyendo paso a paso una
estructura que permita la colaboraciéon y el trabajo conjunto, en base a la confianza,
la creatividad, la comunicacion y un grupo promotor que actle para tal fin y que

esté legitimado politicamente. (Bardach, 1999)

2.3.2.1.4 Coordinacion y Federalismo en Argentina: Los Distintos
Niveles de Gobierno. Una de las reglas fundantes de la institucionalidad publica,
que define la orientacion del disefio organizativo y el status de los distintos niveles
de gobierno, es la Constitucion Nacional. En el marco de la estructura federal, el
gobierno nacional es soberano y las provincias son autonomas, debiendo éstas
dictar su propia constitucion y asegurar la autonomia municipal, determinando su

alcance (Art.123 de la Constitucion Nacional).

Sobre la base de estos principios, tanto la nacién como las provincias
tienen atribuciones constitucionales exclusivas, otras compartidas y otras
concurrentes. Las referidas al desarrollo humano y territorial del pais son

concurrentes, asi como también la responsabilidad de garantizar los derechos
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consagrados en el ordenamiento juridico. Si bien las provincias tienen la obligacion
constitucional de resolver la educacion primaria y la gestion municipal, cada vez
mas cargada de competencias, el denominado bienestar de la poblacion puede ser

abordado desde cualquiera de las tres jurisdicciones.

Ya se explicé como el modelo econdmico y las configuraciones de
sentido dominantes a partir de fines de la década de los afios setenta provocaron
procesos de descentralizacion politica y territorial de los servicios sociales. Se
modificd entonces la distribucion de responsabilidades entre la nacién, las
provincias y los municipios. Si bien las reglas constitucionales habilitan las
transferencias, los niveles provinciales se vieron obligados a asumir un rol
protagonico, a pesar de no tener gobernabilidad sobre algunos condicionantes
principales de las areas de las que se hacian cargo. No se garantizaron las partidas
presupuestarias suficientes y se profundizé la dependencia y los desbalances

presupuestarios provinciales.

Por otro lado, el mandato constitucional, resultado de la ultima
reforma, vuelve a ratificar la obligacion del Estado en dos aspectos fundamentales:
el compromiso con el reconocimiento efectivo de los derechos humanos para el
conjunto de la poblacion y el fortalecimiento de las autonomias provinciales y

municipales*.

En coincidencia con la situacion descripta, las politicas sociales se
financian con presupuesto de los tres niveles de gobierno, tal como lo sefiala
Repetto al analizar el origen de la inversion en educacion, salud, asistencia y
desarrollo social, vivienda e infraestructura urbana, trabajo y seguridad social

durante el afio 2009. En coincidencia con el mandato constitucional y como

4 La reforma constitucional del afio 1994 incorpor6, en el articulo 75 inciso 22 del texto
constitucional, los once tratados internacionales de derechos humanos que Argentina habia
ratificado. Por otro lado, se establecio la autonomia municipal y la forma de Ley-Convenio para la
determinacion de la coparticipacion federal de impuestos, entre otras reformas favorables al
fortalecimiento del sistema federal de gobierno.
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consecuencia de los procesos descentralizadores, los tres niveles realizan acciones

y financian servicios. (Repetto, 2014)

Es posible distinguir entonces distintos elementos que marcan la
necesidad de generar coordinaciones entre los diferentes niveles gubernamentales:
la disposicion constitucional que define el desarrollo social y humano como una
competencia concurrente, las persistentes asimetrias territoriales que
comprometen la vigencia efectiva de los derechos en condiciones de igualdad para
todo el pais, y el hecho de que los servicios esenciales estan a cargo del nivel
provincial. Se debe tener en cuenta ademas, como ya se manifestd, la complejidad
de los problemas a abordar y la importancia que asume el territorio como ambito
particularizado de intervencion (por ejemplo en la exclusion social). También es
necesario considerar la importancia de la participacién del conjunto de actores
interesados (de diferentes modos) en las diversas problematicas sociales, asi como
de los portadores de las necesidades a ser satisfechas.

Dicen Cunill Grau, Repetto y Bronzo al respecto:

“En paises con extensiones territoriales vastas, marcados por
desigualdades espaciales y sociales profundas, dificilmente en el
nivel central de gobierno se pueden disefiar politicas con la
flexibilidad necesaria para ajustarse a las diferencias socio-
espaciales y necesidades heterogéneas de la poblacion” (Cunill Grau

et al, 2015: 432).

Diferentes autores promueven las denominadas redes multinivel
para cuyo desarrollo es imprescindible tener en cuenta el fortalecimiento de los
distintos actores, a fin de que puedan constituirse en interlocutores de un espacio de
concertacion. Es decir, la posibilidad de generar un sistema de politicas pablicas
entre los diferentes niveles de gobierno implica, necesariamente, fortalecer a las
jurisdicciones sub-nacionales en sus capacidades y en la disposicion de los recursos
para poder desarrollarlas. (Cunill Grau, Repetto y Bronzo, ép. cit; Lechner, op.cit;

Blanco y Goma, op.cit)
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Blanco y Goma (op.cit) sefialan este aspecto como parte de lo que
denominan una governance*®o gobierno relacional de proximidad. EIl proceso de
globalizacidn, dicen los autores, fortalecio a los gobiernos centrales como actores
principales en la relacion con otros Estados u organismos internacionales pero, al
mismo tiempo, puso en evidencia la importancia del gobierno local en la resolucion
de un conjunto de problematicas mas vinculadas al territorio. Mencionan por
ejemplo, “[...] la minimizacion de residuos, la insercion social de los inmigrantes,
los nuevos yacimientos de empleo o la prevencion de la fractura digital, por poner
solo algunos ejemplos, requieren el fortalecimiento de las esferas locales de

gobierno”. (Blanco y Goma, op.cit.:21)

Los autores sefialan, como parte de una nueva estrategia de gestion
del conflicto social, tres desafios: la realizacion de un sistema multinivel de
gobierno, el abordaje transversal de los distintos temas y la participacion de los
actores locales. Explican que la crisis de un modelo jerarquico de autoridad y la
aparicion de las externalidades o efectos no buscados de las politica publicas
pueden ser mejor gestionados desde lo local; que las transformaciones producidas
en el campo del conocimiento evidencian la necesidad de recurrir a fuentes y
perspectivas diversas; y que la fragmentacion de intereses en el seno de la sociedad,
con la emergencia de una pluralidad de actores, son todas razones para buscar
modelos de concertacion y gestion publica alternativos a los modelos de la

burocracia tradicional.

Cabrero Mendoza ofrece una clasificacion de los diferentes modos
de relacion entre los distintos niveles de gobierno, a partir de dos aspectos: la
centralizacion (alta o baja) en el disefio de las politicas y el nivel de coordinacién
(alta o baja) en la implementacion de las mismas. (Cabrero Mendoza, 2006, citado
en Repetto, 2009)

49 Los autores prefieren utilizar el término en inglés ya que no acuerdan con una traduccion precisa
en castellano.
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Combinando ambos aspectos, propone cuatro tipos de relacion
posible: politicas altamente centralizadas en el disefio y muy poco coordinadas en
la implementacion dan lugar a lo que el autor denomina “coordinacion jerarquica”;
politicas altamente centralizadas en el disefio con alta coordinacion en la
implementacién dan lugar a lo que el autor denomina “donante-receptor”; politicas
poco centralizadas en el disefio y con baja coordinacion en la implementacion dan
lugar a la “dispersion”; y, por ultimo, la poca centralizacion en el disefio y la alta

coordinacion en la implementacion da lugar al denominado “gobierno multinivel”.

Para el autor, gobierno multinivel es aquel en el que los niveles sub-
centrales participan activamente tanto en el disefio como en la implementacion de
las politicas. De este modo, se podria fortalecer el federalismo y la calidad
democratica de las propuestas, dar cuenta de las particularidades del territorio y su
incidencia en la implementacion de las politicas, incorporar la experiencia y el
conocimiento de los diferentes actores vinculados a los problemas, generar las
condiciones para el dialogo con la sociedad civil y también propiciar una gestion

de los recursos més adecuada y eficiente.

2.3.2.2 El Territorio: Focalizacion y Transformacién. Las
intervenciones centradas en el territorio se asocian, en la historia de las politicas
contra la pobreza, a un tipo de focalizacion propuesta por el neo-liberalismo para
limitar la intervencion a determinadas zonas mas gravemente afectadas, y a ciertos
pobres, “los pobres validos™®. Al decir de Alvarez Leguizamon, esta fue la
categoria utilizada tradicionalmente por el liberalismo econdmico para habilitar, o
no, la asistencia. A fines del siglo XX, esto se justifica por la expansion del
neoliberalismo como pensamiento dominante y por una nueva crisis del
capitalismo que abarca, de un modo mas claro y contundente que en periodos

anteriores, al mundo entero. (Alvarez Leguizamon, 2013)

%0 De acuerdo al paradigma dominante en los paises occidentales y capitalistas (con sdlo el interregno
del Estado de Bienestar), sdlo aquellos que dan muestra de su imposibilidad para el trabajo y ademas
estan asentados en una comunidad o territorio, son asistidos.
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Historicamente el territorio habia sido conceptualizado como un
espacio “apropiado” por el poder politico. Durante la conformacion de los Estados
nacionales esta apropiacion significaba, ademas, un orden normativo, es decir un
conjunto de reglas a través de las cuales se realizaba todo tipo de intercambios y se
legitimaban las disputas de poder. Manero Miguel lo distingue, en este sentido, del

concepto de espacio y dice al respecto:

[...]Su entidad conceptual, a efectos practicos, reside en el hecho de
aparecer estrechamente asociado a la idea de pertenencia y de
transformacion o, lo que es lo mismo, a la capacidad que las
sociedades tienen para organizar, reestructurar y, en cualquier caso,
ordenar sus &mbitos de convivencia, de actividad y de relaciones. En
este sentido, puede decirse que el territorio, ligado al concepto de
soberania, constituye la manifestacion espacial del poder, es decir,
el escenario en el que se proyectan, concretan y expresan las
decisiones ejercidas por quienes tienen competencias reconocidas
para ello, de modo que concebido como espacio estructurado,
apropiado y ordenado, su configuracion reproduce las directrices
emanadas del poder y, consecuentemente, del modelo organizativo
determinado por los agentes que lo ostentan. (Manero Miguel, 2015:
588-589)

La globalizacion econémica, y con ella la multiplicacién de
posibilidades de intercambio para los distintos actores de la economia, resté poder
de control a los Estados nacionales, cobrando una inusitada importancia los
organismos internacionales de control econémico y financiero. Las corporaciones
econdémicas comienzan a considerar como propios no tan solo a sus territorios sino
al mundo entero. Esto acelera, a su vez, la generacion de acuerdos comerciales y
econdmicos regionales como la Union Europea o el Mercosur, que promueven la
integracion entre paises de la misma regiébn como forma de potenciar las

posibilidades de control y de desarrollo del mercado.

La rapidez de los intercambios comerciales y la potencia del capital

financiero producen la fragmentacién de territorios antes considerados una unidad
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juridica y econémica, dando lugar a fracciones del mismo consideradas enclaves
de desarrollo y otras definidas como territorios inviables, segun las posibilidades
que los inversores encuentran en cada una. Los teoricos del “desarrollo local”
proponen, entonces, concentrarse en las ventajas competitivas y las capacidades
locales para producir riqueza. Se intenta potenciar a los actores de cada territorio

como agentes del desarrollo y artifices de su propio progreso.

Yaa fines de la década de 1990 se comenzara a hablar de desarrollo
enddgeno, aludiendo con este término a la necesidad de tener en cuenta no sélo los
procesos locales sino también los nacionales y regionales, volviendo a considerar
la importancia del Estado nacional. Dicen al respecto A. Catenazzi y N. Da

Representacao:

Es de este modo, entonces, que el territorio sirvid durante las Ultimas
décadas tanto para focalizar la pobreza como para poner de
manifiesto los recursos asociados al desarrollo local. Hacia fines de
los afios ochenta, cuando la lucha contra la pobreza fue un objetivo
priorizado en Latinoamérica, el territorio fue interpelado para
superarla mediante la herramienta de la focalizacion y la
competitividad de los territorios parecia mostrar las ventajas de
algunas ciudades (o parte de ellas) en el nuevo orden global.

(Catenazzi y Representacao, 2009: 99)

El proceso de desarrollo desigual se repite en las ciudades y da lugar
a la denominada segregacion del espacio urbano. Da Cunha, Carman y Segura
consideran la segregacion como la correlacion entre el espacio y diferentes grupos
sociales caracterizados por su clase, etnia o religion. Como ejemplos
paradigmaticos de este proceso mencionan el gueto norteamericano estudiado por
Wacquant y su homogeneidad racial; el conventillo portefio que, a contrario sensu,
muestra un conjunto de razas hermanadas por la precariedad econdémica; y las
favelas del Brasil, en las que se conjuga el factor racial y la situacién de vulneracion
econdémica. Hacen referencia a que este proceso de segregacion geografica y
sociologica no siempre es homogeneo sino que, muchas veces, los diferentes

sectores comparten el espacio geografico, diferenciado en ese caso por el desigual
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acceso a bienes o servicios (se puede pensar facilmente en un paisaje de exclusivos
barrios cerrados en los que la vecindad estad conformada por villas de emergencia).
(Da Cunha, Carman, Segura, 2013; Wacquant, 2007)

Estos procesos, llamados por algunos autores de fragmentacion
urbana (aunque otros consideran al término impreciso porque aludiria a la
autonomia de los fragmentos), aluden también y consecuentemente a un desarrollo
de infraestructura urbana y de servicios desiguales y deficitarios. Estos son el
resultado de las decisiones de inversion puablica y privada y también de auto-

organizacion informal a través de la toma de tierras vacantes. (Catenazzi, op.cit)>

Para Da Cunha, Carmany Segura la segregacion -a la que clasifican
como acallada, por default, positiva o agravada- puede ser el resultado del
desplazamiento de los sectores populares para utilizar espacios publicos (vacantes
en muchos casos a partir de las privatizaciones o del desguace de algunos servicios
como el ferrocarril) o de una logica de re-localizacion de estos sectores por parte
del Estado hacia lugares alejados, y normalmente sin servicios, con el afan de
“cuidarlos” (acallada). A veces resulta del abandono de algunas zonas por parte del
Estado, que de esta forma homogeniza territorios a partir de su deterioro (por
default). Puede, también, ser provocada por los sectores medios y altos que se
“confinan” en espacios de lujo que les permiten elegir vecinos (positiva). En el caso
de ladenominada agravada, se produce cuando la degradacion de algunos territorios
a lo largo del tiempo va conjugandose con todo tipo de experiencias que dificultan
la integracion de la poblacion. (Da Cunha et al.op.cit)

Los limites y fronteras sociales se expresan en los lugares de
residencia, pero también se asocian como se dijo, a aspectos raciales, religiosos,
morales 0 a la condicion social, generando dificultades en la integracion. Para

Bourdieu, el espacio fisico es el “reflejo de” y “se constituye en” la reificacion del

5L El barrio EI Sifén, que es tomado en este trabajo para su andlisis (Capitulo 1), es el resultado de
los procesos de auto-organizacién de distintos sectores de poblacion desplazada de las zonas rurales
(en general por falta de trabajo) o urbanas que se asientan en una zona “vacante” y comienzan un
lento proceso de consolidacion en base a gestiones vecinales, en algunos momentos acompariados
por el Estado.
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espacio social, reforzando su poder simbolico y materializando las distancias
sociales en la apropiacion de espacios privilegiados. El autor habla, en realidad, de
lugares privilegiados, que para él son espacios personalizados y en los que se
interviene dotandolos de materialidades distintivas de clase y en los que se
producen las interacciones de personas “ubicadas” de acuerdo a su condicion social.

(Bourdieu, 2010)
Dicen Diaz Hernandez y Dominguez Mujica:

El interés por el lugar se revitaliza en los nuevos enfoques
epistemoldgicos de la geografia social, cultural y de las
representaciones en los afios ochenta. Esta nueva mirada remite
directamente a la concepcion heideggeriana del espacio y de la idea
de habitar, asi como a la fenomenologia de Bachelard: el lugar es el
sitio donde se hace mas estrecha la relacion hombre-tierra, el lugar
y el hombre se funden mutuamente. El lugar participa de la identidad
del que esta en él (cada habitante se define, y define su entorno,
especialmente segn su pertenencia espacial) y los individuos dan
una identidad, e incluso fundamentalmente una existencia, al lugar
(Diaz Hernandez, Dominguez Mujica, 2015: 375).

De hecho, como ya se analizd en este trabajo (Capitulo 1), la
exclusion social se expresa, pero al mismo tiempo se produce y reproduce, en
determinados territorios que terminan siendo, también, causa eficiente de la
desintegracién al atribuirseles ciertos estigmas que terminan caracterizandolos
como lugares peligrosos, de delito y perdicion. La delimitacion de zonas
desfavorecidas, y en muchos casos estigmatizadas, en las que se acumulan
privaciones durante décadas, genera a su vez relaciones entre los distintos actores
del territorio que deben ser tenidas en cuenta. El hecho de que las familias satisfagan
parte de sus necesidades mas elementales en espacios publicos como los comedores
infantiles, por ejemplo, genera una dinamica en la vida cotidiana con la que es

imprescindible trabajar. (Wacquant, op. cit)
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El uso del tiempo y del espacio hablan de una forma de vida
aprendida y repetida como modo de supervivencia hacia la que es necesario
acercarse si lo que se pretende es construir respuestas publicas mas eficientes a la
exclusion social. Estos lugares se constituyen como el espacio cotidiano y como
escenario imprescindible de las intervenciones sociales. Dice Dominguez Mujica

en torno a este concepto y su importancia:

La relevancia de estudiar lo cotidiano radica en que es alli «<donde
se hace, se deshace y se vuelve a hacer>> el vinculo social, es decir,
las relaciones entre los seres humanos .En este sentido, las préacticas
asociadas con la vida diaria, como la amistad, el carifio, la
camaraderia, las relaciones o la comunicacién son mas fluidas,
combinandose a traves del tiempo y del espacio. (Dominguez
Muijica, 2015: 222).

2.3.2.3 La Interseccionalidad. A lo largo del Capitulo 1 se
conceptualizo la exclusion social no sélo como fuente de discriminacién, sino como
una de las manifestaciones mas graves de la misma. Se analizaron también las
limitaciones de los abordajes parciales o departamentalizados del problema, y se
plante6 la necesidad de enfoques mas horizontales. Se valord especialmente la
inclusion de la perspectiva de los sectores excluidos (lo que sin duda sera el
resultado de la accion estatal deliberada), habilitando una mirada que contemple el

posicionamiento particular de los sujetos en la estructura de la exclusion social.

Estas Gltimas consideraciones tienen su correlato teorico en la
mirada que, desde el feminismo, hace mas de treinta afios inspir6 a Kimberlé
Crenshaw a solicitar que se tuvieran en cuenta en las respuestas publicas,
particularmente judiciales en este caso, el modo como interseccionan entre si las
distintas fuentes de exclusion social, evitando interpretaciones reduccionistas que

no contemplen el reforzamiento de las situaciones de exclusion cuando éstas se
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multiplican en términos por ejemplo de raza y género, como en el caso que dio lugar

al concepto®. (Crenshaw, 1989)

Para la autora, las respuestas publicas deben contemplar la
interseccion entre los diferentes tipos de discriminacion. Las soluciones estatales
no deben agravar la posicién de los sujetos consolidando posicionamientos
subalternos generados por la yuxtaposicion de diferentes condiciones; clase, raza,
etnia, origen nacional, color, religion, orientacion sexual o cualquier otra por las
que los individuos puedan verse disminuidos en el goce y ejercicio de sus derechos.

(Crenshaw, op.cit).

El origen feminista del término llevd de algin modo a cuestionar
cierto esencialismo en los planteos de esta corriente, que vinculaban los reclamos
de la mujer al &mbito de mujeres blancas y de clase media urbana, para llamar la
atencion sobre otras realidades e intersecciones excluyentes. Al respecto, se
mencionaron ya en este trabajo las vinculaciones entre el rol tradicionalmente
atribuido a las mujeres y el funcionamiento del sistema capitalista, lo que obliga a

tener en cuenta las multiples realidades de las mujeres segtn su condicion social.

Al respecto, manifiesta Maxime Molyneux que aunque las mujeres
sufren discriminacion por género y pueden ser conscientes de eso, la sufren en el
marco de su condicion social y de clase. La autora distingue entonces entre
necesidades practicas y estratégicas de género; las primeras hacen referencia a las
urgencias inmediatas que padecen las mujeres y que les dificultan, en su rol
domeéstico, su supervivencia y la de sus hijos e hijas. Las segundas, son las referidas
a aquellos intereses relativos a sus posibilidades de emancipacion y a su posicién

desventajosa en relacién a los varones. (Molyneux, 2000)

La autora estudia el proceso de las mujeres y sus reivindicaciones

durante y después de la revolucion nicaraguense, y echa luz sobre las dificultades

52 Kimberlé Crenshaw acufié el término frente a los tribunales de justicia de los Estados Unidos a
fin de que se tuvieran en cuenta, frente a los despidos producidos por una empresa, la condicion de
mujeres de raza negra como motivo de la eleccion de las perjudicadas por la medida.
(Crenshaw,op.cit)
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de construir intereses comunes de género que no son, para ella, los que se demandan
primero en todos las posiciones sociales. El Estado puede ganar el apoyo de las
mujeres satisfaciendo intereses vinculados a la clase y no al género o puede

satisfacer ambos. (Molyneux, op.cit)

En torno a estas cuestiones, Ana Laura Rodriguez Gusté reflexiona
sobre la compatibilidad entre ambos tipos de intereses y ejemplifica como, en
algunos contextos, la respuesta publica a necesidades practicas puede generar las
condiciones para que las mujeres planteen luego asuntos mas orientados a su
posicionamiento de género. A partir de los espacios de dialogo que, por ejemplo,
los programas de transferencia condicionada que estan bajo titularidad de las
mujeres generan, éstas comienzan a cambiar su posicionamiento a uno mas activo

-se empoderan- en sus comunidades y frente al Estado. (Rodriguez Gusta, 2019)

Molyneux en cambio, de acuerdo a la evidencia que considera sobre
los programas de transferencia condicionada en algunos paises de América Latina,
sostiene que los mismos se basan en la estructura de desigualdad entre los géneros
y utilizan la identidad materna sumada a la pobreza de la mujer para utilizar “la
disponibilidad” de la misma. Esto es la disposicién de las mujeres al cuidado dada
su relacion con un mercado de trabajo precario e inexistente. La mujer es entonces
recompensada por lo social y lo emocional de la maternidad, lo que no seria
propicio para el alcance de lo que la autora denomina una ciudadania significativa.
(Molyneux, 2009)

Para esta autora, el empoderamiento puede ser definido como la
adquisicion de capacidades para la autonomia (de los varones o del ejercicio
exclusivo del rol materno que exige el Estado) y de la igualdad en status y
autoestima, asi como para tener voz e influencia en las decisiones que afectan a su

vida. (Molyneux, op.cit)

Volviendo al desafio de la interseccionalidad en las politicas
publicas, Esguerra Muelle y Bello Ramirez sefialan una serie de aspectos a tener en
cuenta, que resultan orientadores. Las autoras realizan una investigacion en

Colombia sobre las politicas estatales para el colectivo de lesbianas, gays, travestis
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y bi-sexuales y concluyen en una serie de premisas orientadoras para la gestion
publica: la necesidad de que el Estado comprenda las opresiones en su sentido
fusionado, que la interseccionalidad se adapte de modo transversal en todas las
instituciones, que se procure la participacion de los grupos sociales involucrados,
que se evite “sefialar” a los diversos grupos y se habilite el andlisis de las
diferencias entre personas, evitando pensar en identidades universales. (Esguerra y
Ramirez, 2014)

Tal como lo sefial6 Nancy Fraser, las autoras coinciden en la
necesidad de abrir el debate sobre las necesidades para que éste sea lo mas
democratico posible, asi como atenuar los limites administrativos al analisis de los

problemas sociales. (Fraser, op.cit)
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Capitulo 3
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La Exclusién Social en Tucuman: Instituciones, Politicas,
Programas & Actividades Implementadas en el periodo 2003-

2015

3.1. La Exclusién Social en Tucuman
3.1.1 El caso del barrio El Sifén

En el Capitulo 1 se describié como, durante las Ultimas décadas del
siglo pasado, se produjo un agravamiento de las condiciones de pobreza de algunos
sectores de la poblacién en Argentina y también en Tucuman, lo que llevé a la
configuracién de zonas de exclusion social, por ejemplo en el corddn periférico del
Gran San Miguel de Tucuman. Tal como lo sefialan Tanya Burchardt, David
Piachaud y Le Grand la exclusion social es un fendmeno que se expresa en
mdaltiples niveles: individual-familiar y comunitario pero también local, nacional y
global. (Burchardt et al., 2002)

También se mencionaron las dificultades para medir la exclusion
social, y la conveniencia de realizar una combinacion de métodos cuantitativos y
cualitativos para un mejor acercamiento al fenémeno. Teniendo en cuenta estas
recomendaciones, se estudi6é particularmente el barrio El Sifén con el propdsito de
ilustrar empiricamente las condiciones de vida de familias y habitantes de zonas

suburbanas como ejemplo de las situaciones de exclusion social en la provincia®®.

Para su seleccion se tomaron en cuenta los datos del indice de
Privacion Material de Hogares (IPMH) elaborado a partir de la informacion del
censo nacional del afio 2001. En aquel momento era la Unica informacion sobre
pobreza que se geo-referenciaba, por lo que fue muy util para un primer

acercamiento al fendmeno de la exclusion social®®. El indice permitié seleccionar

%3 Tal como plantea Jordi Estivill, es posible detectar situaciones de exclusion, zonas o territorios en
los que tanto la acumulacion de desventajas materiales como la presencia de estigmas configuran un
escenario de exclusién social que impacta en individuos y familias, mas alla de su voluntad.( Estivill,
2003)

% La primera informacion de pobreza geo-referenciada correspondié al censo nacional del afio 2001
y estuvo disponible para el Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia en el afio 2006. Esta
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zonas con mayor acumulacién de privaciones que condicionan las situaciones de

exclusion social.

A comienzos del afio 2017 se publicaron los resultados del IPMH
2010, lo que permite ver la evolucién del indicador. En los mapas del Anexo N°1
se puede observar la disminucién de la cantidad de hogares con pobreza
convergente en todo el cordon periférico de la capital provincial y, también, que el
barrio seleccionado permanece en el mismo rango (30%-60%) a pesar de que
internamente mejoro de forma significativa al pasar del 50,4% al 33,1% de hogares
con pobreza convergente en el periodo 2001-2010, segun datos elaborados por la

Direccién de Estadistica de la provincia.

Se tuvo en cuenta ademas el hecho de que, segun una opinion
generalizada y avalada por los medios de comunicacion, el barrio integra una de
las “zonas rojas” de la capital. Otro aspecto considerado fue la posibilidad de
acceder al dialogo con los vecinos debido al trabajo que se venia realizando desde
el Ministerio de Desarrollo Social, lo que permitia un vinculo fluido, que se
intensificd a partir del afio 2007.

3.1.1.1 Un Acercamiento al Barrio. El barrio Juan Pablo IlI,
denominado popularmente El Sifon, estd ubicado en la zona noroeste de la capital
provincial, a unas treinta cuadras de la plaza principal®®. Originalmente formaba
parte de la periferia de la ciudad, pero actualmente se presenta como “una intrusion
hacia adentro del aglomerado”. Esta denominacion corresponde a sus
caracteristicas de urbanizacién irregular que se mantiene a lo largo del tiempo e
incluso crece formando otros barrios de similares caracteristicas (ver Anexo N°1).
(Zamora y Rivas, 2017:10)

primera informacion dio cuenta de las zonas mas afectadas por la denominada pobreza convergente
en el Gran San Miguel de Tucuman y permitio que el Ministerio de Desarrollo Social tuviera una
presencia mas sostenida en alguna de ellas.

55 En Tucuméan las cuadras miden aproximadamente 120 m.
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Natalia Czytajlo, en su estudio sobre el Aglomerado Metropolitano
de Tucuman, lo incluye como “asentamiento irregular”, forma de apropiacion del
suelo que, segun la autora, en el periodo 1997-2006 crece mas en el municipio

capitalino que en el resto del aglomerado®®. (Czytajlo, 2016)

El barrio debe su denominacion mas extendida a una alcantarilla en
la que desembocaban dos cafios grandes que usaban los vecinos de toda la zona
para bafiarse en épocas de calor. Durante los afios sesenta y setenta, El Sifén
comenzo a poblarse con familias que provenian de otros barrios de la ciudad y
también con personas que llegaban del campo en busca de nuevas oportunidades.
Vecinos y vecinas de hace cuarenta afios o mas, lo recuerdan “como un campo” en
el que la gente se ubicaba y armaba sus casas con lonas o algun otro material. No
existia ningun tipo de infraestructura urbana y los terrenos eran principalmente
propiedad del Estado, aunque no estaban destinados a vivienda. Para Alejandra Del
Castillo, “como numerosos barrios de la ciudad, su desarrollo se enmarca en el
proceso de expansion del GSMT y de las estrategias habitacionales que despliegan
los sectores peor posicionados en la estructura social para acceder al suelo urbano
y la vivienda. (Del Castillo, 2014:6)

Recién durante la década del ochenta, y no casualmente en
democracia, algunos de sus habitantes comenzaron a organizarse en una primera
comision, que consiguid el loteo parcial de los terrenos. Luego se logré la provision
de agua corriente de red publica gracias a las gestiones de dicha comisién y al
trabajo de los propios vecinos y vecinas que se encargaron de cavar y colocar los
cafios. Ambos procesos, tanto el loteo como el abastecimiento de agua corriente se
hicieron con el acuerdo y el aporte econdmico de algunos vecinos y vecinas que
pudieron y quisieron afrontarlo. A partir de ese momento, y hasta poblarse

totalmente, la zona tuvo mucha movilidad. Ademas, los lotes se comenzaron a

56 | os autores citados, Zamora, Rivas y Czytajlo consideran a la urbanizacion irregular como el
producto de apropiaciones de los sectores que, debido a su falta de recursos econémicos, no pueden
acceder de otro modo al uso del suelo ni a la vivienda.
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dividir para dar lugar a nuevas familias formadas por los hijos e hijas, la poblacion

se multiplico y entonces los servicios, por ejemplo el agua, comenzaron a escasear.

En el afio 2004 comenzo a trabajar el Programa de Mejoramiento
de Barrios (PROMEBA)®" que realiz6 obras de infraestructura urbana: nivelacion
y apertura de algunas calles, cordon cuneta, pavimento, instalacion de red de gas,
etc. La zona cuenta ademas con alumbrado eléctrico aunque el proceso de

urbanizacion no termin6 de completarse. Dice al respecto Del Castillo:

[...] Larecoleccion de residuos y el alumbrado publico se presentan
deficitarios debido a que distintos sectores del barrio no presentan el
amanzanado tradicional sino que se organizan a partir de pasillos.
Esto impide el paso de vehiculos, en este caso de los camiones
recolectores, y la instalacion del servicio publico de alumbrado™ (Del

Castillo, op.cit:9)

Motivados por las obras que se realizaban y por ser una época de
cierta bonanza, vecinosy vecinas fueron mejorando sus casas y reemplazando los
materiales precarios para tener una vivienda mas segura. Estas iniciativas, junto a
la construccion de algunos mddulos habitacionales por parte del Programa de
Mejoramiento de la Vivienda (PROMEVI), modificaron radicalmente el aspecto
del barrio. También fue importante, en ese sentido, la recuperacion de un pequefio

espacio publico convertido en plaza desde hace unos afios.

Si bien el barrio no esté integrado regularmente a la trama urbana,
por lo que permanece en cierto aislamiento (no circula transporte publico en su
interior), se emplazan a corta distancia distintas instituciones de salud y educativas.
Frente al barrio estd ubicado el Hospital de Salud Mental Juan M. Obarrio, a dos
cuadras funciona un centro de atencion primaria de la salud y un Centro de

Integracion Comunitaria. En un radio de diez cuadras, aproximadamente, funciona

57 Mayor informacién sobre los programas de vivienda se consigna el apartado 3.3 de este
Capitulo.
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el Hospital de Clinicas Dr. Nicolas Avellaneda, una escuela primaria y dos

secundarias.

Actlan en la comunidad dos asociaciones civiles: Los Lapachos y
Unidos para Crecer. La primera se organizo a partir de las dificultades alimentarias
de las familias durante la década del noventa y los primeros afios del nuevo siglo.
La otra se formd incentivada por el PROMEBA, que necesitaba de la colaboracion

de las vecinas y vecinos y tenia entre sus objetivos la organizacion de los mismos.

De acuerdo al censo del afio 2010, residen en la zona 2.072 personas
que conforman 453 hogares y habitan 447 viviendas ubicadas en cinco manzanas
irregulares, en cada una de las cuales hay pasillos que dividen los diferentes lotes.
Es interesante el ejercicio de comparar las caracteristicas de este barrio en
particular, a partir de algunas variables del censo, con las de la capital provincial

como forma de evidenciar la acumulacion de desventajas.

En la tabla N°1 que se presenta a continuacion, se muestra esa

informacion tomada del censo 2010.
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Tabla N°1

Comparacion de variables relevantes: Departamento Capital-Barrio El Sifon

Variable Considerada Capital Barrio El
Sifon
1-Hogares con al menos una NBI 10% 30%
2-Cantidad de Viviendas Deficitarias: casillas o viviendas tipo B 27% 42%

(que no tienen agua dentro de la casa 0 no tienen retrete con

descarga de agua o tienen piso de tierra u otro material no

adecuado)
3-Cantidad promedio de personas por vivienda 43 4,6
4-Porcentaje de Nifios de 0 a 14 afios 20% 27%
5-Paoblacién de 65 afios y mas 9% 5%
6-Hogares con Jefatura Femenina 38% 36%
7-Hogares nucleares con sélo padre o madre 21% 26%
8-Hogares nucleares con presencia de otros familiares 26% 34%
9-Tasa de Ocupacién 51%
Tasa de Desocupacion 58% 7%
Total de Inactivos 5% 41%
37%
10-Nivel Educativo de la Poblacion 63% cursao  68% cursa
curso o curso el
estudios nivel
post- primario
primarios

Elaboracidn propia a partir de datos del INDEC correspondientes al Censo Nacional 2010

Al igual que en el resto de la provincia, el indicador de NBI de
mayor peso en el barrio es el hacinamiento, lo que coincide con las tendencias que
sefialan los especialistas en relacién al déficit habitacional de la poblacién mas
joven, y como éste se acentla en la periferia de la ciudad. También es muy
importante el déficit sanitario ya que un 11% de los hogares no tiene retrete y un

19% no cuenta con descarga de agua. (Zamora y Rivas,op.cit)
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El mayor porcentaje de nifios y nifias y la menor proporcion de
adultos y adultas mayores, asi como la incidencia de hogares monoparentales y con
presencia de otros familiares, son también caracteristicas de las zonas periféricas,
tal como lo corrobora Natalia Czytajlo. Los hogares son ademas muy numerosos:
la mitad de la poblacion se agrupa en hogares de seis 0 mas miembros y la mayoria

(80%) integra hogares de cuatro personas 0 mas. (Czytajlo op.cit)

La jefatura femenina se da en menor proporcion que en la
capital, lo que la misma autora sefiala como una caracteristica del aglomerado, ya
que los mayores porcentajes de hogares con esta condicion se dan en los radios del
centro de la ciudad. Lo explica por la forma como se toman los datos. En las
estadisticas de poblacién argentinas, la jefatura de hogar se define por la
designacion voluntaria de sus integrantes al momento del relevamiento censal. En
consecuencia, no existe un criterio homogéneo que se utilice para elegir al jefe; en
algunos casos es la persona de mas edad, en otros es el principal perceptor de
ingreso, etc. Para el INDEC jefe/a de hogar es la persona reconocida como tal por
los demés miembros del hogar. (Czytajlo, op.cit.:25)

En cuanto a la situacidn educativa, si bien los porcentajes indican un
bajo nivel también en el total de la capital provincial, en el barrio la situacién es
especialmente grave. Si tomamos en cuenta a jefes y jefas de hogar, la mayoria
cursa o curso solo la primaria (79%). En cuanto a los cényuges o parejas, la
situacion se repite de idéntico modo. Casi la mitad de la poblacion joven entre los
15 y los 18 afios abandono la escuela (40%) y entre los 19 y los 25 afios abandond
la gran mayoria (82%). Las dificultades para concurrir a la escuela se manifiestan
ya en la nifiez: existe un 5% de nifios y nifias entre 5 y 14 afios que ya abandono la

escuela®.

Si bien la capacidad descriptiva de los datos cuantitativos es
limitada, se pueden apreciar las desventajas que enfrentan las familias de la zona a

la hora de competir en el mercado laboral y poder garantizar ingresos. Los datos de

%8 De acuerdo a datos del INDEC provenientes Censo Nacional de Poblacion y Vivienda del afio
2010.
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escolaridad evidencian las escasas posibilidades de conseguir un trabajo con
calificacion para la mayoria de los jefes de familia. También muestran la
persistencia de estas condiciones para los jovenes, dadas sus dificultades para

mantenerse en la estructura educativa.

Otro rasgo caracteristico del barrio es la escasa presencia de adultos
varones tanto en las asociaciones civiles como en la vida cotidiana de las familias.
De hecho, cuando se transitan las calles se ven muy pocos adultos varones incluso

en dias no laborales. Tampoco tienen presencia significativa en los eventos.

3.1.1.2 Los Rasgos de la Exclusion Social en EIl Sifén. Para
profundizar el conocimiento sobre la exclusion social, se realizaron entrevistas a
los vecinos y vecinas®® usando como guia “los seis rasgos de marginalidad
avanzada” propuestos por Wacquant. La informacion asi reunida complementa y
profundiza el conocimiento del barrio en tanto ejemplo de la exclusién social y sus
caracteristicas particulares en la periferia de la capital provincial. (Wacquant,
op.cit.: 286)

Si bien los seis rasgos delimitados por Wacquant surgen a partir de
sus investigaciones realizadas en Estados Unidos y Francia, él mismo propone
estudiar como se presentan en diferentes paises:

Una de las principales tareas de los estudios en curso y a realizar
sobre la marginalidad avanzada es establecer que cada una de estas
seis propiedades se especifica en diferentes paises y/o diversos tipos
de contextos urbanos, en funcion de la historia y la politica de la cual
la ciudad y sus divisiones son el escenario y el producto. (Wacquant,
op.cit.: 287)

59 Se realizaron durante el afio 2015 entrevistas abiertas a catorce vecinos: cinco vecinas entre 20 y
35 afios, cuatro entre 44 y 55 afios (un varén y tres mujeres) y cinco entre 56 y 65 afios (tres varones
y dos mujeres). Ademas, a dos referentes barriales de las organizaciones existentes que son también
vecinas y a cinco técnicos de instituciones o programas que trabajan en el barrio.
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A continuacion se muestran los cuadros comparativos entre los
principales componentes de cada rasgo y como los mismos se dan en el barrio El
Sifén, seguidos inmediatamente de una descripcion ilustrada por los testimonios y

las explicaciones que resultan pertinentes.

1-El asalariado como vector de la inestabilidad y de la inseguridad
sociales: el autor describe las transformaciones ocurridas en el mundo del trabajo
en los paises centrales y como las mismas han fragmentado y precarizado a un
sector que comienza a perder las seguridades conquistadas. A partir de la
proliferacion de un conjunto de modalidades de contratacion flexible y a tiempo
parcial, o con salarios de acuerdo al rendimiento, se van debilitando las seguridades
laborales asi como las garantias de la seguridad social. A su vez, reaparecen formas
de trabajo que no se ajustan a la ley, trabajos a domicilio y, en general, variantes
que significan la posibilidad concreta de perder los ingresos (inseguridad laboral) y
que se expresan en el paisaje urbano a partir de la concentracion de personas que
padecen estos problemas.

2-Desconexion funcional con las tendencias macroeconémicas: se
refiere a que, incluso en periodos de crecimiento del nivel de empleo y de los
ingresos, las zonas de marginalidad avanzada no tienen cambios sustentables y
duraderos en las condiciones sociales y las posibilidades de vida de la poblacion.
Particularmente hace mencidn al desempleo de los jovenes y al aumento del trabajo
precarizado en un contexto global, e incluso regional, en el que se da el fendmeno
del “crecimiento sin empleo”. La imposibilidad de compartir las horas de empleo
disponible o la oferta de salarios recortados pone limites, segun el autor, a la
efectividad de las politicas laborales con los que ¢l denomina “nuevos parias

urbanos”. (Wacquant, op.cit.: 274)

3-Fijacion y estigmatizacion territoriales: denomina de este modo el
proceso de concentracion territorial de la poblacion con multiples desventajas en
sitios perfectamente delimitados, lo que se traduce ademas, en el deterioro urbano
de estas zonas. A esto se suma la percepcion desde adentro y desde afuera, de ser
“lugares de perdicion” lo que se traduce en adjudicar comportamientos moralmente

reprochables a sus habitantes, que son percibidos como peligrosos. Esta
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estigmatizacion circula en la vida cotidiana de las ciudades y se reproduce también,
al decir del autor, desde las elites periodisticas, académicas y burocraticas. El
estigma territorial, se parece en opinién de Wacquant, al estigma de religion
enunciado por Goffman ya que impregna a cada individuo pero ademés contamina
a toda la familia con la diferencia de que, en este caso, se disimula o atenda por la
movilidad geogréafica. Otra caracteristica de este rasgo es la fragmentacion social
hacia adentro de estas zonas en las que, de algun modo, se reproduce el estigma con
el sefialamiento de algunos a los que se considera culpables y el deseo del resto, de
huir. Las intervenciones publicas se permiten actuar, en estos lugares, fuera de las

normas establecidas. (Goffman, 2011 citado por Wacquant, op.cit.: 274-275)

4-La alienacion espacial y la disolucion del lugar: la idea de lugar es
concebida como un espacio “con un marco humanizado, culturalmente familiar y
socialmente tamizado” en el que la poblacién se siente segura y entre pares.
Entonces, en estas zonas, el lugar cede frente al concepto de espacio 0 zona en la
que no hay resguardo y a la que hay que temer. Hay un repliegue de los habitantes
hacia adentro de sus espacios domésticos, un encierro para preservarse y proteger
sus posibilidades de progreso individual, hay también un debilitamiento de lo
colectivo. Wacquant menciona la existencia de distintos tipos de actores que operan
en estas zonas: los depredadores callejeros, los vecinos y sus organizaciones de
base, los organismos de vigilancia y control del Estado “trabajadores sociales,
policias, agentes de tribunales, de libertad condicional” y los que buscan hacer
negocios en la zona desde el exterior, como por ejemplo menciona a los

depredadores inmobiliarios. (Wacquant, op.cit.: 279-281)

5-Pérdida de un pais interno: se refiere a la falta de sostenes
familiares (padres, tios, hermanos, pareja) y también de relaciones de amistad
propias o de la comunidad de origen, lo que incluye a organizaciones de las que
sentirse parte y que puedan funcionar como red de proteccidn en situaciones de
riesgo o crisis, por ejemplo, quedar fuera del mercado laboral. La falta de sostén
frente a situaciones-limite se da no sélo en lo econémico sino también en lo

emaocional.
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6-Fragmentacion social y estallido simbdlico o la génesis inacabada
del precariado: esta caracteristica es descripta por el autor como la falta de una
identidad comun. Ya se trate de una identidad auto-percibida o de una identidad
otorgada por otros, haciendo en este caso referencia al concepto de Bourdieu de
“clase objeto”. Esto se debe, en parte, a los origenes diversos de esta poblacion que
no logra ser representada por las organizaciones tradicionales. Sefiala a los
sindicatos urbanos, a los partidos de izquierda y a las organizaciones de
desocupados como ejemplos de aquellas que no logran ain consolidarse como
espacios de representacion duraderos. Menciona la falta de una simbologia que dé
cuenta de este sector, lo que se expresa por ejemplo en las nominaciones que se les

[3

otorga, siempre desde la falta: “...los sin trabajo, sin techo, sin documentos”.

(13

Construir una identidad propia seria, para el autor, salir de su condicion: “...el

precariado no puede constituirse mas que para deshacerse de inmediato.”

(Bourdieu, 2000; Wacquant, op.cit.: 284-285)
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Tabla N°2

Comparacion entre el rasgo N° 1 y su manifestacion en el barrio El Sifén®°

1-El asalariado como vector de la inestabilidad e
inseguridad sociales

Barrio El Sifén

a-deterioro generalizado de las condiciones del
trabajo formal: proliferacion de puestos
flexibles de tiempo parcial y en horarios
variables, contratos a término con escasa o nula
cobertura social y médica, escala salarial segin
rendimiento y fecha de contratacion, empleos
subvencionados o con cargas reducidas

b- resurgimiento de los talleres de explotacion
dignos del siglo XIX, empleo a domicilio,
empleo ficticio como condicion de recibir ayuda
estatal

c-inseguridad del empleo (posibilidad concreta
de no conseguir trabajo) inseguridad en los
ingresos, inseguridad del trabajo (posibilidad de
despidos)

a-poblacién que so6lo excepcionalmente tiene
trabajos formales. Entre los entrevistados, la
mayoria se desempefia en trabajos
informales, por cuenta propia, y sin beneficio
social alguno. Esta situacion se remonta a por
lo menos tres generaciones. No seria
adecuado hablar de deterioro ya que durante
el periodo que se estudia, las condiciones no
se agravaron

b-la “disponibilidad” para realizar las tareas,
asi como las relaciones inter-personales,
habilitan oportunidades donde el mercado
formal las cierra. Las condiciones laborales
se pactan directamente con el que ofrece
trabajar. Existe lo que Wacquant denomina
“empleo-capacitacion ficticios como
condicion de recibir ayuda” para algunos
titulares de planes sociales.

c- la inseguridad es la caracteristica principal
que tifie la actividad laboral: en la
oportunidad, en su duracion, en la retribucion

y en las condiciones del trabajo.

d- se concentra en la zona el trabajo informal,
de acuerdo a los testimonios y los
relevamientos realizados. La denominacion
utilizada por Wacquant no se aplica a la
realidad local.

d-concentracion territorial de los “sectores
inestables del “nuevo proletariado posindustrial”

1-La situacién del trabajo en el barrio El Sifon: la disponibilidad para realizar
actividades remuneradas o que representen un ingreso es el principal capital con el
que la gente cuenta para garantizar su sustento y reproduccion. Esta disponibilidaad,
que no repara en condiciones de trabajo ni en vocaciones, habilidades o talentos,
es especialmente valorada y se contrapone a la actitud de los que, parafraseando a
una dirigente, quieren vivir facil sin importarles nada (dicho en referencia a los que

venden drogas®?).

80 |_os cuadros comparativos que se presentan en las paginas siguientes son de elaboracién propia a
partir de la descripcion realizada por Wacquant, los testimonios y la informacion estadistica.
(Wacquant,op.cit)

61 La venta y el consumo de drogas aumenta en el barrio a partir del afio 2001. En un primer
momento, seguin los testimonios, las sustancias eran poxirran, que es un adhesivo de contacto
hogarefio, marihuana o cocaina, que se vendian y consumian en el barrio. Desde hace un tiempo,
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Expresiones tales como “(...) antes nosotros ibamos a trabajar y con
lo minimo que nos ofertdbamos (sic) nosotros trabajdbamos y con eso
sobreviviamos” (Dirigente 1) o “(...) a mi siempre me ha gustado trabajar”
(Testimonio 2) o “No, yo cualquier cosa trabajo, cualquier cosa me adapto”
(Testimonio 13) muestran la perspectiva de quienes no cuentan con otras

posibilidades.

La disponibilidad para realizar tareas como albaiiiles, vendedores o
vendedoras ambulantes, empleadas domesticas, ayudantes de cocina, entre otras ,
es entonces una virtud y también un destino que en algin momento de la vida se
impone sobre la posibilidad de continuar los estudios (desarrollar habilidades y
capacidades), marcando el limite de la insercion en el mercado escolar vy
condicionando el posicionamiento de cada uno y de su entorno inmediato en la

escala social al cerrar las posibilidades de progreso y realizacion personal.

La edad de inicio en las actividades laborales es la adolescencia
temprana, entre los doce Y los quince afios. Aln menos para la poblacion de origen
rural, ya que algunos trabajaron junto a sus familias como cosecheros desde los
cinco o seis afos, segun recordaron. En algunos casos esto se relaciona con la
necesidad de hacer aportes a una familia en la que alguna contingencia (puede ser
el fallecimiento de uno de los padres o su inhabilitaciébn como proveedor del hogar)
o simplemente la presencia de muchos miembros dependientes, define las opciones
posibles. En otros, el trabajo se inicia a partir de la conformaciéon de un nuevo

ndcleo familiar con el nacimiento de un primer hijo o hija.

El trabajo se realiza mientras sea posible y requerido. En los casos
de los varones entrevistados, todos contintan trabajando, ain los mayores, incluso
el que logrd jubilarse. Las mujeres en cambio, dejan de trabajar afuera cuando la
cantidad de hijos lo hace imposible y mientras tienen algun otro ingreso. Ser
titulares de planes (de ingreso) les permite cierta tranquilidad y seguridad, por lo

que se dedican a cuidar hijos y nietos (que en otras épocas quedaron a la deriva).

también se vende y consume paco. El alcoholismo esté presente en el recuerdo de los vecinos desde
los inicios del asentamiento, y continGa siendo un problema.
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No buscan trabajo porque, ademdas, manifiestan que para ellas seria imposible
encontrarlo (las entrevistadas entre 45 y 60 afios tienen un promedio de ocho hijos).
Las mujeres mas jovenes, de entre 27 y 31 afios, con menor cantidad de hijos,
contintan trabajando afuera, sobre todo, si estan solas. Las tareas de cuidado son
percibidas como una obligacion, no un trabajo, asumida en soledad, en la mayoria
de los casos. Las mujeres-madres muy jovenes manifiestan compartirla con sus

parejas.

Cuando se cierra el mercado escolar como institucion habilitante
para el ascenso social®?, cobran mas importancia las relaciones interpersonales que
habilitan fidelidades asociadas a la sumisién y la desigualdad como patrones que se
repiten de generacién en generacion. Ya sea por la temprana edad de inicio en las
tareas (lo que ademas trae aparejada la necesidad de aprender el oficio) o por la
necesidad de consejo, escucha y proteccion, que en muchos casos estas personas
necesitan, a veces las relaciones laborales estdn determinadas por vinculos
interpersonales. Esto se manifiesta en expresiones como “(...) la sefiora me ayudaba
mucho” (Testimoniol)”, “(...) después ya a los 12 o 13 afios he empezado a lustrar,
después vendia diarios, después he estado de telefonista en una parada de taxis,
comenzado a trabajar con un sefior que era albafiil y ¢l me ha ido ensefiando”
(Testimonio 11) y otras similares que nos retrotraen a los vinculos del patronazgo.
Esto aparece sobre todo en el grupo de los méas grandes, de la primera generacién

en el barrio (46 a 65 afios).

Trabajar més o menos horas, mas o menos dias a la semana depende
de lo que el patron sefiale como posible de acuerdo a la cantidad de trabajo o a lo
que él pueda pagar y esto es narrado como lo normal incluso para los mas jovenes.

Las personas adultas de mediana edad y los y las jovenes (20 a 44 afios) que son

62 Los entrevistados entre 44 y 65 afios son analfabetos, analfabetos funcionales y/o con estudios
primarios incompletos. El resto tiene la escuela primaria completa o pudo cursar algunos afios del
nivel secundario para luego abandonar la escuela, en un caso se encuentra estudiando (la joven de
21), y en otro logrd alfabetizarse en los Gltimos afios (mujer de 55). Sélo se entrevisto a una joven
de 34 afios con estudios universitarios incompletos. Los hijos mayores en la mayoria de los casos
no pudieron finalizar los estudios de nivel primario y en otros, los de nivel secundario.

Su condicion de actividad, de acuerdo a los criterios estadisticos, varia entre amas de casa (mujeres
mayores de 45 afios y una de 20) y subocupados u ocupados en trabajos informales y/o por cuenta
propia sin aportes a la seguridad social.
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ademaés segunda generacion en el barrio, asocian claramente sus dificultades para

conseguir mejores trabajos al abandono de la escuela sin completar el nivel

secundario (en algunos casos durante la investigacion estaban intentando completar

ese ciclo con la ayuda de los planes sociales). En todos los casos este grupo se

plantea como primordial cuidar a los hijos e hijas, el futuro personal queda relegado
163>

en algln caso para siempre: “(...) yo ya fui®>”’ (Testimonio 9) y en otros, postergado

hasta que éstos sean grandes.

Cuando se pregunta por los padres, la situacion se repite. En el caso
de los mayores, que son ademas primera generacion en el barrio, sus padres fueron
trabajadores y trabajadoras rurales en tareas como desmonte o cosecha de la cafia
de azucar o el maiz y llegaron a la ciudad cuando el trabajo en la zona rural comenz6
a escasear. Siempre como informales, en el resto de los casos fueron trabajadores
urbanos: albafiiles, mozos®*, vendedores ambulantes. Las madres fueron amas de

casa, salvo cuando por diferentes razones quedaban como Unico sostén del hogar.

En relacion a los hijos e hijas, en muchos casos ya son mayores y
tienen su propia familia y en otros casos estan en edad escolar. En el primer grupo
la historia se repite: todos realizan trabajos informales o en alguna actividad que les
permite sobrevivir (por ejemplo el cirujeo®) salvo en el caso de un hijo varon que

es policia.

Los que se encuentran en edad escolar concurren a la escuela, salvo
en dos casos de jovenes que ya abandonaron la escuela secundaria para trabajar
(ambos en oficios).

63 La expresion alude a la falta de proyecto personal, a la percepcion de imposibilidad de modificar
las condiciones de existencia.

64 |_a palabra se utiliza para sefialar a los empleados gastrondmicos que sirven las mesas en bares o
restaurantes y que, en un alto porcentaje, son empleados informales.

65 Se denomina cirujeo a la actividad informal consistente en la bisqueda y seleccion de residuos
urbanos (plasticos, cartén o vidrios) para su reventa. Normalmente participa toda la familia,
incluidos los hijos. Se trasladan en carros con traccion a sangre, que la municipalidad de la capital
provincial prohibi6 hace un tiempo, con lo que limitd las posibilidades econémicas de esas familias.
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El trabajo que prevé aportes a la seguridad social y que implica
derechos no forma parte del universo de experiencias de esta poblacion -salvo
excepciones- y por lo tanto tampoco es reclamado como posible. “Tengo obra social
pero no me acuerdo como se llama” (Testimonio 1), dice un entrevistado,

refiriéndose a un plan social del gobierno, que le otorga obra social.

Lo maés parecido a un reclamo por derechos aparece como expresion
de una de las dirigentes al quejarse de la utilizacion de algunos planes asociados al

trabajo:

(...) Lo que no estoy de acuerdo ahora es en la dadiva, no me gusta,
es como que la gente se acostumbrd mal... ;Qué querés hacer? yo te
puedo dar esto y vos a cambio tenés que hacer esto [ejemplifica, con
un dialogo supuesto, como deberia darse la relacion laboral], pero
libremente, no exigiendo como ha pasado en la oportunidad de los
planes, ha habido mucho abuso ahi...creo que el Trabajar o el
PEC...los punteros aprovechaban porque le daban 50 y se agarraban
100 y no hagas nada...a los que no le querian dar los verdugueaban
a esos hasta que se iban. Entonces un trabajo digno, algo que yo esté

contenta y el que me emplee también. (Dirigentel)
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Tabla N° 3

Comparacion entre el rasgo N° 2 y su manifestacion en el barrio El Sifon

2-Desconexion funcional con las tendencias Barrio El Sifén
macroeconomicas

a- expansion nacional del empleo y de los a-de acuerdo a los testimonios, las condiciones
ingresos con pocos efectos duraderos: no hay  mejoraron para los vecinos a partir de los planes
cambios en las condiciones sociales y en las de ingreso implementados por el Estado y la
posibilidades de vida de la poblacién de los reactivacion econémica que permitié mas
“barrios de relegacion” oportunidades de trabajo. Se reconocen ademas

politicas de mejoramiento de infraestructura
urbana que impactaron fuertemente en el barrio.
El IPMH muestra entre 2001 y 2010 un
mejoramiento de los porcentajes de hogares con
privacion mas intensa y una mayor cantidad de
hogares con pobreza patrimonial exclusivamente.
La pobreza s6lo por ingresos disminuyé a la
mitad y los no pobres se duplicaron
b- El desempleo medido para la zona en el afio
b-aumento de la desocupacion en los jovenes 2010 era de un 7% (dos puntos por encima de la
sin importar las politicas empleadas (de tasa para el departamento capital), en el caso de la
izquierda o derecha) poblacion de 18 a 25 afios ascendia a un 13%
afectando mucho mas a los varones (16%) que a
las mujeres (9%)%

c- la precariedad de los que tienen trabajo formal
c-asalariados precarios (contratos de duracion disminuye, el empleo subsidiado se reconoce
determinada, las suplencias, las pasantias, el como una oportunidad para los mas jovenes
empleo subsidiado) en ascenso

d-las politicas de propagacion de la esferadel  d- la propagacion del empleo se da por fuera de

empleo s6lo impactan a través de procesos de la formalidad. El bajo nivel de escolaridad de los

propagacién descendente luego de que todos  jefes de hogar y sus parejas (casi un 80% solo con

los menos desfavorecidos se benefician estudios primarios®’) hace pensar en la dificultad
de las mejoras sustentables

2- ¢Ilmpactan en el barrio las condiciones macro economicas? : Cuando se les
pregunta a las vecinas y vecinos por su situacion econdmica, y si ésta ha variado
en los ultimos afios, consideran que “hay mas ayuda”. Mencionan en primer término
los programas sociales, que les han permitido cierta tranquilidad para garantizar

alimentos, pafales, mandar los hijos a la escuela, etc. “(...) Y...ha habido un

8 INDEC, censo de 2010
7 INDEC, censo de 2010
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cambio...cuando he recibido la pension...para darle de comer a las chiquitas...para

que comamos nosotros...”. (Testimonio 6)

Los programas de ingreso son especialmente valorados por las
mujeres adultas con hijos o nietos a cargo, dadas sus dificultades para conseguir
trabajo. Significan un alivio que les permite ocuparse de su familia frente a la
amenaza del consumo de sustancias toxicas “(...) Desde ahi la estoy haciendo
estudiar a la mas chica [se refiere a la obtencion de la pensién], no busco trabajo

porque no me falta, y yo con mi edad..., y no tengo referencias”. (Testimonio 1)

Se valora ademas como positiva la entrega de leche y remedios en

los centros de salud y, en general, la mejora de la atencion en los hospitales.

(...)Ahora cobro pensién por discapacidad, me ayuda un
monton...yo tengo mi platita...yo vivo sola, ya ninguno esta
conmigo...tengo un albafiil, un policia...Yo voy al Hospital
Avellaneda, soy hipertensa, me estan controlando la diabetes, tengo
artrosis...ahora esta un poquito mejor en lo econémico, tenemos mas
ayuda del gobierno antes no habia remedios, no habia leche, no habia

comedores y eso ayuda un montén. (Testimonio 8)

En relacion al barrio es muy valorada su urbanizacion: la apertura
y pavimentacion de las calles y la extension de la red de gas (aunque manifiestan

que no se completo).

(...) Antes eran los pasillos de tierra, se enterrdbamos en el barro
(sic), eran pasillos muy chiquitos...desde que han
pavimentado...hace siete afios ha quedado lindo...yo lo sacaba en el
andador y lo mandaba que camine [en referencia a su hijo], también
el pavimento de la San Miguel [se refiere a una calle del barrio], el

basural han limpiado, aunque siguen tirando basura... (Testimonio 3)

El progreso se nota ademas en que la mayoria de los vecinos pudo
mejorar su casa, “(...) Ahora hemos podido tener una habitacion para cada
uno...antes una sola piecita una sola cama..yo dormia con los once...se

arreglabamos todos (sic). Mi marido otra cama en la misma pieza”. (Testimonio 2)
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También manifiestan como un avance la presencia de agentes del
Estado: psicélogos, trabajadores sociales, profesores. Se consideran muy positivos
los esfuerzos por disminuir los efectos del problema central del barrio hoy, que es
la venta y el consumo de drogas. “La gente que estd en el Obarrio [se refiere al
hospital] hace cosas por los chicos...que andan asi en la calle, con la droga. Vienen

las chicas a dar clases sobre las adicciones...todo eso...” (Testimonio 12)

Ahora hay muchas cosas lindas... [ se refiere a los talleres que se
dictan para jovenes] y también cosas malas...los chicos cada vez se
sienten peor...Es feo el problema del tema droga...pierden todo, el
carifio de la familia. Para mi es bien grave y es feo ver como todos

los dias se matan de a poquito... (Testimonio 2)

Si bien se hicieron menciones indirectas a las mayores oportunidades
de trabajo, no se hizo referencia a la mejora en sus condiciones o en la
remuneracion. Si, en cambio, a la posibilidad de dejar tareas mal remuneradas para
iniciar emprendimientos individuales vinculados a la economia social (muy

promocionada durante este periodo) o simplemente para percibir un plan social.

Tal como evidencian los testimonios, la desconexién con las
tendencias macro-econémicas no se presenta de igual mismo modo que en el

ejemplo de Estados Unidos, como se analizara en el Capitulo 4.
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Tabla N° 4

Comparacion entre el rasgo N° 3 y su manifestacion en el El Sifén

3-Fijacion y estigmatizacion territoriales

Barrio El Sifén

a- la marginalidad avanzada se concentra en
territorios aislados y claramente circunscriptos

b- son percibidos desde adentro y desde afuera
como lugares de perdicidn. Se asocia estos
lugares al peligro, al vicio y al desorden

c- cuando los asentamientos de este tipo
persisten en el tiempo, son objeto de discursos
denigratorios tanto de la “gente comun” como
en el discurso periodistico, politico,
burocratico e incluso académico-cientifico

d- “la infamia territorial condiciona la gestion
de la informacion, de la identidad y las
relaciones sociales de toda la familia en modo
similar a la religion o la nacionalidad, aunque
puede ser atenuada por la movilidad
geogréfica

e- genera sentimientos de culpabilidad y
verglienza

f-se observa dentro de estos territorios
denigracion lateral y distanciamiento mutuo
que tiende a deshacer los ya debilitados
agrupamientos

g-las politicas publicas las consideran zonas
de “no derecho” 0 sea, en las que es posible
actuar por fuera de la ley

a-el territorio esta claramente definido, la
poblacidn se siente menos aislada que hace
unos afos

b- los vecinos perciben su barrio como
peligroso y es asi concebido por parientes y
por las personas que viven fuera del barrio

c- el principal diario local considera al barrio
“zona roja”® a partir de informacion de los
taxistas y de la policia®. Los agentes
sanitarios y maestros estan prevenidos a la
hora de trabajar en la zona

d- vivir en el barrio pesa sobre los vecinos e
impacta en la vida cotidiana y en las
relaciones sobre todo de los mas jovenes, en la
posibilidad de establecer relaciones o
amistades fuera del barrio y también en
conseguir un trabajo. Algunos suefian con salir
del barrio
e- el sentimiento de culpa y vergiienza esta
muy arraigado en las madres que, 0 se culpan
a si mismas por la adiccién de sus hijos o los
hacen responsables a ellos

f- el barrio esta dividido entre los que hacen
las cosas “bien” (los que sobreviven
trabajando y cuidan a sus hijos) y “mal” (los
que venden drogas y arriesgan a sus hijos).
Los partidos politicos utilizan a la poblacion
para sus campafias agravando mas la fractura
social
g-las politicas desarrolladas por los
responsables de la seguridad confirman el
status de zonas de “no derecho”

3- El estigma del territorio: los vecinos sufren el estigma territorial que afecta sus

vidas y sus relaciones, limitando ademas las posibilidades de recibir ayuda: “(...)

% Se entiende por zona roja aquellas zonas peligrosas en las que es facil ser victima de un delito.
https://www.lagaceta.com.ar/nota/649289/opinion/zonas-rojas-atormentan-taxistas.html

69 https://www.lagaceta.com.ar/nota/779523/actualidad/mapa-delito-tucuman-arrebatos-cabeza-

ranking.html
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Aca es zona roja, no sé si ustedes saben. Acd dicen que estan todos los
delincuentes..., nosotros necesitamos algo y la gente no quiere entrar. Acé hay gente
buena y mala...y es muy feo porque uno necesita algo y no entran...” (Testimonio
9); “Yo vengo caminando, yo puedo entrar y salir del barrio. Es mas cuando vengo
a las doce de la noche...yo voy pensando...vengo en el 8 [se refiere a la linea 8 de
omnibus] porque aca es mas pesado...y tengo mas miedo alla... dos cuadras me

siento aliviada. (Dirigente 2)

(...) Me separé de mi sefiora pero yo me hago cargo de que van al
colegio [se refiere a los hijos], laayudo a ella en lo que necesita. Ella
no queria vivir en el barrio. Siempre viene gente mala...muchachos
que son ladrones que vienen para aqui [lo dice con muy bajo
volumen de voz] ahora este tiempo estd mal mirado este barrio pero
ahora...no quieren entrar el cartero, el taximetrero, porque les

roban...y capaz que no son de aqui. (Testimonio 11)

(...) Yo creo que hoy no... yo preferiria diez afios atrés...quince lo
prefiero a ese...(sic) porque hoy estamos entre la droga, la mayoria,
el tema que todos venden drogas ... hoy el vecino ya no quiere
trabajar...mejor vendemos la droga y tenemos las cosas y soy yo y
yo... antes importaba el otro, ahora no importa el otro. Vamos juntos,
armemos una pared juntos...hagamos cosas juntos... Y hoy por hoy
estd muy dividida la cosa...porque ellos [los que venden drogal]
muestran la hilacha teniéndolos prisioneros a sus propios
hijos...entonces vas a matar a mi hijo... si yo le hago algo a este vas
a matar a mis hijos...su gallina defiende los pollitos entonces eso nos
divide. (Dirigentel)

Las personas que trabajan en el barrio, ya sea como agentes de salud
0 como maestros o técnicos de diferentes areas del Estado, reproducen los mismos
miedos: “Obviamente si tenés miedo, yo para irme si...siempre le pido al Churo
[joven del barrio] que me acompaiie...el otro recorrido es mas lejos, prefiero hacer

una cortada por la via donde se ha suicidado Guarani [ joven del barrio], ahi siempre
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se estan drogando los chicos...pero me queda mas cerca para ir a mi otro trabajo

pido que me acompaiien”. (Maestra)

[...]Yo antes de trabajar acd, decias...entras ahi y no salis vivo, y
ahora me encuentro caminando...prejuicios en realidad, no sé de
noche, podemos hacer nuestro trabajo, salir solo yo he salido solo...la
gente se deja llevar por el rétulo que le pusieron...yo no digo sera
verdad, no sera verdad...no lo sé... hablo de mi y de mi equipo

(agente sanitario)

Existen pocos espacios de encuentro, que sirven a sectores
diferenciados. Para algunos, estas diferencias estan promovidas por los politicos,
aungue estan incorporadas en los comportamientos de la poblacion y al discurso
de los propios dirigentes, de modo que resulta muy dificil hacer que estas actitudes
se modifiquen. El comedor de...o el SUM (Salén de usos multiples) de... hacen
referencia a delimitaciones de poder e influencia de dirigentes comunitarios, pero

de algiin modo también a grupos humanos distintos.

(...)No, no, no... en los barrios siempre hay una asociacion que con
verdades o con mentiras llega, ;me entendés?... Yo hoy por hoy
siempre les digo...el que vive en el barrio sabemos quién es
quién...como llegamos, cOmo se consiguen las cosas, Nnosotros
sabemos como uno trabaja...a mi no me interesa si el de alla trabaja
a su manera...nosotros trabajamos a la manera que nosotros sabemos

trabajar. (Dirigente 2)
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Tabla N°5

Comparacion entre el rasgo N° 4 y su manifestacion en el barrio El Sifon

4-La alienacién espacial y la disolucién del
lugar

Barrio El Sifén

a-pérdida de un marco humanizado,
culturalmente familiar y que otorgue la
seguridad de sentirse “entre pares”

b- debilitamiento de vinculos propios de la
comunidad territorial

c- el lugar se convierte en un espacio de
competencia y de lucha por la vida, como
“campo de batalla”

d- tendencia de los individuos a retirarse a la
esfera privada del hogar. Sensacion de
vulnerabilidad en la basqueda de seguridad o
realizacién personal

e- competencia entre: depredadores callejeros,
habitantes y sus organizaciones de base,
organizaciones de vigilancia y control del
Estado (policia, trabajadores sociales, agentes
de tribunales), depredadores institucionales
del exterior (por ejemplo promotores
inmobiliarios)

a-el origen de estos territorios no es el de una
comunidad que se fue degradando sino que se
trata de un asentamiento que se fue
urbanizando en base al esfuerzo de los

vecinos y a la intervencidn del Estado en

distintos momentos y de diferente modo. Es
un lugar construido y apropiado por los

vecinos

b- la venta de drogas que se aceler6 a partir
del afio 2001 debilito los vinculos
comunitarios que se habian fortalecido a partir
de la falta de alimentos durante los afios
ochenta y noventa y la preocupacion por los
nifios y nifias

c-se desarrollan actividades ilicitas que
terminan convirtiendo el barrio en un espacio
de inseguridad, desproteccion y violencia

d- Existe un repliegue hacia adentro de los
hogares en un intento de protegerse. Sensacion
de vulnerabilidad y deseo de preservarse

e- todos los actores mencionados conviven en
el barrio. Las organizaciones de base junto a
los agentes publicos en actividades de
promocion (médicos, agentes sanitarios,
psicélogos, profesores de arte, de deporte,
trabajadores sociales) permiten recuperar
lugares para el disfrute y para el intercambio
entre vecinos de distintas edades. Se disputa
permanentemente el territorio entre las
actividades que proponen el Estado y las
organizaciones y las vinculadas a la venta de
drogas con todas sus consecuencias.

Las fuerzas policiales acttan violentamente

4-;Como se vive el barrio?: los relatos de las vecinas y vecinos nos sitan en un
lugar que es reconocido como propio. El lugar de la infancia, de la adolescencia o
de personas que en diferentes edades y/o circunstancias llegaron con la expectativa

de intentar construir un proyecto de vida.
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Yo cuando he venido habia tres o cuatro casitas en el barrio...corria
la via (sic) que iba a los cuarteles llevando animales, no habia luz,
calles, agua...la unica calle era la via... sabiamos traer agua de la
Colombia y 12 de Octubre [calles cercanas al barrio], todo esto eran
quintas...de naranjas, mandarinas... habia una lecheria... hasta que ha
fallecido el de la lecheria que cuidaba la quinta y han empezado a

poner casitas...casitas...y se ha poblado el barrio. (Testimonio 11)

Empezamos a trabajar en el tiempo de don Pedro Riera [gobernador
de la provincia entre 1950-1952 y 1983-1987] que era gobernador,
creo que era el gobernador...empezamos con el tema de hacer
algunas mediciones de los lotes...fue mucho trabajo, mucha pelea,
habia gente que tenia como tres lotes...gente que tenia chanchitos,
tenia perritos, no querian ceder...hubo enfrentamientos. A raiz de
eso se forman los lotes que eran medidas irregulares que ya estaban

sancionadas. (Dirigente2)

Toda la transformacion es percibida como un logro. Es una muestra
de que las cosas pueden mejorar, como su barrio. Sin embargo, y casi paralelamente
a las mejoras ocurridas, el barrio se fue transformando también en inseguro y
peligroso, incluso para sus propios vecinos. “(...) Pero wuna diferencia
tremenda...antes nosotros ibamos a jugar a la pelota...a los 15, 16 afios me iba al

cine y volvia a la una o dos de la mafiana...”. (Testimonio 11)

(...) Antes éramos maés libres la gente podia decidir a donde ir...ahora
es mas complicado para nuestros hijos...antes era gente buena, pero
los hijos son diferentes, la diferencia es que uno podia salir y uno
andaba tranquilo, ahora uno no tiene tranquilidad. O va a venir uno
le pega untiro o la policia... a veces ellos se equivocan. (Testimonio
9)

Los motivos de la intranquilidad son la venta y el consumo de
drogas, junto con sus consecuencias directas: robos constantes de los que consumen
para conseguir dinero o cambiar lo robado por drogas y aumento de la violencia

como resultado de los enfrentamientos y represalias entre los que venden y los que
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proveen la droga, asi como también del accionar de la policia, que en muchos casos

es mencionada como un factor mas del problema.

(...) Pero antes se estaba mejor, no habia tantas cosas como los robos,
gue se mataban entre los mismos chicos del barrio (sic), se andan
matando por la droga...hay mas droga.. yo cuando era
adolescente...nos juntabamos en la esquina de este SUM [Salon de
usos mdltiples], ahi varones y mujeres...tomébamos una gaseosa
conversabamos y a las doce o una volviamos a su casa tranquilos.
Ahora no se puede estar ni en la vereda porque andan a los tiros o
drogados...borrachos y se la agarran con cualquiera y asi.
(Testimonio 12)

Algunas personas manifiestan el deseo de irse y la imposibilidad de
hacerlo. Otros piensan que en todos lados se venden drogas y el problema es el
mismo. Otros, que sufren el problema en sus propias familias, se encuentran
esperanzados por la presencia de agentes publicos y por las tareas que se realizan
para ayudar a los jovenes. “(...) Si pudiera irme me voy. No me alcanza la plata”
(Testimonio 6), “(...) Cuando comenz¢ lo de la droga me fui dos veces pero volvi

porque donde uno vaya es la droga”. (Testimonio 2)

El problema de la droga ha enfrentado a los vecinos. Sobre todo las
personas mayores son conscientes de que se ha afectado la interaccion entre los
vecinos y que, en algunos casos, esta se limita al saludo, salvo los que participan de

las actividades que organizan las dos organizaciones que funcionan en el barrio.

(...) Bien...yo no discuto...yo trato de llevarme bien. A la mafiana
ayudo en el comedor, después en mi casa encerrada hasta las siete...
YO antes tenia amigos, amigas, un montén después hemos formado
pareja, se han empezado a hacer un lado, ya se hemos ido (sic). Antes
era mejor porque uno podia dejar todo abierto... ahora se roban todo

y lo cambian por todo. (Testimoniol)

Los vecinos conmigo bien...a pesar de que yo tengo problemas con

los chicos que venian drogados y levantaban cosas...siempre he tratado de

152



hablar...de conversar y arreglar el problema...si se ayudan los vecinos, un ejemplo
cuando ha muerto un chico...nemos apoyado a la madre...hemos ido a demostrarle

a la madre un apoyo, no sé...”. (Testimonio 2)

Las personas jovenes transitan esta realidad en algunos casos
habiéndola naturalizado e incorporado costumbres que les permiten preservarse,
como la de permanecer largo tiempo adentro de sus casas y no tener casi contactos.
“Si generalmente casi todos los chicos de mi edad somos amigos aqui en la cuadra,
pero yo no me junto...no salgo afuera... ningun ni a hacer actividades...ya con los
chicos...no se puede “. (Testimonio 12) “(...) Si tengo amigos, tengo primos...pero
no salgo...estoy todo el dia encerrada...el Unico lado que voy y vengo...no es
seguro...para mi si...porque a mi me conocen yo puedo caminar por donde yo

quiera...es costumbre estar encerrada”. (Testimonio 13)

(...)Yo desde hace 20 afios, cuando tenia un afio...yo me he ido dos
afos y después he vuelto...tengo un montén de amigos...pero yo no
salgo...voy a la casa de ellos pero...ellos se juntan en la esquina pero

yo no. No me piden ayuda que yo me acuerde. (Testimonio 3)

(...) Mis Unicas amistades son la gente que viene a los talleres a
donde yo voy. Es mi excusa para poder relacionarme con los
vecinos. Yo soy (sic) de la casa a la escuela, de los talleres a mi
casa...no salgo mucho... lo de las adicciones lo noto desde que me
mudé aqui...en las esquinas, en la vereda de mi casa, lo tenés que ver
continuamente. Y lo de los tiros, las peleas, también...capaz que por
eso yo entro y salgo, estoy metida, capaz que por eso yo estoy
encerrada. Y mis hijos lo mismo...de la escuela a la casa o me

acompanfan a los talleres...y nada més. (Testimonio 14)
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Tabla N°6

Comparacion entre el rasgo N° 5 y su manifestacion en el barrio El Sifon

5-Pérdida de un pais interno Barrio El Sifén

a-no se percibe la posibilidad de que los

o . ] parientes puedan servir de sostén, o han
a-pérdida de redes familiares o de amistades perdido contacto o estan en igual situacion.

que puedan “sostener” frente a los y Las relaciones se reducen sobre todo al

problemas economicos y brindar proteccion. v incylo entre padres e hijos o abuelos y nietos

pequefios. EI hacinamiento hace que a muy

temprana edad, cada uno haga su propio

camino y deje de resultar una carga.

b--ausencia de apoyo colectivo informal: b- las organizaciones vecinales brindan apoyo,
redes comunitarias de sostén. en particular, actuaron de soporte durante la
crisis del afio 2001 y ahora continGan con el
problema de las drogas. Las familias ademas
recurren a los servicios publicos (escuelas,
hospitales, centros de salud) y muchas son
titulares de planes sociales.

c-recurrencia a estrategias de auto c-si bien existen sostenes comunitarios, se
aprovisionamiento (trabajo en negro, recurre a estrategias de auto
comercio subterrdneo, actividades aprovisionamiento en la economia informal y
criminales) que no generan puentes con la también en actividades delictivas.

economia formal o que vinculan al delito y
se estabilizan como medio de vida

d-de “barrios de la esperanza a suburbios de d-en el barrio conviven ambos elementos:
la desesperacion” esperanza y desesperacion que van variando
en intensidad y preeminencia

5- Las redes de sostén en el barrio: el vinculo familiar, como estructura de
contencion y amparo, se limita principalmente al materno o (en menor medida)
paterno-filial en el caso de los testimonios de personas mayores de cuarenta y cinco
afios. Cuando existe una pareja se la menciona, pero no como parte del entramado
familiar, ni en relacion con las hijas e hijos. El/la que habla parece ser el Gnico
responsable de las situaciones que narra. En todos los casos, varones y mujeres
tuvieron por lo menos dos parejas y un minimo de cinco y un maximo de once

hijos.
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Los mé&s jovenes, en cambio, relatan su vida familiar a partir del
vinculo pareja-hijos. La cantidad de hijos e hijas desciende; los entrevistados tienen
un minimo de dos y un maximo de cuatro. Provienen de hogares de muchos
hermanos, de los que se retiraron para formar un espacio propio con sus parejas
siendo muy jovenes. En sus relatos, mencionan a sus madres y a sus hermanos. La

casa de la madre, es para algunos, un refugio alternativo.

Los hermanos son mencionados en todos los testimonios aunque, en
el caso de los mayores, 0 no viven en el barrio o han fallecido o no existe contacto,
salvo cuando hay un vinculo laboral. Es interesante sefialar que la cantidad de
hermanos y hermanas en la mayoria de los entrevistados va de cinco a once,
coincidiendo el mayor nimero con las familias que llegaron del campo, cuyos hijos
e hijas y también nietos/as tienen gran cantidad de descendencia. En este sentido,
muchos entrevistados de mayor edad relatan que sus hijos e hijas tienen en algunos

casos mas de seis hijos/as.

La edad de inicio en la maternidad, tanto de las mujeres mayores
como de las mas jovenes es entre 15y 22 afios. A veces el primer hijo/a se concibe
sin registro de pareja y, luego, ya en la relacion de pareja, suceden embarazos cada
afio o afio por medio, lo que complica las tareas de cuidado y las posibilidades de
trabajar.

La adiccion afecta fuertemente a los miembros mas jévenes, aunque
se describe un mayor impacto entre los varones. Las personas mayores
entrevistadas se sienten agobiadas, y entre las méas jovenes (muchas de las cuales
tienen hermanos/as adictos) el problema se manifiesta como una amenaza para sus
hijos/as. “Todos mis hermanos se drogan...dos mujeres y seis varones los seis
varones consumen...limpian vidrios y se drogan... ellos en un tiempo quieren
cambiar, después vuelven a decaer...yo le digo a mi mama debe ser que ellos no

quieren cambiar...” (Testimonio 3)

Yo he tenido once hijos. Me he pasado la vida criando hijos. Me
mataron dos hijos, eso ha destruido mi vida. Hay que luchar por mi
hija. Me lo sale a la calle (sic). Hay dias que no duermo pensando

que van a... después que murié el primer hermano comenzd a
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consumir. Ha estado internada en el Carmen por sobredosis... [Se
refiere al Hospital del Carmen].Hace rato ha venido con la dentadura

quebrada. (Testimonio 6)

Esta clase de hechos debilita progresivamente los lazos familiares,
incide en la manifestacion de otras patologias mentales como la depresion e incluso
inhabilita a la familia para asegurar los cuidados mas elementales, lo que a su vez
genera culpa en las madres y en el resto de la familia. A veces se hace responsable
al propio adicto.

(...) Yo he intentado ayudarlos, que hagan un tratamiento. Yo me he
ido al Avellaneda [Se refiere al Hospital Avellaneda]. Llegaba el dia
y no querian ir. Ahora hay aca también siclogo, pero es visto que
no quieren. Por eso es que te mienten. Esa cosa que consumen los
cambia. Antes no era asi, a los mas grandes uno los ha podido criar

tranquilamente. (Testimonio 2)

El comportamiento del adicto genera inconvenientes para todos
(robos en la casa y fuera de la casa, problemas con los vecinos, con la policia,
violencia generalizada, etc.) y agrava las penurias econdémicas incrementadas por

el consumo y por la imposibilidad para trabajar que éste genera.

Las familias que no estan afectadas directamente por la
probleméatica del consumo de sustancias, tienen comportamientos de auto-
preservacion y aislamiento que derivan en nuevas limitaciones para poder
relacionarse y participar en organizaciones o instituciones, tanto dentro como fuera
de la comunidad. Principalmente las personas mas jovenes casi no salen de sus
casas, cuentan que sus salidas, incluso por el barrio, estan limitadas a ciertos

circuitos de gente conocida y son muy escasas.
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Sin embargo, en diferentes momentos, vecinas y vecinos se han
organizado a fin de enfrentar sus problemas’™® cuando individualmente no

encontraban la salida.

Los testimonios de las dirigentes de las dos asociaciones son

elocuentes al respecto:

(...) Hace 16 afios, mas o menos, que hemos empezado con la olla
popular...entonces no habia trabajo y si salias a pedir nadie tenia pa’
darte (sic). Asi gque nos hemos agrupado mujeres y hemos empezado
a salir a limpiar carnicerias y al Mercado de Abasto [mercado hoy
inexistente] para juntar fruta y tirar lo malo y traer lo bueno. Era la
Unica manera de sobrevivir en ese tiempo, que era tan feo, ¢no?
Eramos bastantes madres, y todas teniamos el mismo problema y
viviamos en el mismo lugar. Yo sabia como me iba a rebuscar mas
0 menos. Parece que uno lo social lo lleva en la sangre, ;no? Yo
sabia como hacer para mi. Pero como yo le servia la comida para mis
hijos y venian los amiguitos, entonces yo decia: ve, ;yo me voy a
romper el lomo y la madre como no lo hace?, ¢por qué no hace lo
mismo que yo? Y a veces no es de que no lo quieran hacer, es que
no se dan cuenta que tienen valores y que son capaces de hacer otras
cosas, ¢no? Yo les decia: yo he ido y hecho un guiso y tu hijo ha

comido, ;,cOmo no venis vos también y vamos juntas?”. (Dirigentel)

Este testimonio resulta muy interesante porque, ademas, marca un
modo de interaccion y de liderazgo construido y reconocido por una parte de la
comunidad, basado en el esfuerzo personal y la capacidad de organizacion y

decisiéon de su lider.

70 Las dos asociaciones civiles del barrio, Los Lapachos y Unidos para Crecer, tienen origenes muy
diferentes. La primera surge con la organizacién de las mujeres y el objetivo de dar de comer a sus
hijos durante la crisis de fines de los afios noventa. La segunda tiene su antecedente en la comision
vecinal formada en el afio 1983 para comenzar el proceso de regularizacién y loteo del barrio que,
de algin modo, continué en el afio 2007 con el trabajo de urbanizacion realizado por el PROMEBA,
que impulsé la formacion de esta asociacion.
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Dice la dirigente de la asociacion civil Unidos para Crecer:

(...) No, yo despues de la comision he dejado. Empecé a trabajar y
Y0 ya no tenia tiempo para estar con la comision, como 10 o 15 afios.
Después, en el 2007, empiezo a frecuentar las reuniones del
PROMEBA, y ahi empezaron las capacitaciones. Después hicieron
como tipo censo, diria yo, preguntarle a los vecinos si quien queria
que esté dentro de las comisiones, tipo encuesta, quien queria que
esté, como querian formar las comisiones. Ahi se hicieron las
votaciones y asi nos elegimos. Yo estoy a cargo porque soy la

presidenta de la asociacion. (Dirigente 2)

La poblacion siempre mantuvo relaciones con diferentes
instituciones del Estado, tanto del area de salud —que son las méas mencionadas-
como de educacion e incluso del poder judicial. “Voy al CAPS (Centro de atencion
primaria en salud) y al Hospital Avellaneda. Si es de noche al hospital, porque el
CAPS esta cerrado.” (Testimonio 12). “Con los chicos al CAPS. La atencion es

buena. La pediatra es la médica de cabecera, la doctora Pérez. (Testimonio 3)

Aln en las épocas de mayor aislamiento y desesperanza existian
referentes institucionales que asistian a la poblacion. “Me ayudaban los del CEMI
[se refiere a una organizacion civil que actuaba hace veinte afios en temas de
desnutricion]. Los dias que los llevaba para ahi todo bien, pero los otros dias
andaban en la calle. El juez Ruiz nos exigia que vayan a la escuela”. (Testimonio

1)
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Tabla N° 7:

Comparacion entre el rasgo N° 6 y su devenir en el barrio El Sifon

6-Fragmentacion social y estallido simbolico o
la génesis inacabada del precariado

Barrio El Sifén

a-dificultades para constituirse como categoria
social (en un contexto de descomposicion de
clase) por las trayectorias distintas y por las
disposiciones y orientaciones divergentes hacia
el futuro de la poblacion que habita estos
territorios

b-falta de un lenguaje, de imagenes y de signos
propios (des regulacion simbélica)

C- no acceden a la categoria de “clase-objeto”
que forma su subjetividad a partir de la
objetivacion de los demés

d-desconexion de las herramientas
tradicionales de movilizacién y representacion

e-las asociaciones que aparecen resultan
demasiado fragiles y deben ganar un
reconocimiento social en la escena politica

f-desercion de los partidos de
(dificultad para comprender la
naturaleza de la dinamica de estos barrios)

izquierda

a-la Gnica categoria en la que se reconocen es n
la de la carencia, las necesidades y el
padecimiento: tienen origenes variados:
urbanos o rurales pero, en todos los casos, su
trayectoria laboral y la de sus ascendentes los
acerca a lo que los autores denominan el sub-
proletariado urbano o rural

b-resulta dificil encontrar imagenes o simbolos
comunes que narren su propia historia en
términos colectivos asi como su lugar en el
entramado productivo

¢-son descriptos por lo que les falta (el trabajo,
el estudio) o por lo que no saben (obligarse,
cuidarse) o no quieren (curarse). Esto es
incorporado como propio a diferencia del mote
de vagos o delincuentes con el que también se
los nombra y que provoca rechazo y actitudes
de diferenciacidn interna

d-e- no forman parte de organizaciones o
orientadas a la movilizacion social que los
representen. Los partidos politicos toman a la
poblacién como clientela electoral

f-los partidos “de izquierda” no trabajan en el
barrio

6- La identidad de los que viven en el barrio: existen aspectos en los que se

reconocen sus residentes. La carencia, las necesidades y los padecimientos son

elementos comunes y estan ligados directamente a los problemas que caracterizan

al barrio y a momentos emblematicos del mismo: la crisis de fines de la década del

noventa, la falta de ingresos y su consecuencia inmediata, el hambre y la

desnutricion, y, casi a continuacion, el problema de las adicciones y el consumo de

sustancias.
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(...) Antes nosotros las madres ibamos a un lado, los padres cortaban
lefa...y bueno era el hambre...los chicos, salvarles la vida a los
hijos, nos salvemos todos ¢no? ...eran otros tiempos eran otras
cosas...y no era tan feo como esta ahora...ahora yo creo que se
aprovecha la oportunidad cuando el pobre esta caido... ;qué no?
(sic)...se trata de inculcar cosa que es ganancia para otros... no para

la gente humilde ¢no? [se refiere a la droga] (Dirigente 1)

(...) Yo lo veo que es como que nos van teniendo en cuenta...a la
gente de este barrio por el hecho de que hemos pasado muchas
cosas... han venido a verificar...lo que nosotros estadbamos
padeciendo en este barrio, era importante que venga alguien a
escucharnos lo que estdbamos pasando, lo mejor: los psicélogos, los
siquiatras, gente del gobierno, que nos han ido ayudando, estamos
siendo escuchados y vamos cambiando para que nosotros mismos

ayudemos a que esto cambie. (Testimonio 4)

Yo veo que el futuro de nosotros es de mucho avance, pero tenemos
que poner voluntad, que lo hagamos entre todos, en compafiia y si
hay algo que no vamos a poder hacer, si hay otros que se ponen
negativos, déjalos, nosotros sigamos. (Testimonio 5)

La paciencia, la tolerancia y el acostumbramiento a las adversidades
contra las que no pueden hacer nada, explica la comprension y la disposicién de
ayudar a los que consideran victimas de la situacion. “(...) Recurren los vecinos,
siempre, desde que he llegado es para ayudarlos a todos...al mediodia hay hasta

doce en la mesa, todos los dias y todo el dia”. (Testimonio5)

(...) Sabes que ya no venden mas...solas han venido [Se refiere a una
familia que vendia drogas y no se acercaba a las actividades] Yo les
digo ¢ven chicas?...si ellos tienen su venta...yo les decia, no nos
metamos, N0 nos metamos...Con tantos robos, y son chicos del
barrio, qué los vas a demandar... yo mas por la madre [no quiere
demandar] que por ellos, pero bueno, son chicos enfermos.
(Dirigente 2)
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(...) Que ahora estamos tratando, los vamos a sacar...yo estoy
segura que cueste lo que cueste los vamos a sacar... para eso Dios
nos ha elegido como madres...una madre tiene que defender sus
cachorros...como los perros... y hay muchas madres que estamos
viendo...hablando... de a poquito porque este es un trabajo de
hormiga...tres de un barrio cuatro de otro...y yo sé que dentro de un

par de afios vamos a ser una multitud...poco a poco. (Dirigente 1)

La voluntad tiene un papel relevante en la solucién de los problemas.
Esta idea es reforzada por los responsables de los servicios o programas que

trabajan con los vecinos del barrio y que resaltan “las faltas” que ellos observan:

(...) Los pacientes... que no quieren recibir ayuda... estan tan
intoxicados, tan afectados que es como que no quieren recibir ayuda.
Es muy distinto trabajar con una persona que quiere ser ayudada, que
le interesa participar de algo, que con alguien que no quiere saber
nada, se escapa. Es dificil, muy dificil. La mayoria es como que no

quiere recibir ayuda.

(...) A mi lo que mas me preocupa es que no tienen un proyecto de
vida hoy, no hay horarios, no hay nocién de esfuerzo, de
responsabilidad, y mucho menos de ahorro o de planificar algo es

muy tremendo en los chicos”. (Psic6logo)

(...) A la gente le cuesta mucho llegar, tenés que ir a buscarlos casa
por casa. No tienen un compromiso con la tarea que vos le planteas.
Eso es un obstaculo, perdés mucho tiempo para empezar a estudiar.
Con el Ellas Hacen y con catequesis era lo mismo. Pero también es
entendible el ausentismo por la situacion, por la precariedad. Tienen
que salir a buscar changas que les impiden cumplir con las tareas

que uno les propone”. (Maestra)

Los testimonios son elocuentes en relacion a esta especie de

nominacion por la falta o por lo que no tienen las poblaciones con las que les toca
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trabajar. Estan centrados en la dificultad de su propia tarea dada las caracteristicas

de “esta poblacion” tan diferente “al resto” al que ellos, naturalmente, pertenecen.

Se hace responsable a cada uno por su destino y se coloca como
parte del “contexto desfavorable” los innumerables desafios que la precariedad
extrema y la sistematica vulneracion de derechos genera en las personas y sus

familias.

Para los habitantes de este lugar incluso la droga comienza a ser
otro elemento del contexto con el que sencillamente les toca lidiar, casi como parte
de su destino de personas pobres. “La droga manda...”, dice una de las dirigentes,
evidenciando la sensacion de impotencia de los vecinos en su conjunto frente a un
problema que, a diferencia del hambre, las madres no pueden paliar como lo
hicieron en su momento animandose unas a otras y organizandose a partir de sus
recursos. Si bien existen intentos de organizacion entre las madres de los barrios
que padecen la problemaética de las drogas (comenzaron realizando marchas bajo el
nombre “La Hermandad de los Barrios™), no se consolidan ain en una organizacion

que las represente.

3.2 Las Instituciones Comprometidas
3.2.1 El Ministerio de Desarrollo Social en Argentinay en Tucuman

Tal como se sefialo en el Capitulo 2, las politicas denominadas por
Serrano y Fernandez de asistencia y desarrollo social focalizado, orientadas a
atender a la poblacion pobre, tuvieron histéricamente un anclaje institucional débil
y poco especializado. Recién en el afio 1999, y en sintonia con lo ocurrido en toda
América Latina, se crea en Argentina el Ministerio de Desarrollo Social y Medio
Ambiente de la Nacion (MDSN) a través de la ley 25.233, modificatoria de la Ley
de Ministerios 22.520 del afio 1992. Su antecedente inmediato fue la Secretaria de
Desarrollo Social, creada en el afio 1994 durante el primer mandato del presidente
Carlos Menem (1989-1995) para desarrollar competencias hasta entonces asignadas
al Ministerio de Salud y Accion Social. A partir de su creacion, la competencia

general y las especificas del MDSN se van modificando mediante diferentes
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decretos (por ejemplo, a partir del afio 2003 ya no se ocupa del Medio Ambiente),
hasta el afio 2007 en el que se dicta una nueva ley modificatoria de la Ley de

Ministerios (Ver Anexos 2 y 3). (Serrano y Fernandez, 2005)

Vale la pena mencionar lo que se podria considerar un incidente
ocurrido con este entramado institucional que confirma las dificultades para su
fortalecimiento como sector. A pesar de que el Ministerio de Desarrollo Social y
Medio Ambiente ya estaba funcionando, en el afio 2001 se crea por Decreto 1366
un nuevo organo en esta materia: el Ministerio de Seguridad Social. Este asume
competencias tanto del Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente como
del Ministerio de Trabajo bajo el supuesto de facilitar la coordinacion de acciones
frente a la emergencia social, pero finalmente se disuelve en un corto tiempo.
(Repetto, 2003)

En la provincia de Tucuman, si bien el Ministerio de Desarrollo
Social (MDS) se crea en el afio 2007, el periodo 2003-2015 que se analiza se
caracteriza por el crecimiento continuo del &rea (Ver Anexo 4). Se pueden distinguir
los periodos 2003-2007 y 2007-2015, correspondientes a la Secretaria General de
Politicas Sociales (SGPS) y al Ministerio de Desarrollo Social (MDS),
respectivamente. Desde octubre del afio 2003 hasta el fin del periodo bajo estudio
(cuando ya era MDS) la mision principal del area sera la de “formular y ejecutar las
politicas sociales”. En cuanto a las competencias especificas, la variacion mayor se

produce entre 2003 y 2007 (Ver Anexo 5).

De la lectura de las competencias asignadas, y a pesar de las
transformaciones sociales de Argentina y Tucuman, se advierten en este sector

ciertas continuidades con etapas muy anteriores.

3.2.1.1 Las Competencias Asignadas a los Ministerios de
Desarrollo Social Nacional y Provincial. Aunque como lo sefiala Székely la
creacion de los Ministerios de Desarrollo Social en la region, y también en
Argentina, obedeci6 a un intento de fortalecer una institucionalidad que impactara
en la pobreza, esa idea no se ve reflejada de modo claro en las competencias que se
le asignan al area. El disefio de funciones y competencias que orienten la accion y

permitan procesar los problemas sociales resulta por demas relevante si
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consideramos que las instituciones son, precisamente, un conjunto de reglas
(formales e informales) que estructuran un modo de hacer y también de actuar frente

a los mismos. (Székely, 2010)

Cobran especial relevancia justamente por tratarse de una
institucionalidad novel y poco especializada, con tradiciones provenientes de la
caridad cristiana y/o las obras solidarias de las organizaciones no gubernamentales
que tuvieron, como se Vio, preeminencia en este sector de las intervenciones
sociales. Por todo esto se considera que las reglas formales son muy importantes
para marcar el rumbo de acciones profesionalizadas y orientadas a impactar sobre

el problema.

Sin embargo, en el caso del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion se le encomienda como funcion principal trabajar en la promocion y la
asistencia social para la integracion social y el desarrollo humano y, ademas, la
atencion de “situaciones de pobreza y/o vulnerabilidad” (Decretos 355/02 y
141/03). Ya para el afio 2007 se habla del desarrollo social de las personas, familias
y comunidades sobre la base de la equidad territorial y, se repite, “ante situaciones

de riesgo y vulnerabilidad social” (Ley 26338/07).

Salvo en el afio 2002, en el que se habla de “reduccion de las
situaciones de pobreza” (Decreto 355), la pobreza como tal no es mencionada. Se
habla de “...los mas vulnerables” (Decreto 355), “situaciones de vulnerabilidad

social” (Decreto 141) y “situaciones de riesgo y vulnerabilidad social” (Ley 26338).

En el caso de la Provincia de Tucuman, la misién principal del area
es la formulacion de las politicas sociales. Entre las funciones especificas, se le
encarga “implementar programas” o “la politica de desarrollo social” y se menciona
especialmente a “la poblacion en situacion de riesgo o vulnerabilidad” (Decreto N°

1/03) y alas “familias y comunidades vulnerables” (Ley 7939/07).

Se podria decir que del desarrollo humano o social o de las politicas
sociales debe ocuparse el Estado en su conjunto y, entonces, la especificidad se
diluye para centrarse no en el abordaje de la pobreza y sus diversas manifestaciones

sino en aquellos a los que hay que asistir o promover. Si bien es cierto que la
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vulnerabilidad es uno de los modos en los que se incluye a la pobreza, ésta tampoco
es objeto de intervencion, ya que en realidad el concepto remite siempre a personas,
grupos o comunidades vulnerables o en situacion de vulnerabilidad que es propia

de alguien o de alguna circunstancia particular.

El analisis de las competencias especificas enumeradas, y que se
mantienen durante todo el periodo, permite observar que se refieren a diferentes
grupos etarios o poblacionales especialmente “vulnerables”, pero cuya condicion
de pobreza no se menciona. Por ejemplo, nifios, nifias, adolescentes, adultos
mayores, discapacitados, mujeres o pueblos originarios (éstos ultimos sélo en el

nivel nacional).

En relacion a esto Midaglia, Castillo y Fuentes sefialan, al comparar
los cometidos asignados a los Ministerios de Desarrollo Social en Argentina, Chile

y Uruguay:

[...] Las tres instituciones tienen a su cargo un doble rol: la atencion
a una serie de poblaciones en situacion de vulnerabilidad (no
solamente de tipo econdmica) y, ademas, la responsabilidad de llevar
adelante, fundamentalmente a través de mecanismos y/o &mbitos de
coordinacion, un proceso de racionalizacion e integralidad de los

esfuerzos publicos en materia social. (Midaglia et al, 2012: 53).

Otras funciones asignadas se refieren a aspectos relacionados con la
pobreza como son, entre los mas relevantes: las politicas alimentarias; la atencion
de la emergencia, que nuevamente se vincula a la pobreza; la economia social, que
se ofrece como una solucién al problema del empleo; el fortalecimiento de las
organizaciones sociales; y la entrega de subsidios. A éstas se agregan, en el nivel
nacional, las funciones referidas a cooperativas y mutuales, la problematica de la
vivienda urbana y rural y su adecuacion a parametros de higiene y salubridad e

incluso el deporte.

Todo este disefio de competencias se refleja en los organigramas del
sector, por lo que la dindmica de funcionamiento institucional hace que cada

secretaria, direccion o sub-direccion sea competente en alguno de estos temas o
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grupos poblacionales especificos. Cada dérgano tiene asignado algun aspecto en
particular de las necesidades familiares (por ejemplo las necesidades alimentarias o
las vinculadas al desarrollo de actividades productivas) o se ocupa de algunos de

sus miembros, particularmente (nifios, adolescentes, adultos mayores).
Al respecto dicen Martinez y Maldonado Valera

El entrecruzamiento de objetivos sectoriales con la atencién a
grupos o segmentos poblacionales genera un desafio que caracteriza
a los ministerios de desarrollo e inclusion social y los diferencia de
las demas reparticiones del Estado. Las ldgicas propias de la
implementacién de politicas con segmentacion poblacional son
complementarias pero no necesariamente sinérgicas con la
especializacion temaética y sectorial. Ademas, no se suele recurrir a
modelos organizacionales con una logica matricial y “adhocratica”
para cumplir de manera efectiva y eficiente los distintos objetivos.
Mas bien se tiende a reproducir las estructuras de los ministerios de
linea (tradicionales) y generar instancias con fines especificos (por
tema o poblacion), en que la atomizacién y competencia se
convierten en un riesgo mayor y la coordinacion o articulacién, en

un desafio creciente (Martinez y Maldonado Valera, 2019: 75)

Dos aspectos llaman la atencion en el ambito nacional, aunque se
trata de competencias que no se enuncian en la Ley 26338 del afio 2007. En los
decretos 355 y 141 de los afios 2002 y 2003, respectivamente, se habla de ‘“grupos
humanos con problemas sociales” a los que hay que promover, proteger, integrar,
capacitar y desarrollar, y de “modificar actitudes de la poblacion desde el punto de

vista social”, sin mayores precisiones.

3

También se plantea “...la reactivacion de conjuntos sociales,
mediante la paulatina delegacion de responsabilidades sociales desde el Estado
hacia la comunidad o entidades intermedias, siguiendo el principio de

subsidiariedad”. (inc.30, decreto 355 e inc. 31 decreto 131).
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Es decir, subsiste explicitamente la idea de responsabilizar a los
pobres por su situacion, sin establecer relacion alguna con la estructura socio-
econdémica. Ademas -como una consecuencia directa de este modo de comprender
el problema- perdura la idea del rol subsidiario que se le asignaba al Estado en las
cuestiones relativas al desarrollo de los grupos desfavorecidos.

Ninguno de ambos aspectos es novedoso en la institucionalidad
orientada a la pobreza, tal como lo resalta Laura Golbert y ya se sefial6 en este
trabajo. (Golbert, 2005)

En la provincia de Tucuman, si bien la normativa no le otorga un
rol subsidiario al Estado, se apela al fortalecimiento de los lazos sociales y
solidarios en las comunidades en situacion de riesgo o vulnerabilidad, sin
mencionar hasta el afio 2007 la participacién del resto de los sectores sociales. A
partir de ese afio se menciona la necesidad de trabajar con la sociedad en su conjunto
para permitir la inclusion social y se pone el acento en posibilitar los procesos de
participacion de la poblacion vulnerable para la efectivizacion de sus derechos.

Después del afio 2007 no se insiste en esa idea de un Estado que
actle subsidiariamente, pero al mismo tiempo en el nivel nacional se pone menos
énfasis en la poblacion en situacion de pobreza. Posiblemente a partir de la idea de
que el desarrollo econémico y la creacion de fuentes de trabajo iban a resolver el
problema. Efectivamente, a partir de diciembre del afio 2003, con la asuncién del
presidente Néstor  Kirchner (2003-2007) al poder, se generaron politicas
econdmicas orientadas al desarrollo social que permitieron incluir a miles de
ciudadanos, sacandolos de su condicion de pobreza (al menos la que se expresa
principalmente como déficit en los ingresos) como efecto de la reactivacion

econdmica. Tal y como habia ocurrido en otros momentos histéricos.

Sin embargo, la pobreza multidimensional, llamada por algunos
autores pobreza crénica o persistente, y la exclusion social como otra de sus
manifestaciones, no fueron impactadas del modo esperado. Tampoco fueron
incluidas como temas que se reflejaran claramente, como se sefialo, en las
competencias institucionales del nivel nacional y provincial. Esta dificultad result6

un escollo dificil de sortear, cuando ademas no existe una tradicién institucional de
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atencion a la pobreza con estas caracteristicas y ésta contintia siendo considerada
un problema principalmente individual-familiar que, por lo tanto, lo debe resolver

el individuo y su familia.

La perspectiva basada en el individuo como motor y garantia de
sus propios derechos es inapropiada para abordar esta problematica cuya
resolucion, como se desarrollo en el capitulo uno, esta fuera del alcance de las

posibilidades individuales.

Es interesante sefialar la opinién de Midaglia, Castillo y Fuentes, al
evaluar la efectividad de la creacion de los Ministerios de Desarrollo Social en la

region:

[...] se puede establecer que la atencion a las problematicas
relacionadas con la pobreza y vulnerabilidad social ain carece de
soluciones directamente vinculadas, y de forma consistente, al
mercado de empleo. Los planes y politicas que han instrumentado
estas Secretarias [de Desarrollo Social] muestran que, al parecer, las
particularidades de las actuales situaciones de vulnerabilidad
requieren de medidas especificas de muy dificil ubicacién en las
esferas de los Ministerios de Trabajo. No obstante lo anterior, la
instalacion efectiva de los Ministerios sociales en el entramado
publico constituye un indicador de institucionalizacion y de
responsabilidad politica en la atencién a las situaciones de

emergencia y vulnerabilidad social... (Midaglia et al, 2012: 54)

De acuerdo con el anélisis de estos autores, para la atencién de la
pobreza y la vulnerabilidad se requiere “alguna especificidad”, la cual no seria
propia de las areas de trabajo (aunque se refieren a soluciones del ambito del

empleo), pero que en el area de Desarrollo Social tampoco fue desarrollada.

3.2.1.2 Las Competencias como Marco Normativo para una
Institucionalidad Social de Calidad. Uno de los aspectos relevantes para lograr
una institucionalidad de calidad, sefialado especialmente por diferentes autores

como Gerardo Molina, Isabel Licha o Fabian Repetto, entre otros, es el referido a
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establecer una autoridad social capaz de llevar adelante la coordinacion de las
politicas sociales orientadas a impactar sobre la pobreza. En la normativa nacional
este cometido esta explicitamente  establecido. (Molina y Licha, 2006;
Repetto,2005)

Entender en la coordinacion de toda la politica social del Estado
Nacional y sus respectivos planes de desarrollo en los ambitos
nacional, provincial y municipal, disefiando, promoviendo y
ejecutando las actividades tendientes a mejorar la estructura
institucional de las politicas y programas sociales (Decreto 355/02,
Ley 26338/07).

En la provincia de Tucuman, la funcion de coordinacion se define
primero en vinculacion con los programas alimentarios: “Entender en la ejecucion,
coordinacion, articulacion, seguimiento y evaluacion de los Programas
Alimentarios aplicados en el ambito Provincial” (Decreto n°1/03). Luego, con la
creacion del Ministerio, se habla de “Promover el trabajo conjunto entre los
distintos Ministerios y organismos publicos para lograr un abordaje integral de los
problemas sociales” (Ley 7939/07).

Sin embargo, a nivel nacional, se generaron superposiciones que no
contribuyeron a alentar la posibilidad de efectivizar esa rectoria. En el afio 2002, el
Presidente de la Nacion habia creado el Consejo Nacional de Coordinacion de
Politicas Sociales (CNCPS), asignandole como funcidn principal la planificacion y

coordinacion de “toda” la politica social nacional:

[...] Créase el Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas
Sociales en el &mbito de la Presidencia de la Nacién, con el objeto
de constituir un &mbito de planificacion y coordinacion de la politica
social nacional para mejorar la gestion de gobierno, mediante la
formulacion de politicas y la definicion de cursos de accion
coordinados e integrales, optimizando la asignacion de los recursos
(Art 4° Decreto 357, 2002).
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El CNCPS continué durante todo el periodo bajo analisis con las
mismas funciones. Integrado originalmente por los Ministerios de Desarrollo
Social, Educacién, Salud, Trabajo y Economia, en el afio 2007 se incorporaron los
Ministerios de Ciencia y Tecnologia, Justicia, Planificacion Federal y la Secretaria
de Nifiez, Adolescencia y Familia dependiente del MDS.

En relacion al desempefio del CNCPS en estos ultimos afios, dice

Fabian Repetto:

El espacio gubernamental previsto para la coordinacion de la politica
social argentina —el Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas
Sociales, que reemplaz6 apenas nominalmente al anterior Gabinete
Social- ha tenido en afios recientes un pobre desempefio, no sélo en
la citada funcion de ordenar a un conjunto amplio de ministerios
relacionados con las intervenciones sociales (incluido el Ministerio
de Economia), sino —y esencialmente— en lo que podriamos
denominar “funcién de gobierno” de la politica social (es decir, el
ejercicio del rumbo estratégico del conjunto de las organizaciones
estatales involucradas), mas alla de las agendas sectoriales. (Repetto,
2014:61)

En la provincia de Tucuman, el mandato normativo para asumir la
coordinacion intersectorial era menos definido. Sin embargo, y como parte de las
necesidades propias de la implementacion, se desarrollaron de modo informal en la
provincia a partir del afio 2004 y hasta el afio 2015 un conjunto de espacios de
coordinacion inter-sectorial en relacion a diferentes temas: abordaje territorial,
nifiez y adolescencia, economia social, salud y nutricion. (Ministerio de Desarrollo
Social, S/F)

En el afio 2004, representantes de distintos ministerios provinciales
fueron convocados por UNICEF para pensar un programa integral dirigido a nifios
y nifias de cero a cinco afios. Asi comenz¢ a funcionar una Mesa Intersectorial de
Infancia integrada por los Ministerios de Educacion, Salud, Desarrollo Social e

Interior.
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Algun tiempo después, durante el afio 2005, la experiencia se
reeditaba como consecuencia de la implementacion de los Centros Integradores
Comunitarios (CIC) -propuestos y financiados por el Estado Nacional-, cuyo
funcionamiento suponia la articulacion de por lo menos las areas de Salud y
Desarrollo Social. Se formd entonces en la provincia la Comision de Gestidn
Comunitaria, en la que confluian actores de los Ministerios de Educacién, Salud,
Interior y luego el Ente de Cultura. A partir del afio 2008, también atendia las
dificultades y propuestas que las Mesas de Gestion Local planteaban a los distintos

ministerios.

Yaen el afio 2008, impulsada por la necesidad de articular respuestas
mas eficientes en las prestaciones alimentarias, se cred la Comision de Salud y
Nutricién, que incluia no sélo a miembros del Poder Ejecutivo Provincial (Salud,
Educacién, Desarrollo Social) sino a investigadores del Centro de Referencia en
Lactobacilos, CE.RE.LA, dependiente de la Comision Nacional de Investigacion,
Ciencia y Tecnologia, CONICET (EI Bienestar de Nuestra Gente, S/F).

Con una dindmica propia que tuvo como antecedente en el afio 2005
la formacion de una unidad de evaluacion de proyectos, en el afio 2008 comienza
a funcionar en la provincia la Mesa de la Economia Social. La misma integraba
organismos provinciales y nacionales de distintos ministerios y areas de desarrollo
tecnoldgico para coordinar propuestas vinculadas con el desarrollo de la
denominada economia social en la provincia. (Gobierno de Tucuman, Informe de
Gestion 2012-2013).

Por ultimo se conformé también el Consejo Provincial de Infancia 'y
Adolescencia que, a diferencia del resto de los ambitos mencionados, fue dispuesto
por la Ley Provincial 8293 sancionada en el afio 2010 en consonancia con la Ley
Nacional 26.061.

El trabajo en todos estos espacios se realiz6 con la presencia de
técnicos, que en algunos casos eran coordinadores de programas, sub-directores o
directores. Latarea conjunta requirio de un esfuerzo por acordar conceptos y modos
de entender las distintas realidades que se debatian; incluso de ensamblar la

delimitacién de regiones o zonas para establecer acuerdos, ya que se consideraban
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de modo distinto de acuerdo al sector, lo que dificultaba la interaccion. Esta falta
de concordancia se daba especialmente con las jurisdicciones politico-
administrativas, que rara vez coincidian con las zonificaciones propias de los

organos sectoriales: salud o educacion.

Se realizé un esfuerzo por enfatizar intereses comunes y potenciar
sinérgicamente la tarea, lo que era particularmente importante para el Ministerio de
Desarrollo Social. Muchos de los problemas que se discutieron y resolvieron se
referian a la coordinacion y promocion de actividades conjuntas. Se fortalecieron
las redes inter-ministeriales informales, sobre todo a partir del conocimiento de los
participantes entre si, y también de la comprension de la dinamica de
funcionamiento de cada una de las areas, lo que permiti6 un mejor modo de
gestionar. Una dificultad fue la falta de circulacion de la informacién sobre lo que
se debatia en estos espacios hacia el interior de cada uno de los ministerios

comprometidos.

Pese a que los participantes eran representantes (algunos con y otros
sin designacién oficial) de los distintos sectores, muchas veces no se comunicaban
debidamente las decisiones a las respectivas areas y se generaban dificultades en el
marco de un esfuerzo que seguia siendo informal. No se plasmaba en la mirada de
los decisores de més alto rango ni en la institucionalizacion de un nuevo modo de

gestién publica. (Gonzéalez y Santillan, 2019)

A partir del afio 2009, y ya con toda una experiencia previa, el MDS
propuso otra instancia de articulacion de nivel superior , esta vez comprometiendo
a los Secretarios de Estado de cada ministerio, con la intencion de resolver las
dificultades de comunicacion y compromiso de los decisores politicos. Participaron
de la iniciativa los ministerios de Salud, Desarrollo Social y Educacion, sumandose
luego el Ministerio del Interior, las Secretarias de Estado de Trabajo, Gobiernoy
Seguridad y el Ente de Cultura de la provincia. La dinamica de trabajo planteada
fue la de generar desde los distintos espacios intersectoriales, informes previos a la
reunion para que luego, durante la misma, se escucharan las propuestas de los
técnicos y se las debatiera, aportando elementos nuevos y generando el compromiso

de resolver las dificultades:
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[...] A suvez desde el afio 2009, se encuentra constituida la Mesa de
Gestion Social Provincial donde participan los secretarios de Estado
de Salud, Educacion, Desarrollo Social, Economia, Trabajo,
Seguridad, Interior y Gobierno y un representante del Ente de
Cultura, En ella se coordinan las politicas propuestas por las distintas
comisiones mencionadas anteriormente. (Ministerio de Desarrollo
Social, S/F: 131)

Mas alld de toda esta experiencia a nivel provincial, en ninguno de
los espacios de coordinacién el tema convocante fue la pobreza; se mantuvieron
como experiencias de cooperacion inter-sectorial sobre temas vinculados a la
misma (alimentacion, economia social, participacion comunitaria), 0 sobre grupos
etarios afectados en sus derechos, como la mesa de articulacion de infancia. Si bien
el MDS ejercio el rol de promotor de todos estos espacios, las dificultades ya
sefialadas dificultaron el desarrollo de una especificidad sectorial, y la posibilidad

de abordajes mas completos sobre el problema.

Otro de los desafios planteados en relacion a la autoridad social es la
coordinacion interjurisdiccional, es decir, entre los distintos niveles de gobierno:
nacional, provincial y municipal. Esta necesidad se justifica por la estructura federal
de nuestro pais y por el hecho de que los tres niveles de gobierno, tal como ya se
explicd, tienen competencias concurrentes en lo que hace al desarrollo humano y
social del pais. Ademas, tal como se vio a lo largo del trabajo, las caracteristicas de
la pobreza y la exclusion social requieren de intervenciones proximas, flexibles y
orientadas a las necesidades de los distintos territorios. (Cunill Grau, Bronzo,
Repetto, 2015; Blanco y Goma4, 2003)

Ni en las funciones del MDSN ni en las del CNCPS se establece el
mandato de coordinacion con los Estados provinciales. Ambos estan planteados
mas bien como espacios de coordinacion inter-sectorial. Al respecto, el decreto de
creacion del CNCPS dice: “La Presidente del Consejo Nacional de Coordinacion
de Politicas Sociales podra [el resaltado es mio] invitar a los Gobernadores de los
Estados Provinciales a designar un representante para integrar el mismo...”

(Articulo 6, Decreto 357).
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En las competencias asignadas al MDSN solo se habla de coordinar
los planes nacionales con las dependencias nacionales creadas en jurisdicciones
locales, aunque algunas de las secretarias 0 subsecretarias tienen entre sus
cometidos el armado de una red federal (en el caso de las politicas alimentarias, por
ejemplo). Laexcepcion en lanormativa fue la gestion de los espacios denominados
Centros Integradores Comunitarios (CIC), para los cuales si se menciona, ya en el

afio 2007, la coordinacion institucional con las provincias:

Entender en la formulacion, normatizacion, articulacion de las
politicas atinentes a los Centros de Integracion Comunitaria como
un espacio central de ejecucion de politicas sociales en el territorio,
en coordinacién con las autoridades de las jurisdicciones
provinciales y del Gobierno Auténomo de la Ciudad de Buenos
Aires, con el fin de consolidar la Red Federal de Politicas Sociales
(Inc.33Ley 26638, 2007).

Sin embargo, tampoco en este caso se implement6é un &mbito formal
de coordinacién entre las distintas jurisdicciones. El unico espacio de dialogo era el
gue se compartia con las organizaciones vecinales, en el que se planteaban las
propuestas de cada nivel de gobierno. La dificultad fue salvada en parte por el
funcionamiento de la mencionada Comision de Gestion Comunitaria, a la que

acudian los técnicos de nivel nacional en algunas ocasiones.

Mencidn especial merece el establecimiento del Centro de
Referencia del MDSN en la provincia que, méas alla de la sintonia politica de ambos
gobiernos (nacional y provincial) durante el periodo bajo analisis, significé una
especie de “embajada de la nacidn en el territorio provincial” y, por lo tanto, no
funciond como un espacio de coordinacion entre ambas jurisdicciones. Tal como
sefiala Luisina Perelmiter, el establecimiento de estos érganos en las provincias
respondio a la necesidad de la gestion nacional de establecer vinculaciones directas

con el territorio y generar proximidad con sus habitantes. (Perelmiter, 2016)

Un avance en el sentido de la coordinacion inter-jurisdiccional fue
la creacion de Consejos Federales, dependientes del Consejo Nacional de

Coordinacion de Politicas Sociales, que atendian temas especificos. EI Consejo
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Federal de la Mujer y la Comision Nacional Asesora para la Integracion de
Personas con Discapacidad, ambos con representacion institucional del nivel
provincial; los Consejos Federales de Nifiez Adolescencia y Familia y de Juventud,
en los que se incluyeron a todas las jurisdicciones provinciales y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires; y el Consejo Federal de los Adultos Mayores, creado
en el afio 1997 por Decreto 457 —incluso antes que el MDSN-, que continu6

durante todo el periodo con idénticas funciones.

Todos estos espacios, més alla de su funcionamiento concreto y de
la sectorizacion que hacen de las politicas, habilitaron la concertacién con
jurisdicciones provinciales. Aspecto que, como ya se menciond, es de vital
importancia para el desarrollo de una politica social que atienda a los sectores

vulnerados en sus derechos.

En cuanto a la coordinacion inter-jurisdiccional entre los niveles
provincial, municipal y comunal, desde las funciones asignadas el mandato de
coordinacion con los gobiernos locales se limitd, en el periodo de la SGPS, a las
emergencias sociales. Luego, con la creacién del ministerio, ya no se lo menciono.
No obstante, el MDS provincial desarroll6 un ambito de coordinacién con los
gobiernos locales con el propdsito de hacer mas efectivas las intervenciones en el
territorio. Las Mesas de Gestion Local son espacios de participacion que se
conformaron desde el afio 2008 a partir de la tarea de los denominados Equipos
Territoriales que visitaban las diferentes Comunas y Municipios de la Provincia
invitando a instituciones, organizaciones y vecinos a sumarse a un espacio de
participacion de actores locales. El fin era conocer las caracteristicas particulares
de cada zona y articular las acciones en terreno para lograr un mayor impacto en las

intervenciones. (Ministerio de Desarrollo Social, S/F)

Esa iniciativa se desarrollo en cumplimiento de las competencias
encomendadas a la Direccion de Articulacion Territorial y Desarrollo Local, por lo
gue no permitid coordinar integralmente la propuesta del MDS sino que se limito a
las propuestas de la mencionada direccion. Si bien se traté de una experiencia
limitada a un sector del MDS, tuvo un impacto en el resto de las areas de gobierno

ya que sus efectores locales (escuelas, centros de atencion primaria en salud, en
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algunos casos comisarias) se sumaron a estos espacios, asi como diversas

organizaciones vecinales.

También se realizaron acciones de coordinacién con gobiernos
locales (Municipios) a fin de que los mismos implementaran los denominados
Servicios Locales de Nifiez, experiencia que, a pesar de contar con respaldo
normativo, fue limitada en su alcance y orientada por ley a actuar sobre este sector

de la poblacién.

Otros de los aspectos evaluados por los autores en relacion a lograr
estandares de calidad institucional son, como ya se menciono, los relativos a la
existencia de objetivos claros en relacion a la pobreza (por ejemplo la satisfaccion
de necesidades bésicas) o la existencia de una plan contra la pobreza o del avance
en relacion a las causas estructurales de los problemas sociales. Las dificultades ya
analizadas en relacion a la definicién de competencias del Ministerio de Desarrollo

Social son el principal obstaculo para alcanzar este parametro de calidad.

En relacién al supuesto de contar con la llamada por los autores
“garantia presupuestaria”, tampoco estd explicitada en las competencias que, en
sentido contrario, cargan al propio MDS con esta responsabilidad. En el &mbito

nacional se dice:

Entender en las medidas y acciones tendientes a obtener
financiamiento para planes de desarrollo social, dentro de las pautas
establecidas por el Jefe de Gabinete de Ministros, controlando —en
el ambito de su competencia— el cumplimiento por los organismos
ejecutores —nacionales, provinciales o municipales— de los

compromisos adquiridos; (inciso 5 Decretos:355,141 y Ley26338)

En el ambito provincial este mandato también se explicita para la
SGPS: “Formular los criterios de asignacion de recursos materiales Yy financieros a
que deben ajustarse los programas de actividades y los proyectos de inversion e
identificar las fuentes de obtencion de dichos recursos” (inciso 4 del Decreto 1/03
y 26/4 del afio 2005). La posterior asignacion de competencias al MDS no hace

referencia alguna a este tema.
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Otras funciones establecidas, en cambio, hacen referencia explicita
al desarrollo de capacidades estatales, como las que enuncian la obligacion de
definir politicas “...en un marco de derechos y equidad territorial....” (Ley Nacional
26338,2007) o “...de acuerdo a los principios de equidad territorial y efectivizacion
de derechos de ciudadania” (Ley Provincial 7939, 2007). En ambos casos la
normativa resulta adecuada para orientar intervenciones de calidad. La mencion a
los derechos alude a uno de los desafios de las politicas sociales hoy, que es
funcionar como garantia de realizacion concreta de los mismos. Por otro lado, la
equidad es una mencién especifica a uno de los objetivos centrales para generar

valor publico, que es la equidad distributiva.

También se impulsa la sustentabilidad y la innovacion de las
politicas cuando en el nivel nacional se define como funcion la necesidad de
“intervenir desde el punto de vista de su competencia en el desarrollo de
investigaciones propias para la elaboracion, desarrollo y consolidacién de las
politicas sociales” o la de “entender en el desarrollo de sistemas de comunicacion
social comunitarios para trabajar en la evolucion, promocién y articulacion de las
politicas sociales” (Ley 26338, 2007).

La planificacion y la evaluacion se promueven en diversos incisos,
tanto a nivel nacional como provincial. La funcion de control y monitoreo esta
prevista, en el caso de la nacidn, sobre las jurisdicciones provinciales que ejecutan
planes nacionales; y tanto en el caso de la nacion como la provincia, sobre las

organizaciones que cumplen fines proteccionales.

En la provincia de Tucuman se realizaron experiencias acotadas de
planificacion, pero éstas no se sostuvieron durante todo el periodo ni se generaron
las herramientas para el monitoreo de actividades o de evaluacion integral de los
objetivos. En todo el periodo bajo analisis se elabord un solo plan ministerial para
el periodo 2007-2011, luego del cual se volvio a las planificaciones por Secretaria

de Estado sin una propuesta Unica.
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3.3 Las Politicas Sociales del Periodo 2003-2015 y su Impacto en la Provincia

Tal como se describié en los Capitulos 1y 2 y como consecuencia
de las politicas neo-liberales implementadas, la situacion social en el pais y la
provincia a fines del afio 2003 era muy grave. Al igual que en gran parte de
Latinoamérica, se implement6 entonces un nuevo modelo que recuperd la
capacidad de intervencion del Estado en el proceso econdmico e impulsd un
conjunto de politicas orientadas a generar desarrollo. El énfasis estuvo puesto en el

trabajo como elemento de inclusion (mas que en el ingreso):

La estrategia oficial plante6 las politicas de empleo como un
instrumento prioritario para lograr mayores niveles de inclusion
social y en este sentido se constituiria inicialmente en el principal
mecanismo articulador de la politica social. A partir de esta I6gica se
buscaba colocar al incremento del empleo formal como el eje de la
integracion social y de la expansién de las coberturas sociales

(Alonso y Di Costa, 2011:2)

Si bien la reactivacion econémica generd una importantisima baja en
la tasa de desocupacién, las mejoras para los trabajadores se concentraron sobre
todo en los formalizados, beneficiados con una nueva ley laboral que reactivo a los
sindicatos en su funcion de control; se restauraron las paritarias y la determinacion
del salario minimo. La recuperacién del poder adquisitivo del salario fue muy
significativa (el salario basico del docente de grado se increment6 en la Provincia
de Tucuman, entre los afios 2003 y 2011, un 573%7! ), asi como también la baja
en latasa de informalidad a partir de la reactivacidn de los mecanismos de control
(Repetto, 2014).

Fueron sustantivas también las mejoras en dos sectores claves de las
politicas sociales: las areas de educacion y salud. En relacion a educacion, a través
de la ley de Financiamiento Educativo y la Ley de Educacion Nacional se
establecieron trece afios de educacion obligatoria y se aumentd el presupuesto

educativo hasta superar el porcentaje del 6% del PBI (tanto a nivel nacional como

"1 Ministerio de Educacion de la Provincia de Tucuman (2012)
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provincial). En la provincia de Tucuman, el presupuesto como porcentaje del PBI
paso del 4,76% (2006) al 7,55% (2011), en tanto la inversion educativa se aumento
en un 329%.

La tasa neta de escolarizacion en el nivel secundario paso del 55,20
(2001) al 82,10 (2011), mejorando también la promocion efectiva en ese nivel,
pasando de un 75,2 (2003) a un 82,9 (2011). La tasa de repitencia en el nivel
primario paso del 7,2 (2003) al 1,8 (2011). En cuanto a los mayores de 18 afios
inscriptos en el programa Fines (cuyo objetivo era garantizar la terminalidad
secundaria y primaria), se informan 10.156 inscriptos (2008-2011) y 1.948
egresados. Todo, segun datos publicados por el Ministerio de Educacion de la

Provincia’?.

Desde otra fuente oficial, como son los informes entregados a la
Legislatura provincial en el inicio de cada ciclo de sesiones ordinarias, se muestra
que en el periodo 2008-2011 se construyeron y terminaron 166 escuelas nuevas; se
entregaron por el programa Conectar Igualdad 171.000 notebooks (entre los afos
2010 y 2013); y 30.000 jovenes de 18 a 24 afios, desocupados o con familias con
ingresos por debajo del salario minimo, se incorporaron al Programa Progresar en
el afio 2013.

En el sector de la salud, a través de los planes nacionales Nacer, y
luego Sumar, se incentivd la inclusién primero de nifios y nifias, y luego de
adolescentes, a los Centros de Atencion Primaria en Salud (CAPS). Segun datos
publicados por el Ministerio de Salud de la Provincia’®, durante el afio 2014 un
64% de la poblacion total de nifios, nifias, adolescentes y mujeres de hasta 64 afios
se habian atendido en el CAPS al menos una vez al afio. La inversion en el area
paso de 118 millones de pesos en el afio 2003 (10% del PBI) a 3.066 millones en el
afio 2013 (13% del PBI).

2 Ihidem

73 Ministerio de Salud de la Provincia, 2014
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Se mejoraron notablemente las condiciones de la infraestructura de
salud en la provincia, a lo que se sumd la provision de medicamentos a través del
Plan Nacional Remediar distribuidos en los centros de atencion primaria y la

sancion de la Ley de Genéricos.

La tasa de mortalidad infantil descendio sensiblemente en la
provincia de 24,5 por cada mil nacidos vivos en el afio 2001 a 12,4 en el afio 2015.
En el caso de la mortalidad materna también se registr6 un descenso muy
significativo de la tasa desde el 7,3 al 3,6 cada 10.000 nacidos vivos. Todo esto
asociado al incremento de agentes de salud que pasaron de ser 7.000 en el afio 2003
a 17.000 en el afio 2014, siendo muy significativo el crecimiento de la planta de
agentes sanitarios, psicologos y meédicos distribuidos en 34 hospitales y 352
CAPS™,

También se sancionod e implementd la Ley Nacional de Salud Sexual
y Reproductiva, que brindaba un marco adecuado para el desarrollo de una politica

en relacion a la planificacion familiar.

Se reactivo la construccion de viviendas orientadas a trabajadores
con ingresos formales sobre todo. También se mejoraron las condiciones de
habitabilidad de los sectores sin ingresos formales a través de los Planes PROMEVI
(mddulos de vivienda)”, Solidaridad Habitacional y PROCOVI (vivienda nueva),
Emergencia Habitacional, Techo Digno y Fedevillas’® (vivienda nueva e

infraestructura).

En la provincia de Tucuman resultaron beneficiadas con vivienda
nueva 0 mejoramientos aproximadamente 42.700 familias, de las cuales un 77,5%

recibié un mejoramiento. Por otro lado a partir de programas de mejoramiento de

™ |bidem

S El programa de Mejoramiento de Viviendas, tiene entre sus objetivos que los habitantes de la
vivienda donde se interviene tengan una participacion activa: “involucrar al propio interesado en la
basqueda de soluciones concretas para su problema habitacional estimulando el crecimiento de sus
capacidades en el orden personal y comunitario” .Se financia la construccion de modulos especificos
dependiendo de la eleccion de la familia: bafio y galeria o habitacién (www.casarosada.gov.ar.2009).

76 Programa Federal de Urbanizacion de Villas y Asentamientos Precarios
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infraestructura (PROMEBA’, principalmente) se beneficiaron aproximadamente

2.900 familias localizadas en las zonas mas criticas del aglomerado’®.

También se produjo una reestructuracion fundamental de la
seguridad social permitiendo la incorporacién al sistema de jubilaciones, pensiones
y asignaciones familiares a familias y personas sin aportes o con aportes
insuficientes. La Asignacién Universal por Hijo permitié la incorporacion de nifios
y nifias de hogares con ingresos informales o beneficiarios de planes sociales al
sistema de la seguridad social, alcanzando en el afio 2012 una cobertura del 84% de
los mismos en todo el pais entre el sistema contributivo y los beneficiarios de la
AUH. En la provincia de Tucuman para abril del afio 2015 existian 93.580 titulares
de este beneficio, un 98,3% de las cuales eran mujeres segun datos publicados por
la Direccion de Estadistica de la Provincia.

En cuanto a las jubilaciones y pensiones, mediante el sistema de
moratorias la cobertura alcanzé a nivel nacional al 90% de los adultos en edad de
jubilarse. La propuesta del SIPA (Sistema Integrado Previsional Argentino) cambia
por vez primera la estructura de una seguridad social estrictamente limitada a los
aportantes para financiarse (por lo menos parcialmente) con ingresos del
presupuesto general, garantizando la casi universalidad de la misma. (Danani y
Hintze citados por Repetto, op.cit)

Se puede decir que la propuesta de politica social nacional estuvo
orientada a restituir un modelo de politicas universales basadas en el pleno empleo,
con recuperacion del rol del Estado en areas clave como salud, educacion y
vivienda. El Estado nacional recuper6, ademas, los fondos de la seguridad social,
lo que le permitié garantizar ingresos a los sectores de trabajo informal o sin

posibilidades de trabajar.

7 El Programa de Mejoramiento de Barrios (PROMEBA)tiene como objetivo “la provision de
infraestructura social bésica, el acceso a la propiedad de la tierra y el fortalecimiento de la
organizacion comunitaria (...) se caracteriza por la modalidad participativa con que son llevadas a
cabo (www.casarosada.gov.ar.2009)

8 Publicacion Instituto Provincial de la Vivienda (IPV) http://www.ipvtuc.gov.ar/obras/realizadas
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Las medidas tuvieron un enorme impacto en los indicadores de
pobreza por ingreso y beneficiaron también a los grupos afectados por la
denominada pobreza estructural, tanto a nivel pais como en la provincia, lo que se
reflej6 en el descenso de las Necesidades Baésicas Insatisfechas, segln los
resultados del Censo 2010.

3.3.1 La Propuesta del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion (MDSN)
La masificacion de los procesos de empobrecimiento de la sociedad
Argentina llevd a fortalecer la institucionalidad orientada a atender
especificamente, como ya se menciond, las situaciones de pobreza a través de la
creacion del Ministerio de Desarrollo Social. Las iniciativas impulsadas por esta
area respondieron a una légica similar a la ya enunciada para el resto de las politicas
sociales. Desde los principales documentos generados se transmite la necesidad de
no apartar lo productivo de lo social, teniendo como horizonte la justicia social y el

desarrollo humano, concepcién esta tltima a la que se coloca como paradigmatica.

Se pone énfasis en el trabajo como principal motor de la integracion
social, asi como también en la educacién y la salud como herramientas
fundamentales de inclusion social. Se habla de la igualdad de oportunidades y, al

3

respecto, dice Alicia Kirchner: “...Cuando el Estado solamente apuntaba al
asistencialismo como aliviador estaba retroalimentando la crisis social y se alejaba
cada vez mas de una politica sana que apuntara a la igualdad de oportunidades”

(Kirchner, 2007:13).

Este posicionamiento en relacion a la igualdad se refuerza cuando se
toma la equidad como uno de los principios de la politica social, a la que se
menciona en su dimension territorial o asociada a “situaciones de extrema
vulnerabilidad” o a “grupos que presenten determinadas particularidades socio-

culturales: nifios, mujeres, desocupados, tercera edad” (Kirchner, 2007:154).

Para Kirchner lo asistencial debia limitarse a “reparar el tejido
social”. Realiza una critica a los programas de transferencia de ingresos (por
ejemplo, el Plan Jefas y Jefes de Hogar) por partir de la idea de la pobreza como
algo irremediable, asi como también a la propuesta de un Ingreso Ciudadano por

considerarla una herramienta inequitativa (por orientarse no sélo a los desocupados
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sino a los que no buscan trabajar) y partir de una vision “pesimista” del desarrollo

asi como estigmatizante de los sectores a los que se destina. (Kirchner, op.cit).

De acuerdo a lo planteado por Kirchner, las politicas sociales
reparadoras se distinguen de aquellas a las que denomina mitigadoras, que se
enmarcan en un paradigma de politica neo-liberal de naturalizacion de la pobreza.
A éstas opone una perspectiva reparadora y constructiva de las politicas sociales
integradas a un modelo productivo con inclusion social. (Kirchner, 2007; Ministerio
de Desarrollo Social, 2010)

Desde esta perspectiva, resultaba imprescindible incorporar a la
poblacion al trabajo. Para ello se desarrollaran una serie de instrumentos vinculados
a la economia social y se exigiran contraprestaciones laborales y/o de capacitacion
-organizadas y disefiadas por el propio MDSN- para permanecer en los programas
de ingreso. Ambas alternativas trataron de promover espacios de auto-empleo, ya

sea individual o asociativo (fundamentalmente en forma de cooperativas):

No estamos combatiendo la pobreza con dadivas; no subsidiamos el
desempleo ni regalamos nada. Apostamos al trabajo creador y
dignificador como la mejor salida de la postracion individual y
colectiva y a la decadencia a las que nos arrojaron como pueblo. A
la brecha entre ricos y pobres hay que comenzar a medirla
integralmente y no sélo por un ingreso. (Ministerio de Desarrollo

Social, op.cit: 86)

La propuesta institucional se desarrollé (desde lo conceptual)
tomando como motivacién central la idea del compromiso con la restauracion de
los derechos de la poblacién. Se reemplaza el concepto de beneficiarios de
programas por la idea de “titulares de derecho”. Se oponen las politicas universales
(por las que se apuesta) a las focalizadas que se consideran propias del neo-
liberalismo. Se apela a una mistica basada en el imperativo de comprender las
vivencias de la gente para construir en conjunto. Dice Alicia Kirchner “Los que
tenemos la responsabilidad de conducir las politicas sociales debemos ser capaces
de aprender y asumir la experiencia vital y cotidiana de los que menos tienen para

gue, concretamente, seamos capaces de hacer (Kirchner, 2007: 7).
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Esta idea fue central durante todo el periodo y de algiin modo fue la
respuesta a un paradigma tecnocratico y eficientista (propio del neo-liberalismo)
que se entendia habia caracterizado la etapa anterior. Si bien no se modificaron las
rutinas institucionales, se impregn6 toda la tarea de una fuerza propia de la

militancia. Dicen Rey, Packmann y Mango (2015) al respecto:

[...] De tal manera, podemos hipotetizar que el modo de gestion del
ministerio en la Gltima década ha tendido a armonizar la continuidad
de un marco general weberiano con innovaciones asociadas a lo que
Mintzberg (1992) llama organizaciones misionales, en las cuales una
ideologia permea la conducta de sus miembros y de tal forma guia el

funcionamiento y la coordinacion de la organizacion. (S/N).

Esto se evidencia también, en cierta enunciacion dicotdmica entre el

hacer y el opinar o el idear, frente a la cual se apuesta por lo primero:

Cuando percibimos que lo que proponiamos no se comprendia en
su cabal dimension, que se minimizaba el contacto directo con la
realidad, optamos por hacer, por entender que sélo desde la
comunidad se puede producir la transformacion....La escala
reclamada no se podia dar desde un plano idealizado de algln
escritorio.” (Kirchner, 2007: 9).

Sin embargo, la reticencia se orienta hacia las propuestas que vienen
desde el exterior del pais (organismos internacionales o consultores de los
mencionados organismos). De hecho, la gestion bajo estudio articula con diversas
universidades nacionales capacitaciones orientadas a profesionales en distintas
areas, como fueron las especializaciones en “abordaje comunitario”, “médicos
comunitarios”, “gerontologia”, nifez y adolescencia”, por mencionar las mas

importantes.

Como estrategia de implementacion de las politicas se menciona la
red institucional (se propone un sistema de politicas sociales cuyos ambitos
institucionales son el Consejo de Coordinacion de Politicas Sociales, los Centros

de Referencia y los Centros Integradores Comunitarios); la transversalidad
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ambiental, social y econémica; y el acompafiamiento personalizado. Se suman a la
propuesta estratégica la integralidad (a la que se relaciona con la inter
sectorialidad, la vinculacion entre los distintos niveles de gobierno y los distintos
tipos de abordaje: asistencial y promocional) y el eje en el territorio, entendido
como ambito para la participacion y como fuente de propuestas de intervencion (se
hace referencia, en distintas publicaciones del MDSN, a la investigacion-accion

como metodologia de trabajo).

En la primera etapa de la gestion se agrupan las distintas iniciativas
en cuatro grandes programas: Plan Familias por la Inclusion Social, Plan Nacional
de Desarrollo Local y Economia Social, Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y
Plan Nacional de Recreacién y Deporte Social. A partir del afio 2009 la propuesta
se reduce a dos grandes ejes denominados Argentina Trabaja y Familia Argentina.
(Ministerio de Desarrollo Social, 2010)

Al inicio el Programa Manos a la Obra (incluido en el Plan de
Desarrollo Local y Economia Social) proponia estructurar un “Sistema Federal de
Economia Social” a partir de la oferta de subsidios en insumos y herramientas,
orientados a fortalecer las capacidades productivas de las personas (y sus familias)
0 de grupos asociativos. Incluia también una oferta de capacitacion y
comercializacion para apoyar iniciativas provinciales. Inicialmente estaba
destinado —aunque no exclusivamente- a los titulares del Seguro de Capacitacion y
Empleo que habian migrado desde el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados.
(Kirchner, 2007)

Se generaron, ademas, una serie de herramientas dirigidas a permitir
el fortalecimiento de la economia social a través de la sancion de un conjunto de
normas para aumentar la competitividad de los emprendedores en el mercado. En
el afio 2004, se sanciono la ley de Monotributo Social para permitir la inscripcion
de los emprendedores en el sistema fiscal (obteniendo a cambio su regularizacion e
inclusion en la seguridad social). En el afio 2006, la ley de Promocion del Micro-
crédito, mediante un fondo especial orientado a financiar a distintas organizaciones
(subsidiando “total o parcialmente” la tasa de interés y demads costos de la

operatoria), permitio el acceso al crédito a pequefios emprendedores. Por ultimo,
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en el afio 2009, se sanciond la Ley de Marca Colectiva, que facilitaba a los
emprendedores la inscripcion de una marca propia con la cual comercializar. En
todos los casos se promueve la formacion de grupos asociativos y/o cooperativas

de trabajo ofertando subsidios de un monto mayor.

A partir del afio 2009, todas estas iniciativas se agrupan en un mega-
programa al que se denomina Argentina Trabaja, que incluye una propuesta de
transferencia dineraria con contraprestacion y capacitacion laboral (Programa de
Ingreso Social con Trabajo), y luego otro, denominado Ellas Hacen, orientado a
mujeres jefas de hogar con tres hijos menores o mas —beneficiarias de AUH- o con
un hijo discapacitado o victimas de violencia. En este caso, la contraprestacion
planteada es educativa. Ambas propuestas se organizan a partir de la inclusion de
los futuros titulares en cooperativas de trabajo, en un principio formadas por sesenta
miembros. La experiencia que retoman estos programas es la que se venia

acumulando en otras areas del estado vinculadas a la obra pablica.

Esta segunda etapa que inaugura el Programa Argentina Trabaja
modifica la l6gica que hasta ese momento venia desarrollando el MDSN. Esta
consistia en generar oportunidades de trabajo para aquellas personas o grupos
interesados, con capacidades y experiencia en el desarrollo de emprendimientos,
preferentemente con trabajo informal o desempleadas (lo que determinaba, sobre
todo, el subsidio en materiales y herramientas de trabajo). Se promovia el auto-

empleo y se generaban las condiciones para que fuera sustentable.

En cambio, Argentina Trabaja fue basicamente un programa de
ingresos con contra-prestacion laboral y de capacitacion, similar —a pesar de lo
discursivo- al Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, pero que ademas
determinaba como parte de su operatoria, la formacién de grupos de personas
formalizados forzosamente como cooperativas. Esto se repite en la linea del “Ellas
Hacen”, sin embargo, esta tultima propuesta resultd superadora ya que la
preocupacion central era el fortalecimiento no sélo de los ingresos, sino también de

las capacidades de las mujeres a partir de su inclusion en el sistema educativo.

En cuanto a la linea denominada Familia Argentina, inicialmente

uno de sus componentes principales, el Programa de Seguridad Alimentaria, estaba
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orientado a asistir principalmente a nifios, nifias y embarazadas e incluia un médulo
de capacitacion. La modalidad se acordaba con las provincias, a las que se
transferian fondos para garantizar prestaciones familiares y/o para el sostén de
espacios de comensalidad en las escuelas o en la comunidad. En los dos Gltimos
periodos (2007-2015), las transferencias solo permitian a las provincias el
financiamiento familiar o en las escuelas, con montos definidos por el MDSN de

acuerdo a su capacidad presupuestaria y con contraparte presupuestaria provincial.

Otros programas dirigidos a las familias se estructuraban a partir de
la transferencia de subsidios, por ejemplo el programa Familias por la Inclusion
Social (que se mantuvo hasta la implementacion de la AUH). También las
pensiones no contributivas, que se otorgaron de acuerdo a las necesidades
planteadas por las unidades del MDSN en las provincias, sin limitaciones
presupuestarias, constituyeron una formidable herramienta de distribucion de
ingresos a sectores sin posibilidad alguna de obtener otros (discapacitados, madres

de siete 0 mas hijos, personas de la tercera edad sin aportes).

Se implement6, ademas, como parte de Familia Argentina, un
abanico de programas promocionales orientados al cambio de paradigma en la
infancia y a la implementacion de la Ley 26.061 de Proteccion Integral de Nifios,
Niflas y Adolescentes. También desde esta linea se abordaban otros grupos,
definidos ya sea por edad o condicidn: jovenes, adultos mayores, discapacitados,

mujeres, pueblos originarios.

Algunas propuestas realizaron abordajes mas territoriales —como por
ejemplo el Plan Ahi o la propuesta de los Centros Integradores Comunitarios- y se
centraron en la generacion de procesos participativos, no siempre acompafados
técnicamente ni coordinados con el resto de las lineas del MDSN. Incentivar la
participacion fue también el objetivo de algunas propuestas dirigidas a los jovenes,

gue no dejaron de ser experiencias aisladas.

Desde lo presupuestario, fue un area de gobierno priorizada durante
todo el periodo bajo analisis lo que le permitid crecer institucionalmente abriendo
filiales en las provincias. En el caso de Tucuman tuvo una presencia muy

importante en el desarrollo de las politicas locales. Dicen Rey , Packmann y Mango:
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El Ministerio de Desarrollo Social es una de las carteras del
gobierno que mas ha crecido en su participacion dentro del gasto
de la Administracion Nacional, pasando del 3,28% en 2002 al
5,70% en 2014, siendo el tercer ministerio con mayor asignacion
de recursos. Salvo en el periodo 2007-2008, donde tuvo una caida
del 0,10%, el presupuesto de Desarrollo Social ha ido en constante
crecimiento desde el afio 2002. Este crecimiento es consecuente
con mayor enfasis en politicas de promocion social que el Gobierno

Nacional ha llevado adelante. (Rey et al, s/n)
3.4 Los Principales Programas y Actividades Implementados por Tucuman’

La provincia de Tucuman, como se describié en el paragrafo 3.2.1
de este capitulo, habia fortalecido la institucionalidad orientada a las politicas de
asistencia y desarrollo social focalizado desde el afio 2003, a través de la Secretaria
General de Politicas Sociales, y en el afio 2007 con la creacion del Ministerio de
Desarrollo Social. La estructura administrativa cambia en cuanto a su envergadura
(ver Anexo), fortaleciéndose sensiblemente no sélo a partir de la creacion de nuevos
organos sino del incremento de recursos humanos, materiales y financieros. La
organizacién continu6 siendo por temas (politicas alimentarias, economia social,
emergencias, discapacidad, articulacion territorial) o por grupos etarios (nifiez,
adolescencia o adultos mayores), de los que daban cuenta diferentes Direcciones,

Sub-Direcciones, Departamentos y Divisiones.

Una vez recuperado el rol protagénico del Estado nacional y

provincial, esta estructura se orientd principalmente a implementar las iniciativas

9 Los programas y actividades fueron considerados a partir de los registros, sistematizaciones y
publicaciones realizadas por el area durante todo el periodo: Guia de Programas Sociales realizada
por el Programa SIEMPRO, informes anuales presentados a la Legislatura provincial, Libro El
Bienestar de Nuestra Gente (informe de gestion 2003-2011) que se consignan en las referencias
Bibliogréficas; asi como también de la experiencia de participacion en la gestién e intercambio con
otros referentes.

Se mencionan programas y actividades ya que no todas las intervenciones que realiz6 el MDS de
la provincia estaban disefiadas como programas. Algunas de ellas de desarrollaron como actividades
en el marco del ejercicio de ciertas funciones pre-ordenadas para este sector del Estado.
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disefiadas por el nivel nacional estableciendo una relacion de “donante-receptor”,
segun la Clasificacion de Cabrero Mendoza; es decir, los programas estaban
“altamente centralizados” en el nivel nacional durante su disefio pero existia una
“alta coordinacion” en la implementacion con el nivel provincial. (Cabrero

Mendoza, 2006, citado en Repetto, 2009)

El porcentaje de programas y/o actividades disefiadas,
implementadas y financiadas integramente por la provincia llega a un 31% del total
de prestaciones durante el periodo bajo estudio, porcentaje que no es representativo
en términos financieros, ya que se trata principalmente de propuestas de servicios,
0 con escaso nivel de cobertura en términos de poblacion atendida. Estas
intervenciones provinciales en algunos casos no estan disefiadas como programas,
sino que mas bien se desarrollan como servicios o actividades orientadas a cumplir
con el mandato generado por la normativa para esta area de gobierno provincial. En
el caso de la implementacion de programas nacionales, en todos los casos se

incorporaron la estructura administrativa existente.

La lectura que se propone sobre ambos tipos de intervenciones
(provinciales o de ambos niveles de gobierno) tiene en cuenta su orientacion a
impactar en ambitos y factores especialmente criticos para la configuracion de la
exclusion social, mas alla de que no se hayan enfocado especificamente a las zonas

con mayor intensidad de privaciones.

El disefio de ambitos y factores que se presenta en la Tabla N° 8, esta
inspirado en la Matriz de Indicadores de Exclusion de Subirats i Humet, Goma
Carmona y Brugué Torruella. Los autores desarrollan la misma como un
instrumento para facilitar la medicion de situaciones que suponen un riesgo de
exclusion social, coincidiendo en su caracterizacion con los distintos aspectos

tomados en consideracion en el Capitulo 1 de este trabajo. (Subirats el al, 2005)
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Tabla N°8

Ambitos y Factores presentes en hogares-comunidades en situacion de exclusion

Ambitos/Factores

Jefa/es de hogar sin experiencia de trabajo formal
Jefas/es de hogar imposibilitados para trabajar por discapacidad o enfermedad

Jefas/es de hogar con trabajo discontinuo/precario

Laboral
Jovenes desocupados
Jovenes con insuficiente calificacion laboral
Ingresos discontinuos / insuficientes: bajo linea de pobreza/indigencia
Imposibilidad de resolver por si mismos las necesidades alimentarias
Econdmico
Ropa insuficiente/inadecuada
Calzado Insuficiente/inadecuado
Inexistencia de obra social
Insuficientes controles de salud
Desconocimiento sobre anticoncepcién y salud-sexual y reproductiva
Problemas Nutricionales
Sanitario
Embarazo adolescente
Falta de asistencia buco-dental
Algin miembro de la familia con problema de adicciones
Algin miembro de la familia con problemas de desgano/apatia
Jefe/as de Hogar con bajo nivel educativo
Adultos con bajo nivel educativo
Educativo Adolescentes y jovenes que no completaron la educacion béasica
Abandono de la escuela sin completar la educacion basica obligatoria
Nifios Problemas en el afianzamiento de saberes (lecto-escritura)
Derechos Personas sin registro de identidad
Ciudadanos Personas con Documento Nacional de Identidad vencido
Vivienda inadecuada (Indec)
Vivienda y Deficiencia de equipamiento basico ( camas, colchones, cocina, heladera)

Equipamiento

Hacinamiento critico

Falta de servicios esenciales: agua y cloacas

190




Tabla N°8:
Ambitos y Factores presentes en hogares-comunidades en situacién de exclusion
Jefe/a solas a cargo de nifios menores

] Hogares con numerosos nifios/nifias
VInCUIOS z -y - - -y .-
Vinculos familiares primarios debilitados (padres-hijos)

Violencia de género/familiar

Escasa inter-accion comunitaria
Comunitario  Organizaciones comunitarias escasas o inexistentes

Organizaciones comunitarias con escasa participacion vecinal

Servicios de educacion/ salud u otros insuficientes o inexistentes
Instituciones/Ser Insuficiente o inexistente transporte pablico
vicios Publicos  Ausencia de proteccidn policial

Falta de alumbrado publico

Deterioro del espacio publico
Poco uso del espacio publico
Espacial Inexistencia de espacios adecuados de reunion y/o esparcimiento

Estigmatizacidn del territorio (rechazo de la zona como insegura, peligrosa)

Inseguridad entre los vecinos por hechos de violencia de distinta magnitud

Se comparan dos etapas institucionales: la de la Secretaria General
de Politicas Sociales (SGPS), que se extendié entre octubre del afio 2003 y octubre
del afio 2007, y la del Ministerio de Desarrollo Social (MDS), desde ese momento
hasta el final del periodo. Entre los afios 2003 y 2007 la SGPS desarroll6 treinta
programas o actividades principales, en tanto que entre 2007 y 2015 el MDS ejecutd
treinta y nueve iniciativas. Todas ellas pueden consultarse en el anexo N°6. De los
44 factores considerados, la SGPS abord6 directa o indirectamente (incentivando
determinados comportamientos como contraprestacion de algin programa) un 61%
de los mismos, teniendo en cuenta los 30 programas y/o actividades (P&A) que
funcionaron en la primera etapa. Se trabajd sobre nueve de los diez ambitos,

dejando de lado solo el correspondiente a los derechos ciudadanos.

En la etapa siguiente, se llegd a intervenir sobre el 82% de los
factores, a traves de 39 P&A. Los diez &mbitos fueron considerados a partir de la
incorporacion de una propuesta provincial referida a la gestion de documentacion

para personas no identificadas (NN).
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Tabla N°9:
Ambitos y Factores abordados en cada periodo

Ambitos, Factores/Periodos 2003-2007 SGPS 2007-2015 MDS
Ambitos Abordados 9 10
Factores Abordados 61% 82%
Factores multi-intervenidos

(abordados por mas de cuatro P/A) 20% 36%
Factores multi-intervenidos por

mas de una Direccidn /Secretaria 50% 81%

de Estado

Los factores multi-intervenidos, es decir abordados por mas de
cuatro programas o actividades implementadas, aumentan del 20% al 36%,
llegando al final del periodo, en el caso de dos de ellos (la escasa inter-accion
comunitaria y vinculos familiares debilitados), a tener doce y diecisiete
intervenciones respectivamente. Sobre los insuficientes controles de salud se
realizaron nueve tipo de intervenciones, ocho sobre los ingresos insuficientes y seis
sobre la imposibilidad de resolver las necesidades alimentarias. Sobre este factor
las intervenciones disminuyen a lo largo del periodo, ya que algunos de los
programas se fusionaron (por ejemplo el programa copa de leche con el de
comedores escolares) a fin de potenciarse. También aumentan los factores

intervenidos por diferentes 6rganos de la estructura administrativa.

La cantidad de intervenciones en los distintos ambitos aumenta entre

ambos periodos (salvo en vivienda y equipamiento).
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Tabla N°10:
Cantidad de P&A por cada uno de los Ambitos

Ambito/Periodo 2003-2007 2007-2015
Laboral 6 10
Econdmico 14 15
Sanitario 12 16
Educativo 4 9
Derechos Ciudadanos 0 1

Vivienda y Equipamiento 2 1

Vinculos 10 20
Comunitario 8 12

Instituciones/Servicios Publicos 4 6
Espacial 2 7

Los vinculos familiares, los aspectos relativos a la salud, las
iniciativas con impacto econémico, laboral y comunitario fueron las mas trabajadas,
llegando en el caso de los vinculos a contar con veinte formas diferentes de

intervencion.

Las acciones sobre vinculos familiares estuvieron enfocadas a
fortalecerlos (promover espacios de crianza o terapéuticos) o a generar alternativas
de sustitucion de los adultos responsables del cuidado. Los lazos comunitarios se
trabajaron promoviendo la organizacion comunitaria a través de una mayor
interaccion entre las asociaciones y/o instituciones, asi como incentivando espacios
de participacion. Las intervenciones relativas a la salud se centraron en la
exigibilidad de los controles, el acceso a medicamentos, al sistema de obras
sociales y a la informacion sobre salud sexual y reproductiva. También se

desarrollaron iniciativas de prevencion de las enfermedades psiquiatricas.

En lo econdmico, se realizaron transferencias dinerarias, de bienes
0 de servicios alimentarios. Igualmente se habilitaron micro-créditos para
emprendedores sociales. En lo laboral, se transfirieron insumos y herramientas, se
promovieron las capacitaciones para emprendedores sociales orientadas a la

produccidn, la comercializacion, la organizacién contable, etc.
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En el ambito educativo, se trabajo sobre todo en lo referente al
abandono escolar y al fortalecimiento de saberes, incluyendo la promocion de la
terminalidad educativa para mujeres jefas de familia. Asimismo se implementaron
actividades relativas al uso y la percepcién del espacio publico, al fortalecimiento
de instituciones o servicios, al mejoramiento de la vivienda y el equipamiento
comunitario. En el dmbito de los derechos ciudadanos, se intervino en la

certificacion de identidad de las personas sin registro de su nacimiento.

Cuando se analizan las caracteristicas propias de cada uno de los
P&A implementados, se observa un aumento de los que procuran intervenciones
mas integrales, que inciden en mas de tres &mbitos de la vida de las personas,
Ilegando a actuar en algunos casos hasta en quince de los factores seleccionados: el
programa Familias por la Inclusion Social (para mujeres jefas de familia con hijos
menores a cargo), los programas Familias y Nutricion y Enredandonos para Crecer
(orientados a la crianza desde el fortalecimiento institucional y comunitario) y el
programa Vida (dirigido a adolescentes que no estudian ni trabajan) estan entre los

mas representativos en este sentido.

Disminuyen los P&A orientados a familias/hogares y aumentan los
dirigidos a diferentes grupos etarios (nifios, adolescentes, jévenes, adultos mayores)
0 a discapacitados y los que intervienen sobre las organizaciones o instituciones

de la comunidad.

En cuanto a las prestaciones, en el segundo periodo aumentan los
que transfieren servicios, realizan actividades de acompafiamiento (ya sea a las
familias o a los emprendedores) y combinan prestaciones, en tanto que los que

entregan bienes o dinero practicamente se mantienen con la misma importancia.
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Tabla N° 11

Caracteristicas Generales de los P&A durante el Periodo Estudiado

Programas y Acciones/Periodo

P/A cuyas prestaciones se financian con fondos provinciales®
P/A que intervienen en tres 0 mas ambitos

P/A que tienen como poblacién-objetivo (P.O)a familias/hogares®!
P/A que tienen como P.O a grupos etarios o con otra condicion
P/A que tienen como P.O la comunidad

P/A que combinan P.O

P/A que transfieren dinero o bienes

P/A que transfieren servicios

P/A que realizan acompafamiento®?

P/A que combinan prestaciones

P/A que focalizan solo el territorio

P/A que focalizan familias/hogares

P/A que focalizan situaciones personales

P/A que focalizan a poblacion objetivo de otros programas
P/A que combinan criterios de focalizacion

P/A sin focalizar®®

Programas ejecutados en toda la Provincia y/o en GSMT

2003-2007
23%
27%
52%
67%
17%
33%
63%
S57%
13%
30%
10%
50%
10%
17%
17%
27%
70%

2007-2015
31%
38%
41%
69%
26%
46%
62%
69%
26%
51%
10%
41%
10%
21%
21%
23%
69%

Por ultimo, el porcentaje de iniciativas orientadas a desarrollarse en

toda la provincia o en el Gran San Miguel de Tucuman disminuye levemente en

comparacion con el desarrollo de propuestas limitadas en su alcance territorial (ya

sea por decision nacional o provincial, asociada en general a las capacidades de

gestién y a la disponibilidad de recursos) .

80 i bien la totalidad de las iniciativas implementadas cuentan con financiamiento provincial (la
implementacion se realiza siempre utilizando la estructura administrativa local), en éste item se
toman en cuenta los programas financiados con fondos provinciales, exclusivamente.

81 Se considera asi a los que transfieren dinero, alimentos o servicios alimentarios o asociados al
fortalecimiento de emprendimientos productivos a adultos con hijos a cargo ya que directa o

indirectamente impactan en el hogar.

82 Se refiere a los P/A gue generan un vinculo de confianza con la P.O y se proponen un contacto

periddico con la misma para orientar, asistir, capacitar, etc.

83 Se refiere a las intervenciones gue se generan a partir de la demanda de la poblacion.
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En cuanto a los criterios de focalizacion utilizados, la situacion
econdmica de las familias u hogares fue el criterio mas utilizado, seguido por los
P&A que focalizaron la poblacion objetivo de otros programas y por los que

combinaron criterios.
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Capitulo 4
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Capitulo 4: Consideraciones Sobre una Propuesta de Modelo

de Intervencion

4.1 Elementos a Tener en Cuenta Sobre la Exclusién Social y su Expresion en
la Provincia

Se considera que la investigacion reafirma la pertinencia del
concepto de exclusion social para describir las manifestaciones mas graves de la
pobreza en Tucuman. A pesar de provenir de una fuente europea, tal como se sefiald
en el Capitulo 1, el término habilita pensar en los determinantes estructurales de un
sistema social e institucional que excluye, no en un sentido juridico, pero si
generando impedimentos insalvables para las personas y familias en esta situacion,
cuyos comportamientos se ven severamente condicionados. Sirve, entonces, tanto
para reflexionar sobre la estructura social como para analizar las manifestaciones y

particularidades del fendmeno.

Las multiples determinaciones que el concepto sintetiza lo
vinculan con otro, también de gran capacidad descriptiva, acufiado por Adriana
Clemente: el de pobreza persistente. En ambos se acentla la permanencia en el
tiempo de un conjunto de privaciones que dificultan la reproduccion de la vida de
modo muy severo, imposibilitan a las personas para desplegar sus capacidades
bioldgicas, sociales y culturales de acuerdo a los parametros sociales vigentes -lo
que las distancia del resto de la sociedad-, propician su estigmatizacion y
entorpecen su interaccion con las diferentes instituciones sociales. Todo ello coloca

a esas personas en el espacio de la exclusion social. (Clemente, 2014)

A diferencia del fendbmeno de la marginalidad, propio de la
conceptualizacién desarrollista, que se interpretaba como una situacion transitoria
asociada a dificultades relativas a la escasa demanda de trabajo formal, la exclusion
social se presenta como la demostracion de la permanencia de este fenomeno en el
tiempo, el endurecimiento de la estructura social, y la percepcion por parte de la
poblacién afectada de que el trabajo no les habilitara (nunca) mayores
oportunidades ni seguridades que, por lo tanto, no forman parte de su perspectiva
de vida.
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Las dificultades de integracion de este sector de la poblacion al
mercado formal de trabajo, interpretadas por los tedricos de la dependencia como
una expresion del capitalismo periférico, tienden a consolidarse como una
caracteristica propia del capitalismo de hoy, més alld de su nivel de desarrollo.
Afectan también a los paises centrales y consolidan la estructura de marginalidad
en paises como Argentina. El concepto de masa marginal, usado por Nun al debatir
con otros teoricos de la teoria de la dependencia, resulta asi adecuado para describir

este fendmeno. (Nun, 1999)

Las familias que viven en EI Sifon no han sufrido el deterioro de sus
condiciones de vida por la pérdida de las seguridades laborales, a diferencia de lo
mostrado por Wacquant en paises centrales. El trabajo no ha sido para ellas (por lo
menos durante tres generaciones) garantia de seguridad alguna. La inseguridad es
la caracteristica principal de sus actividades laborales: en su duracion, en la
retribucion y en sus condiciones Los vecinos narran experiencias de trabajo rural o
urbano (ver pags. 141-143), de un modo en el que se enfatiza la disponibilidad para
realizar cualquier tarea sin condicién alguna. La prolongacion de estas experiencias
en el tiempo refleja su participacion en la estructura econdémica, segin sus
circunstancias personales, bien como supernumerarios que esperan una
incorporacion (cada vez méas remota) a los modos de produccion formalizados, bien
como ha-funcionales para los que se descarta esta potencial articulacién con el

modo de produccién formal.

Los testimonios reflejan con claridad una posicién subordinada
acorde a sus limitaciones estructurales, principalmente educativas®, y, al decir de
Grassi y Danani, a las disposiciones subjetivas propias de un habitus adaptado a la
supervivencia. Al mismo tiempo, la precariedad econdémica dificulta el vinculo con

el mercado escolar, lo que debilita ain mas sus oportunidades. Al decir de Bourdieu,

8 |a escasa trayectoria educativa de los adultos jefes de familia determina un bajo clima educativo
y estimulos insuficientes que condicionan negativamente la escolaridad a los mas jovenes, urgidos
por aportar ingresos a la familia. Finalizar los estudios de nivel secundario es el desafio mayor de
los y las jovenes, muchos de los cuales no logran proyectarse en el futuro.
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se amplia la distancia con el mercado de trabajo y el mercado escolar; los dos
ambitos que habilitan la reproduccion social y permiten a las familias conservar o
mejorar su patrimonio, lo que las coloca en una situacion de extrema vulnerabilidad.
(Bourdieu, 2011, Grassi y Danani, 2009:16)

La distancia entre los activos de esta poblacion vy la estructura de
oportunidades, al decir de Kaztman, se ensancha de modo tal que las estrategias de
reproduccion social que utilizan las familias se organizan de acuerdo a una
disposicion minima de capital (econdémico, cultural, social), que sirve
principalmente para la supervivencia, incluso si optan por alternativas anémicas.
Kaztman, 2002).

El factor racial no se evidencia como relevante en la configuracién
del fendmeno en esta etapa histérica, a diferencia de los estudios sobre la exclusion
social en Chicago; tampoco el religioso o el relativo al origen nacional, propios del
fendmeno en Paris. La poblacion del barrio El Sifon se compone de migrantes
internos de origen rural o proveniente de otras zonas de la ciudad y en esto coincide
con otros asentamientos y villas que son ejemplo de los procesos de segregacion

urbana local.

Las privaciones extremas y los padecimientos de estas familias, que
incluyen el sufrimiento psiquico y el padecimiento de enfermedades como las
adicciones, desarticulan también los vinculos familiares al someterlos a presiones
extremas, limitando la capacidad de cuidado y sostén. En el ejemplo local, los lazos
familiares de proteccién y amparo se limitan frecuentemente a los propios del
cuidado elemental y cotidiano, que se realiza como se puede, mientras los hijos o
nietos son pequefios. Las mujeres estan al frente del mismo casi como Unicas
responsables, afianzadas en ese rol por los planes sociales de gran impacto en el

periodo (ver pags. 156-157).

Los adultos varones —salvo excepciones- no son una referencia
frente a las diferentes problematicas, por lo que puede decirse que no sélo estan

desvalorizados como proveedores del hogar, sino también como interlocutores
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familiares cuya opinion pudiera respetarse o tenerse en cuenta®. Esta situacion
tensiona los vinculos, agrava la violencia intra-familiar y profundiza el rumbo
erratico de los adolescentes varones que son, por otro lado, los mas afectados por

las adicciones.

La edad de inicio en la maternidad y paternidad es muy temprana y
estad asociada no sélo al desconocimiento de como evitarla, sino a las posibilidades
de realizacién personal, que no encuentra otras alternativas. La maternidad termina
siendo el Unico proyecto posible para lograr, por ejemplo, un espacio propio
(limitado a veces a una habitacion). Esto no augura buenas perspectivas para la
modificacion de la estructura familiar e impacta también en la continuidad
educativa, que se ve muy dificultada por la responsabilidades maternas y paternas

que se asumen tempranamente.

Las posibilidades para mujeres y varones estan tan condicionadas
por la supervivencia que los roles tradicionalmente asociados a la mujer terminan
brindandoles un proyecto concreto, a diferencia de los varones. La lucha por las
necesidades practicas, al decir de Molyneux, ordena la vida e incluso augura
algunas mejoras en su condicion, dado el perfil de los programas sociales. Ademas,
convierte a las mujeres en interlocutoras validas (casi Unicas) frente al Estado,
siempre como responsables de la supervivencia de los hijos e hijas, o que aumenta
-en comparacion con los varones- su vinculacién con las instituciones y su

importancia personal. (Molyneux, 2001)

Las dificultades de las familias para encontrar seguridades a través
del mercado de trabajo o escolar tampoco se compensan con los sostenes de una
familia extensa (inexistente o con limitaciones similares). En relacion a las redes
comunitarias, en el barrio estudiado se sefialan dos etapas al decir de los propios

vecinos y de sus lideres (ver pags. 149 y 158): la etapa del hambre (fines del siglo

8 Un ejemplo de esto es la tradicion en los hospitales plblicos de no permitir a los padres
permanecer al cuidado de sus hijos durante su internacion, justificada por algin hecho aberrante
(no comprobable) ocurrido sin mayor precision de tiempo o lugar.
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pasado y primeros afios del siglo XXI) y la etapa de las drogas, que comenzo apenas

superaban la anterior.

La organizacion de los vecinos y vecinas, en particular las madres,
permitid superar la primera no sin graves consecuencias (muertes por desnutricion).
Luego, y al decir de una de las dirigentes, “casi sin darse cuenta” la venta de drogas
comenzo a ser una salida, una oportunidad que algunos no desaprovecharon y que
se convirti6 en el principal problema de la zona, contribuyendo a su

estigmatizacion.

Los atributos negativos asignados a estos lugares, incluidos en los
mapas del delito o en las paginas policiales como zonas peligrosas que esconden
delincuentes, forman parte de un proceso que discrimina y profundiza la distancia
social, aumenta las dificultades de las familias y obstaculiza las relaciones con el
entorno. Con ello se agrava la percepcion de abandono, aislamiento e injusticia, que
también forma parte de la ambigua relacion de los vecinos con el lugar e impone
dinamicas de comportamiento defensivo.

Los estigmas del territorio se reproducen también hacia adentro de
la comunidad, fragmentando ain mas el tejido social. En ese contexto hay una
implicita clasificacion que diferencia a los buenos de los malos, los que se sacrifican
y los que no, los que quieren y los que no quieren salir de la situacion en la que se
encuentran, reproduciendo de este modo la interpretacion dominante: siempre
depende de uno mismo (ver pags. 148-149). Las personas se afirman en valores
compartidos como positivos para diferenciarse de “los otros” y construir una
identidad que les permita sentirse parte de la sociedad. Todo este proceso de
sefialamiento interno y externo termina configurando un doble proceso de
aislamiento tanto de la comunidad como, en su interior, de las familias refugiadas
en sus viviendas para aislarse de un entorno peligroso.

Los elementos mencionados muestran como para estas familias se
cercenan también las posibilidades de “integracion multiafiliatoria”. El
debilitamiento y la pérdida de lazos familiares asi como de recursos (capital) —no
s6lo econdmicos sino también culturales- terminan resquebrajando las
posibilidades de sostéen familiar. También se limitan las posibilidades de
organizacion y de sosten comunitario, perjudicadas por el desarrollo de actividades
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delictivas, que se ofrecen como oportunidad, y sus graves consecuencias en el plano
de las relaciones entre vecinos.

Todo este escenario de profundizacion de la subordinacion de estos
sectores, es decir de la dominacion en el sentido que le asigna Weber, se evidencia
en el plano subjetivo. Las percepciones sobre si mismas de estas personas (las que
les resultan validas) estan asociadas a un destino de sufrimiento y lucha permanente
que es consecuencia de su condicion de pobres. Los muros que deben atravesar
moldean su perspectiva. Se adaptan, entonces, a “lo posible” para ¢llos, sin que
aparezca claramente una identidad comin més alla de la que surge de compartir
problemas y desventajas. Esto, por otro lado, se resume en ser pobres, condicion
que debe ser aceptada casi como el color de la piel.

Esas identidades individuales, que se constituyen en un escenario
lleno de adversidades, recrean los valores predominantes y repetidos hasta el
cansancio que atribuyen a cada uno ser el hacedor de su destino. La mirada auto
incriminatoria es (a veces) reforzada por los agentes publicos que se encuentran
trabajando en la zona y que terminan proyectando en los propios vecinos su
impotencia por situaciones laborales que los exceden y para las que no tienen
respuesta. Las explicaciones se asocian entonces a cierta condicion moral que,
ademas, supuestamente el Estado no debe tolerar. De algiin modo, al “no pueden”
0 “no saben” (tradicional) se asocia el “no quieren”. Se refuerza el estigma y se
devuelve la imagen de que “algo le pasa a esa gente” o “uno les da oportunidades
y no responden” (ver pag.162).

No se confirma en el ejemplo local la desconexién funcional con las
tendencias macroeconémicas si consideramos como parte de las mismas a la
intervencion estatal. La actitud activa del Estado durante el periodo 2003-2015
mejoro no solo las posibilidades de aprovisionamiento de los hogares sino también
el habitat, lo que impidi6 el avance del deterioro y permitio fortalecer el espacio
como un lugar, a pesar de las dificultades.

En este caso, a diferencia del ejemplo tomado por Wacquant, el
lugar es apreciado como propio por los entrevistados. Se trata de una zona que no

se degrada sino que se urbaniza y se consolida en el marco de los procesos de
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integracion iniciados (y también interrumpidos) por el Estado y por los vecinos en
diferentes momentos desde su origen como asentamiento (ver pags. 151-154).

Es decir, la presencia de Estado, a veces atendiendo los
requerimientos de los pobladores y otras por decision propia, hace la diferencia:
limita el proceso de deterioro y consolida la zona, aunque sea de modo parcial, en
su urbanizacion. A diferencia de lo relatado respecto de paises centrales, la
intervencion publica evita que se pierda totalmente el marco humanizado y familiar,
amenazado severamente por la violencia y por las actividades delictivas.

También como consecuencia de la conexion con la macro economia,
pero en un sentido negativo, crece la presion de una economia criminal que no es
singular de la provincia sino que afecta a gran parte de los paises de Latinoamérica
y del mundo y que se fortalece en la medida que las politicas publicas no logran
revertir el problema®®.

La presencia activa del Estado también resulta contradictoria en la
medida que los estereotipos dominantes en la concepcidn de las politicas, propios
de una concepcion de la pobreza que hace responsable al propio individuo, son
también funcionales al trabajo cotidiano del Estado en estos territorios. Al mismo
tiempo desde los sectores en situacion de exclusion, el énfasis en la suerte personal,
que se aleja de la idea de proyecto de vida es también un refugio y un
posicionamiento que es parte de las exigencias, acreditaciones o “demostraciones”
que se requieren, aln hoy, para ser merecedores de alguna ayuda publica.

Se contribuye de este modo a profundizar la resignacion y fortalecer
la opcion por el destino, opuesta a la del “proyecto de vida”. Ser victima de una
suerte que no puedo cambiar ayuda al circuito de la dominacion vy es funcional a
la multiplicacién de comportamientos andmicos, que a su vez refuerzan el espacio
social y geogréafico que se otorga a este sector poblacional.

Estas percepciones y disposiciones, repetidas de generacion en
generacion, estructuran el habitus de las personas en esta condicion y orientan

principalmente sus elecciones y disposiciones hacia lo que Clemente Ilama

8 Conferencia de Manuel Castells dictada en Valparaiso, Chile, el 19/11/2019. Se puede acceder
en YouTube.
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estrategias de adaptacion, que terminan reproduciendo el problema. (Clemente,
2014)

Los estigmas se reproducen por los medios de comunicacion y estan
en boca del resto de sectores sociales, a los que les resultan utiles por razones
diversas, entre otras, porque amplian la tolerancia a la desigualdad y a la pobreza.
Desde una perspectiva historica la desigualdad es la consecuencia y también la
causa de este estado de cosas por las que atraviesa el mundo, nuestro continente,

nuestro pais y nuestra provincia.

Cuando la desigualdad, incluso aquella que implicaba posiciones
juridicas diferenciadas, fue tolerada, se la justificaba degradando a los que la
padecian a una condicion de inferioridad, tal como demuestra la experiencia de
América Latina. Estas ideas, que parecian enterradas por el  paulatino
reconocimiento de derechos conquistados a traves de los procesos de organizacion
y movilizacién social, vuelven a estar en vigencia y justifican la obsolescencia de
territorios o personas como si se tratara de un proceso de seleccion natural. Es decir,
negando la responsabilidad social por el bienestar de los individuos y sus familias
y adjudicandoles la carga casi exclusiva por el mismo, asi como también por su
éxito o fracaso.

Como consecuencia de esta perspectiva se reducen a la vez las
posibilidades de intervencion del Estado como garante del bienestar del conjunto
de la ciudadania, en particular de los sectores peor posicionados en la estructura
social. Sélo se asiste a aquellos que logran demostrar su incapacidad de autovalia,
tal como histéricamente ha sucedido; el resto debe garantizarse lo propio®’.

87 para una disciplina como el trabajo social, histéricamente orientada a intermediar en la tensién
entre necesidades insatisfechas y recursos disponibles, este debate se remonta a uno de los momentos
de mayor cuestionamiento y discusion del llamado trabajo social tradicional. La reconceptualizacién
llevada adelante por la “generacion del sesenta y cinco”, como se llamo6 ese momento de debate
profesional, puso en cuestion precisamente la premisa —no dicha- de que cada persona debia resolver
sus necesidades y, si no lo hacia, se debia a una anomalia individual que los profesionales debian
ayudar a superar. Tanto en su version desarrollista como marxista, la reconceptualizacion
cuestionaba esta idea dominante, poniendo el énfasis en los condicionantes estructurales de las
necesidades de los sectores subalternos.
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La propuesta socioldgica de Bourdieu, en particular la nocién de
estrategias de reproduccién social, permite salvar esta falsa dicotomia entre la
responsabilidad de los agentes y de la estructura social en la explicacion del
funcionamiento social. No es que las personas no decidan y actlen su propio
destino, sino que las decisiones que van forjando estdn condicionadas por el
conjunto de disposiciones incorporadas (habitus) a partir de los recursos simbdlicos
que explican su posicion en la estructura social y consecuentemente del volumen
de capital economico, cultural y social que tienen disponible. El peso de estos
condicionantes estructurales en las percepciones y disposiciones subjetivas se pasa
por alto en las explicaciones, enfatizando solo el espacio de agencia de las personas.
(Bourdieu, 2011)

La naturalizacion de las desventajas que padecen estos sectores
sociales se explica en parte por el ocultamiento de estas diferencias estructurales y
también por el énfasis puesto en los comportamientos o las decisiones de los propios
individuos. Casi como si los procesos de acumulacién y desarrollo fueran, no el
producto del trabajo acumulado por la humanidad en su conjunto, sino un “estado
de cosas” con el que llegamos al mundo y con el que nos tenemos que arreglar. Las
relaciones entre los sectores que ocupan las distintas posiciones en el espacio social
se pautan de un modo que dificulta el desarrollo de vinculos fraternos y genera
sentimientos de rechazo y violencia social.

Otras conclusiones que vale la pena resaltar y que surgen de esta
investigacién, versan sobre la forma en la que la exclusién social se produce y
reproduce, proceso menos evidente que se desarrolla al interior de las sociedades
y que da lugar a su configuracion.

Al mismo tiempo que se generaba un escenario de exclusion social,
otros grupos sociales se apropiaban excesivamente de los recursos, o sea, utilizando
los términos de Bourdieu, del capital en sus diferentes formas. Particularmente el
proceso de empobrecimiento de la sociedad argentina y tucumana -que en la
provincia se anticipé con el cierre de los ingenios azucareros- se produjo junto al
enriquecimiento de un sector dominante minoritario que fue liberado de los

controles del Estado, el cual se erigi6 en garante de los privilegios de esas minorias,
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facilitindoles el control de los recursos del mercado en el que las mayorias
participan subordinadamente, desertando de su funcién social.

La centralidad del Estado se ratifica en la configuracion de la
problemaética. La desercion de su funcion y responsabilidad social por un periodo
de més de treinta afos, intensificdé los padecimientos de aquellos sectores
tradicionalmente afectados por la pobreza y los distancié aun mas (como ya se
menciono) de los mercados disponibles para su reproduccion.

Las consecuencias fueron tan graves que esta situacion no se
modificd en su estructura después de doce afios de politicas activas. Si bien el
indicador de desigualdad en la provincia mantuvo una tendencia positiva durante
todo el periodo (el indice de Gini midid en el 3° trimestre de 2003 0,526 y 0,395
en el segundo trimestre de 2015%), los condicionantes que explican la exclusion

social no mostraron cambios significativos.

4.2 Los Desafios para el Estadoy el Ministerio de Desarrollo Social

El Estado Moderno, como principal institucién de articulacion de las
relaciones sociales, fue modificando su posicion desde el abstencionismo hasta la
injerencia en la dinamica econémica y social, conforme se fueron reconociendo
derechos a la ciudadania. De este modo se incorporaron los intereses de los distintos
sectores sociales, proceso que en nuestro pais no se completd debido a mdultiples
factores econdmicos, sociales y culturales. Entre otros, los arraigados sentimientos
de rechazo hacia la poblacion indigena y mestiza, asi como una mirada peyorativa

sobre lo nacional, elementos presentes desde el periodo colonial.

El proceso antes descripto abarco hasta la década del setenta, cuando
la ideologia neoliberal comenzo a denostar las intervenciones publicas, objetando
las capacidades técnicas del Estado y considerandolo ineficiente, corrupto e ineficaz
en su rol de proveedor de bienes y servicios. El Estado dejé entonces de actuar como
coordinador del conjunto de la sociedad, limitando sus capacidades de intervencion

en la economia y de redistribucién de la riqueza. De acuerdo al marco conceptual

8 Datos de la Direccion de Estadistica de la Provincia
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de Matus, el Estado modifico la forma de intercambio de problemas entre juegos
terminales (econdmicos, politicos y de la vida cotidiana) y los juegos de capital
(recursos naturales, desarrollo cientifico, valores e ideologia). De este modo, se
profundizo la marginacion de los sectores sociales tradicionalmente postergados del
proceso de desarrollo. Esto fue posible a partir de la instauracion de una dictadura
civico-militar que, aplicando el terrorismo de Estado, reprimid la protesta y el

conflicto social eliminando actores del juego social.

Recuperadas las instituciones democraticas, se incorporaron nuevos
actores y readecuaron las reglas de funcionamiento y resolucién de problemas, en
un marco de extrema debilidad y dependencia econémica que se agravo durante
los siguientes veinte afios. A pesar de que la Constitucién Nacional continu6
ampliando el conjunto de derechos que el Estado debe garantizar a la poblacion, se
agravaron las condiciones de vida de gran parte de los habitantes de nuestro pais.
La hegemonia neoliberal profundiz6 la desarticulacion y reduccion del aparato
estatal y determind la forma como se priorizaron e intercambiaron los problemas

propios de la convivencia social, llevando a una crisis social sin precedentes.

El modelo econémico del periodo 2003-2015 produjo un
reposicionamiento del Estado: amplié su intervencién en la dimension econémica
y social y provoco un mejoramiento muy significativo en las condiciones de los
mas vulnerados. No obstante, el esfuerzo result6 insuficiente e inadecuado para el
abordaje de la exclusion social, que sigui6 siendo considerada (al igual que la
pobreza) esencialmente un problema individual-familiar generado por la falta de

empleo.

Mejorar las intervenciones publicas en funcion de la equidad
distributiva, el desarrollo sustentable y la gobernabilidad democratica remite a re-
pensar las reglas formales e informales del funcionamiento del Estado. También a
desarrollar capacidades tanto administrativas como politicas que lo permitan,
propiciando, por ejemplo, espacios de debate orientados al surgimiento de nuevas
voces, nuevos actores, fundamentalmente de los sectores méas postergados, que sean
capaces de influir en el escenario social y politico, modificandolo. Sumar actores al

juego social, es también parte de la tarea de equilibrar, a través de la intervencion
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publica, la preeminencia de la libertad por sobre la igualdad que esté en la base del

juego social moderno.

La institucionalidad estatal se ha visto impregnada de una ideologia
que reniega de lo social, generando un conjunto de contradicciones que se expresan
en la propia dinamica normativa. La Constitucion Nacional y los tratados
internacionales que la constituyen -R3- (ver pag. 88) enuncian derechos del
conjunto de los habitantes de la Nacion que no se concretan ni se plasman como
garantias ineludibles en las reglas que definen misiones y funciones para las
distintas areas del Estado (Ministerio de Desarrollo Social, por ejemplo-R2-) o las
gue organizan programas sociales -R1-. Tanto las R2 como las R1 deberian poner
en funcionamiento el aparato estatal a fin de garantizar los derechos
constitucionales.  Sin embargo, cuando se avanza en los niveles de mayor
concrecion normativa se despliega “el sentido comun®®” hegemonizado por un
pensamiento que da preeminencia a las responsabilidades y capacidades
individuales, a las que hay que en todo caso acompafiar, (casi) sin reparar en las

insalvables inequidades de origen.

Mas alla de lo que diga la Constitucion o las leyes internacionales,
este orden simbdlico que se plasma en las instituciones y en las politicas -que exalta
las capacidades de agencia de los hombres y limita al Estado en su funcion
redistributiva- termina condicionando la interpretacion constitucional que define las
R2 y las R1 y genera contradicciones en el accionar del Estado y la politica,
deslegitimandolos. Esto hace muy dificil para la burocracia “incrustarse en el tejido
social” para mediar en las disputas de poder. Las normas (R2 y R1) actlian como
limites, dificultando que el Estado asuma su rol de coordinador social y garante de
los derechos consagrados.

8 El concepto de sentido comtin se utiliza con el significado que le dan Berger y Luckmann (1986)
y por lo tanto, representa al conjunto de conocimientos y valores mas 0 menos institucionalizados
que explican la realidad en determinado momento histérico.
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Precisamente son las areas de la institucionalidad social las que se
han visto profundamente afectadas por estas contradicciones, que se hacen
evidentes, por ejemplo, cuando se deja librada a la reactivacion del mercado laboral
-como principal estrategia desde el Estado- la posibilidad de acceder a los
derechos reconocidos, sin resolver el problema de la acumulacion de desventajas
cuando se trata de poblacion en situacion de pobreza persistente y exclusion social.
Por decirlo de otro modo, la apertura del mercado laboral no resuelve la situacion
de aquellos gque a traves del mismo no logran garantizar su supervivencia ni obtener

las seguridades necesarias que les son totalmente ajenas.

El corsé ideoldgico estructurado por el neoliberalismo no se
desactivo al ratificarse una y otra vez -incluso con un Estado activo y preocupado
por_lo social- la idea de que cada uno a partir de su propio esfuerzo (y sin importar
su situacion inicial) es responsable de su propio bienestar. La exclusion social,
también como resultado de la falta de discusion sobre la pobreza, es entendida como
un producto de desajustes individuales y de la falta de accion del Estado que no
atiende la emergencia (enfoque neoliberal) o que no ha generado las suficientes
oportunidades de trabajo (enfoque liberal del desarrollo nacional). En ambos casos
se espera que los sujetos se agencien lo propio, aunque para estos sectores, como se
vio, esto es imposible mientras la desventaja en el capital del que disponen sea tan

grande.

Esta perspectiva de la pobreza y la exclusion social, que como se vio
a lo largo del trabajo no es novedosa, tampoco se modificd con la creacion de los
ministerios de desarrollo social. Las limitaciones de esta nueva institucionalidad,
producto de esta mirada parcial e incompleta sobre el fendmeno, se manifesté en la
asignacion de funciones y competencias, dificultando el desarrollo de un campo de
intervencion y conocimiento especifico: la pobreza en sus distintas intensidades,
sus modos de produccién y reproduccion y sus diferentes manifestaciones urbana,

periurbana o rural.

La importancia de las reglas formales e informales (definidas por la
tradicion de las areas de asistencia y desarrollo social focalizado) se evidencia en

este caso como limite para el modo de procesamiento de los problemas sociales. El
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déficit en el procesamiento adecuado de la pobreza y la exclusion social esta
intimamente relacionado con los valores e ideas que subyacen a un proyecto de
gobierno pero también con la falta de conocimiento horizontal sobre los problemas
sociales. Un conocimiento que rebasa los limites departamentalizados de la ciencia
y también de las estructuras organizativas de las instituciones. (Matus 2007 a;
Repetto, 2014)

Cuando se analizan las competencias asignadas a la nueva
institucionalidad social, y mas alld de los cambios en el uso del lenguaje y su
adecuacion y adaptacion a los conceptos hegemonicos en cada momento, la pobreza
como fenémeno que se produce y reproduce no fue considerada. Es decir, no se
refleja la necesidad de remover ni las causas estructurales ni sus condicionantes, en
términos de Alvarez Leguizamén *°. Esto se mantiene a lo largo de todo el periodo
e incluso se agrava con las reformas del afio 2007, sobre todo en el nivel nacional,
cuando mostrando una excesiva confianza en el mercado de trabajo se diluye ain
mas la competencia ampliandola casi de un modo que abarca a las del Estado en su

conjunto. (Alvarez Leguizamén, 2008)

La estructura institucional del MDS -tanto nacional como
provincial- segmenta sus 6rganos y les otorga atribuciones orientadas a alguna
necesidad especifica relativa a la pobreza, por ejemplo la de alimentacion o el
fortalecimiento de las capacidades productivas; a diferentes grupos etarios (nifios,
nifias, adolescentes, jovenes); o a problemas como la discapacidad. Estas ultimas
con pretensién de universalidad pero, finalmente, para intervenir sobre poblacion

en situacion de pobreza.

Esta forma de organizacion contribuye a su vez a la fragmentacion
de un problema que, ademaés, no se nombra. Por consiguiente, se hace muy dificil
el desarrollo de una especificidad en las intervenciones que justifique y deje en claro

al resto de la institucionalidad cual es el cometido concreto al que se dedica el

% Dice Alvarez Leguizamén “[...] la produccion de la pobreza estudia las causas que la generan. La
reproduccion alude a factores no tanto causales como contingentes o contextuales, que permiten que
esta se mantenga y/o incremente en un ciclo continuo y persistente” (Alvarez Leguizamoén, op.cit:
79).
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sector. Las areas de desarrollo social no habilitaron la posibilidad de acumular
conocimiento y experiencia en las intervenciones con las familias y comunidades

afectadas por las diferentes intensidades y/o manifestaciones de la pobreza.

EL MDS, tanto nacional como provincial, no fue la autoridad social
capaz de liderar un proceso de intervencion efectiva, ni pudo coordinar un proceso
virtuoso inter-sectorial e inter-jurisdiccional, ambos imprescindibles para abordar
este fendmeno en sus manifestaciones mas graves. Tampoco avanzo en la
promocion de espacios de debate, que hubieran permitido fortalecer las capacidades
de negociacion e incidencia en el orden del “sentido comun” que explica la
problematica al conjunto de la poblacion (lo que incluye a los sectores excluidos®?).
Se limitd también en sus capacidades politicas de ampliacion de la gobernabilidad,
es decir de sumar variables controladas por sobre las que se encuentran fuera de
control para la implementacion de un proyecto de gobierno. (Matus, 2007; Repetto,
2014)

La posibilidad de coordinar, o no, depende fundamentalmente del
tipo de problema que se enfrenta, como se lo describe y analiza (capacidades de
gobierno y proyecto de gobierno), lo que a su vez permite un mayor (0 menor) nivel
de claridad sobre la interdependencia entre los que intervienen en su resolucion y
también sobre el alcance de la coordinacion necesaria. Al mismo tiempo se
requieren ambitos de dialogo adecuados y, eventualmente, el establecimiento de
rutinas o practicas de coordinacion adecuadas, en cada caso, al tipo de desafios a

enfrentar.

La existencia de una estructura formal establecida (el Consejo
Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales) no bastd6 —como se vio- para el
desarrollo de précticas y rutinas de coordinacion cuando la perspectiva ideologica
que prevalece devalua la responsabilidad del Estado y el peso de la estructura social

en la persistencia y reproduccién de la pobreza.

91 A pesar de que se pone énfasis sobre el comportamiento de las personas en situacién de exclusion,
no se tiene en cuenta su empoderamiento como agentes ni se modifican sustancialmente las

condiciones objetivas de su existencia.
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En relacion a lo ocurrido en la provincia, es importante resaltar los
ambitos de coordinacion intersectorial que, aunque informales y orientados a la
implementacién de programas ya disefiados, generaron un habito de cooperacién e
intercambio de ideas entre los distintos 6rganos del Estado provincial. Fueron,
ademas, liderados por el Ministerio de Desarrollo Social, posiciondndolo como voz
rectora en algunos temas asociados a la poblacidn en situacion de pobreza (ver pags.
170-173).

4.3 Las Politicas Sociales
4.3.1. La Propuesta Nacional

Las politicas sociales son herramientas fundamentales que ponen en
evidencia las capacidades del Estado para incidir en el tejido social en orden a la
equidad distributiva y también al desarrollo sustentable y la gobernabilidad
democrética. La etapa que se estudia resultaba particularmente desafiante en este
sentido ya que, desde la crisis del modelo de bienestar del siglo pasado, la economia
se habia independizado del desarrollo social y generado en paises como el nuestro
graves desigualdades que requerian modificar la orientacion de las decisiones
publicas.

Sin embargo, se puede decir que, salvo la  importante
transformacion en el criterio y los valores de la seguridad social, que alcanz6
practicamente una cobertura universal, el modelo de proteccion social
implementado durante el periodo fue coincidente con el modelo de bienestar del
siglo pasado. Los medios habilitados para la inclusion social fueron la insercion en
el trabajo formal y el acceso a los servicios de salud y educacién principalmente,
los cuales resultaron inadecuados e insuficientes para la poblacion en situacion de

exclusién social.

Las oportunidades de obtener un trabajo formal son muy limitadas
para estos sectores, tal como se analizé en este trabajo. Por ello, la reactivacion del
mercado de trabajo, si bien los beneficié (multiplicando la demanda de trabajo),
continud siendo principalmente a través de puestos irregulares y sin proteccion

social (la tasa del trabajo informal continué muy elevada en todo el periodo). Enel
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caso de los trabajadores por cuenta propia, el mejoramiento de las ventas no
garantiz0 (necesariamente) la formalizacion de dichas actividades. En otras
palabras, se mantuvo la inseguridad en los ingresos, asi como la desproteccion

frente a los imprevistos.

Por otro lado, los servicios de salud y educativos continuaron
funcionando principalmente en funcion de la demanda, lo que genera muchas
dificultades para estos sectores de la poblacion. Las experiencias negativas con las
instituciones, el bajo clima educativo familiar, la necesidad de trabajar de los que
debieran estar insertos en el sistema educativo, la imposibilidad para percibirse
fuera de los estereotipos asignados, etc., son todos aspectos limitantes que
configuran la mencionada “imposibilidad de salir solos de su situacion”, elemento

considerado relevante en la configuracion de la exclusion social.

Pese a que desde los servicios educativos y de salud se generaron
algunos dispositivos institucionales alternativos y mas flexibles, no fueron
orientados especialmente hacia estos sectores. Es importante mencionar, ademas,
los déficits en politicas sanitarias que impactaran en las adicciones y las
dificultades de implementacién que tuvieron las orientadas a la planificacion

familiar, siendo ambos aspectos centrales en la dindmica de la exclusion social®.

Las mejoras implementadas en el caso de las viviendas tampoco
resolvieron las dificultades de estos hogares, en cuyo seno habitan normalmente
varias familias. A pesar de haber sido beneficiados con la construccion de bafios
y/o modulos de material que se anexaron a sus viviendas, los problemas de

hacinamiento no se resolvieron.

El efecto positivo de la casi universalizacion de la seguridad social,
que permitio a cientos de familias salir de la indigencia, no se asocié con una

intervencién sostenida sobre el resto de los condicionantes de la exclusion social,

92 En el caso de las adicciones, la perspectiva hegemdnica parte de la necesidad de contar con la
voluntad de curarse, aspecto que en todo caso requiere de intervenciones previas que no son tomadas
en cuenta y que resultan indispensables en contextos de extrema vulneracion y/o exclusién social.
Los programas orientados a la planificacién familiar se vieron obstaculizados —particularmente en
la provincia de Tucuman- por prejuicios Y actitudes contrarias a sus objetivos.
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ya que no se pensaron respuestas desde el conocimiento de su ldgica de
funcionamiento e interaccion particular. La Asignacion Universal por Hijo reafirmé
ademas el posicionamiento de la mujer como responsable de la crianza, lo que
tampoco contribuye a satisfacer la necesidad de fortalecer la presencia de referentes
masculinos en las comunidades en situacion de exclusion social y, a contrario sensu,
refuerza el posicionamiento femenino como responsable Unica de la crianza sin
habilitar otras oportunidades de desarrollo personal para las mujeres de esta

condicion social.

La experiencia del periodo bajo estudio nos muestra claramente la
limitacion de la perspectiva centrada en la oferta de “trabajo digno” para alcanzar a
los sectores que por décadas han permanecido al margen del mismo y han ido
agravando su condicion en los diferentes planos de su vida y en su forma de
reproduccion social. Tampoco resultan suficientes las prestaciones educativas, de
salud o incluso las habitacionales sin antes generar los cambios que permitan el

acceso efectivo de esta poblacion.

Si la pobreza se explica, en parte, como un problema de distribucion
de recursos, las politicas sociales no pueden ser intervenciones subordinadas a la
I6gica del desarrollo econdmico ni al lugar que este asigna a estos sectores en el
mercado de trabajo. Avanzar en la desmercantilizacién efectiva (es decir, que
tenga en cuenta los obstaculos concretos con que se encuentran las familias) de las
necesidades fundamentales reconocidas como derechos (con proteccion
jurisdiccional concreta) permitiria iniciar un proceso virtuoso orientado a producir
una ruptura con la légica de la produccion y reproduccion de la exclusion social,
otorgando a la poblacién que acumula desventajas las seguridades imprescindibles

para promover modificaciones en su comportamiento.

No basta la buena voluntad ni una ideologia centrada en el desarrollo
nacional y el Estado activo. Se requiere incorporar metodologias de intervencion
que le permitan al Estado en sus distintos niveles, de un modo adecuado, trabajar
junto a la poblacion afectada en el mejoramiento paulatino de su situacion,

rompiendo la I6gica de la reproduccién y el agravamiento intergeneracional de la
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pobreza y compartiéndoles los beneficios de la vida en sociedad y de las normas

sociales.

Politicas universales o focalizadas, centralizadas o descentralizadas,
a cargo del Estado, del &mbito privado o de las organizaciones no gubernamentales,
se resignificarian como debates validos en el afan de permitir la inclusién del
conjunto de los grupos sociales, sobre todo de los que permanecen al margen de la

oferta institucional para sobrevivir a partir de circuitos irregulares.

La oferta programatica del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacion (MDSN) también hizo eje en el trabajo entendido como el principal
articulador social. Desde el inicio de su gestion el MDSN desarroll6 propuestas que
no se orientaron para complementarse ni potenciarse entre si. Por un lado, las
orientadas a fortalecer las oportunidades y capacidades laborales de aquellos que
pueden (deben) trabajar; por otro, aquellas disefiadas para asistir fundamentalmente
a mujeres, nifios y, en general, a los sectores imposibilitados de trabajar por
cuestiones bioldgicas o sociales. Alternativas que refuerzan, a pesar de las

intenciones, la discriminacion de género y los estigmas de clase.

No se desarroll6 una propuesta orientada a los sectores atravesados
por la exclusion social. Esta limitacion se explica, en parte, por la antinomia
planteada entre politicas universales y politicas focalizadas. La perspectiva
dicotdmica impidio el disefio de propuestas adecuadas a las distintas formas de
manifestacion de la pobreza, que requieren el desarrollo de una especificidad que
dé cuenta de las mismas y que habilite la efectiva universalizacién en el goce

efectivo de los derechos.

Precisamente la necesidad de diferenciarse del modelo neoliberal y
sus politicas restringidas sélo a atender a la poblacién mas pobre contribuyo a la
falta de iniciativas que tomaran en cuenta especialmente los territorios con
acumulacién de privaciones y/o afectados por la estigmatizacion del resto de la
sociedad. El territorio fue abordado principalmente para focalizar el &ambito de
intervenciones especificas (es decir, dirigidas a algin aspecto particular), por
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ejemplo promover la participacion® o trabajar las dificultades de la crianza, sin
priorizar las zonas de exclusion en particular y también en forma aislada del resto

de las propuestas.

Es decir, si bien se disefiaron propuestas orientadas a impactar en los
distintos condicionantes del fendmeno, las mismas se implementaron con logicas
no coordinadas entre si. Las iniciativas se fragmentaron (en correlato con la
estructura institucional) en propuestas orientadas a los distintos grupos etarios, 0
relativas a algunos aspectos de la pobreza como las dificultades alimentarias o el
desarrollo de habilidades productivas o la crianza. Se analizd la problematica de
los hogares y las personas desde enfogques incompletos y parciales, alejados de la
dinamica de la vida cotidiana y de los territorios en los que se desarrolla. No se
puso en juego todo lo relativo al conocimiento sobre los mecanismos que orientan
la toma de decisiones individuales y familiares en un contexto de limitaciones
prolongadas y a veces extremas. Tampoco se tuvo en cuenta el impacto de dichas
condiciones en la estructura de las subjetividades ni en el desarrollo de las
capacidades o las relaciones sociales.

Mas alla de tener en cuenta las particularidades de acuerdo a la edad
y al sexo, el desafio es considerar las interacciones y la dindmica de las relaciones
intrafamiliares y comunitarias para permitir el fortalecimiento de los sujetos como
agentes sociales desde la oferta prestacional publica. Sin embargo, los programas
de la linea Familia Argentina, a pesar del discurso de la integralidad, se
caracterizaron por una enorme fragmentacion lo que impidié el desarrollo de
cualquier sinergia imprescindible para el abordaje de problematicas multi-
factoriales. Incluso las orientadas al mismo grupo etario y con una estrategia similar
se implementaron en forma paralela. Por ejemplo, los programas Familias y

Nutricion , dependiente del programa de Seguridad Alimentaria, y el programa

93 si bien las propuestas de participacion tuvieron una mirada mas orientada a generar actores
sociales que los procesos promovidos durante los afios noventa —mas centrados en la eficacia -, no
se generaron los procedimientos para garantizarla (Oraison, 2016).
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Primeros Afios , dependiente del Consejo de Coordinacion de Politicas Sociales.
(Ortiz, Pérez Rubio, 2016),

Ademas, la falta de una mirada interseccional de las exclusiones
impidio el analisis de la posicion de las mujeres de estos territorios de exclusion y
de las relaciones al interior de sus familias, lo que hubiera permitido iniciativas que
contemplaran no solo las necesidades practicas sino las estratégicas, al decir de
Molyneux. Habilitar a los hombres en las estrategias de cuidado y reproduccién
social, dadas las dificultades en su rol de proveedores, o fortalecer capacidades de
las mujeres, mas alla de su rol de madres, son mecanismos relevantes para el
reposicionamiento de las personas en estrategias que vayan mas alla de la
supervivencia. Pero deben ser considerados a partir de una estrategia de dialogo e
intercambio que los potencie en su eficacia y los legitime como proceso de
interpretacion de necesidades y de efectivizacion de los derechos correspondientes

a estas ultimas. (Molyneux ,2001)

El programa Argentina Trabaja, orientado a fortalecer la
reinsercion laboral, replico la l6gica de exigir contraprestacion en trabajo -aunque
se enunciara como capacitacion- sin aprovechar esas tareas para fortalecer los
saberes que las personas ya poseian y utilizaban para garantizar su subsistencia y la
de su familia. Se colocd a las personas que ingresaron al plan en posicién de tener

que cumplir una obligacion al margen de esas valiosas experiencias.

No se tuvo en cuenta el tiempo dedicado por las mujeres a las tareas
de cuidado no sélo de su propia familia sino el invertido en tareas comunitarias.
Ambas actividades son valoradas y exigidas por el Estado como parte del rol
asignado a las mujeres y naturalizadas como no-trabajo Tampoco se prest6 atencion

a las actividades de los cartoneros y su tarea silenciosa y Util a la comunidad.

La inclusion forzada en cooperativas como forma de reclutamiento
al programa hace decir a Pérez Rubio que, a contrario sensu de lo proclamado, se
reforzé la heteronomia y la dependencia al convertir a los aspirantes en receptores

pasivos. Se alejé de este modo la posibilidad de posicionar al sujeto como titular
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de un derecho, tal y como se manifestaba en la normativa del programa. (Pérez
Rubio, 2016)

Si bien la propuesta estuvo orientada a mitigar los problemas de
ingreso de los desocupados o trabajadores informales, no alcanzé una cobertura
universal -tampoco en las zonas de exclusion-. En lugar de fortalecer lazos sociales
se profundizaron las divisiones y enfrentamientos en la comunidad. Las personas
se encontraron nuevamente a merced de sus relaciones personales para el acceso a
un programa (algo similar habia ocurrido ya con el programa Familias por la
Inclusion Social) que establecia limites de tiempo o cantidad para el ingreso. Esto
fue, ademas, especialmente negativo en las zonas de pobreza persistente y/o
exclusion social, ya caracterizadas por la fragmentaciéon de los vinculos

comunitarios.

A pesar de que la transferencia de ingresos mejoro la capacidad de
consumo, no resolvié la distancia entre precariedad y estabilidad laboral, tanto para
quienes alguna vez habian tenido trabajo en blanco como para quienes no. Los
ingresos que permitia el programa continuaban asociados a una suerte que habia
que aprovechar pero que no permitia mayores certezas. A esto contribuyé también
la falta de mecanismos claros de reclamo frente a las bajas o suspensiones por no

cumplimiento de las contraprestaciones. (Pérez Rubio, op.cit)

En cuanto al Programa Ellas Hacen, si bien al exigir una
contraprestacion educativa a las mujeres se orientd a atender uno de los aspectos
mas importantes de la configuracion de la exclusién social -el bajo nivel educativo
de la jefa de familia-, tampoco se asocid al conjunto de iniciativas que abordaban
otros aspectos esenciales de la problematica y fue una iniciativa parcial. Ademas
reincidio en la fragmentacion de los lazos comunitarios al tener una cobertura
limitada y no orientada especialmente a esta configuracién de la pobreza. Si bien
revalor6 a las mujeres en sus capacidades personales, fue a condicion de ser

responsables principales del cuidado o por ser victimas de violencia.

Entonces, en relacion a los aspectos simbdlicos que caracterizan la
exclusion social los programas no siempre fortalecieron la autoestima y el

reposicionamiento de los sujetos como titulares de un derecho. Mas bien replicaron
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la necesidad de comportamientos autodenigratorios, como la demostracion de
pobreza y/o vulneracion social para obtener prestaciones. La “demostracion de
pobreza” se exigié como a lo largo de toda la historia de las formas de asistencia.
La imposibilidad de trabajar o de tener trabajo registrado, estar a cargo de nifias o
nifios o ser victima de violencia, entre otros, fueron requisitos para la inclusion en
los planes de ingreso. La estigmatizacion de estos sectores se tradujo en la idea de
comportamientos que ‘“necesitan ser estimulados”, como por ejemplo trabajar,
mandar los nifios a la escuela o realizar controles sanitarios, todos comportamientos
cuya demostracion certificada se exigi6 como condicion de permanencia,
alejandose de la idea de garantizar derechos y afianzando las distancias sociales al

reafirmar prejuicios.

Tampoco se fomentaron los lazos comunitarios o de cohesién social
sino que se armaron dispositivos para forzar procesos organizativos por fuera de
las légicas territoriales, a pesar de la importancia de las mismas. La voluntad de
asociarse, indispensable para las organizaciones sociales, no fue tenida en cuenta
por lo que se distorsionaron las practicas organizativas lo que, lejos de empoderar
a los sujetos, los colocaba nuevamente como receptores pasivos gque soportan

cualquier requerimiento con tal de conseguir ayuda.

La falta de coordinacién fue una caracteristica presente entre las
propuestas del propio ministerio. La falta de didlogo y de claridad en torno a la
interdependencia y a la existencia de objetivos comunes en la propuesta ministerial,
se evidenci6 también a través de una propuesta programatica muy alejada de una
especificidad en torno a la pobreza, sus diversas intensidades y manifestaciones.
Tampoco se desarrollé la coordinacion intersectorial ni entre los distintos niveles

de gobierno acorde a las caracteristicas del problema.

La falta de desarrollo de una especificidad propia por parte del MDSN
que pudiera transferir conocimiento e informacion sobre la tematica dificulto, sin
duda, este cometido. El desarrollo de una perspectiva transversal en relacion a la
pobreza y sus diferentes modos de manifestacion que implicara a los distintos
sectores de la administracion, no se concretd. Nuevamente el limite estuvo en la

falta de reflexion sobre la pobreza como tema comun, cada 6rgano del ministerio
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se ocupd de un problema comprendido como diferente y sin lazos comunicantes
con los competentes al resto de esa institucionalidad. Por su parte, los distintos
sectores de la administracion disefiaron estrategias propias para este mismo sector

de la poblacién.

Si bien se estructurd un discurso centrado en la restitucion de
derechos, la propuesta programatica no dio cuenta de esta perspectiva. No generd
obligaciones para el Estado, ni garantiz6 modos claros de reclamo, tal como ocurre
en la dindmica tradicional de los derechos subjetivos. Se genero, de este modo, un
discurso de empoderamiento muy necesario para generar cambios en el
posicionamiento tradicional y pasivo de la poblacién. Sin embargo, ese discurso no

tuvo su correlato en la préactica.

A diferencia de los denominados derechos humanos, los derechos
subjetivos se concretan en una obligacion especifica para el Estado, que puede ser
reclamada y que tiene un valor econémico. Esto coloca al titular del derecho en el
rol de sujeto activo legitimado para reclamar lo que le corresponde, valga la
redundancia, por derecho. Si bien la judicializacion de los derechos sociales es un
tema polémico, por las consecuencias para la agenda publica y por las implicancias
para el poder judicial mismo, la garantia de contar con la posibilidad de realizar
reclamos efectivos colocaria a las personas en una posicion diferente a la de ser

beneficiarios de una ayuda social.

4.3.2 La Intervencion Provincial

La forma de coordinacion entre los distintos niveles de gobierno,
que en el caso de la provincia de Tucuman se configurd en la categoria donante-
receptor, de acuerdo a la clasificacion de Cabrero Mendoza, implico la separacion
tajante entre el ambito del disefio de las propuestas, reservado al nivel nacional, y
el de la implementacion, coordinado con la provincia, que actuaba como receptora

de las iniciativas nacionales. (Cabrero Mendoza, 2006 citado en Repetto, 2009)

Tal como surge del analisis realizado en el Capitulo 3, las iniciativas
orientadas a impactar en los aspectos que condicionan el riesgo de exclusién social

fueron mdltiples. Tanto desde los programas nacionales como desde las propuestas
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provinciales que enriquecieron la oferta. Sin embargo, la provincia tampoco logro
transversalizar el abordaje de la pobreza, a pesar de haber generado iniciativas

orientadas a problematicas especificas de los sectores excluidos®.

Ni la implementacion de los programas nacionales ni las iniciativas
provinciales (salvo alguna experiencia al final del periodo) se adecuaron a la
dinamica y caracteristicas que asumen los factores de riesgo en los territorios que
acumulan privaciones y que configuran el escenario de la exclusion social. Esto se
debid, en parte, al reflejo de lo que ocurrié en el MDSN y a las relaciones
establecidas entre ambos niveles de gobierno, pero también a las limitaciones en la

atribucién de misiones y funciones y a la estructura institucional ya analizadas.

A las limitaciones propias de la perspectiva que orient6 el disefio de
los programas nacionales, que ya fue sefialada, se le sumé la falta de vision
provincial sobre la necesidad de desarrollar un abordaje especifico que diera cuenta
de la complejidad del fenémeno de la pobreza y la exclusion social. La
consecuencia de esta falta de claridad en torno a estar trabajando sobre un problema
comun explica en parte la falta de escenarios formales de coordinacion tanto intra

como intersectoriales.

A pesar de que las distintas direcciones y/o secretarias de estado
realizaron intervenciones sobre los mismos factores y ambitos de la vida de las
personas y de que se trabajo fundamentalmente con poblacidn atravesada por la
pobreza, la falta de problematizacion y reflexién sobre la misma hizo que la
intervencion se centrara sobre distintas expresiones de una problematica comdny

compleja, pero que no se abord6é como tal.

No fue suficiente el hecho de que el Plan Integral 2008-2011 tuviera

entre sus objetivos la creacidén de ambitos formales de coordinacion de programas

% un ejemplo es la iniciativa provincial de acompafiamiento a la poblacidn sin registro de identidad,
desarrollada a partir del afio 2008 desde la Unidad de Gestion de Documentos. Se realizé en
coordinacion con el Ministerio Publico de la provincia y el Registro de Identidad de las Personas y
permitié acreditar la identidad a un conjunto de personas que, en algunos casos, pertenecian a una

segunda generacion que no contaba con esa posibilidad.
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como eran las mesas de trabajo por objetivos, ni que esto hubiera resultado de un
diagnostico que enfatizara la “falta de integralidad en la respuesta” o “falta de una

estrategia comun” (Plan Integral 2008-2011, p: 67).
Dicen Santillan y Gonzalez al respecto (op.cit):

[...]Dada lanecesidad de hacer operativos los principios enunciados,
se intentdé modificar el esquema general de trabajo del MDS a partir
de la creacion de espacios de didlogo entre los distintos sectores
sobre temas comunes: exclusion social, desarticulacion familiar,
violencia de género, etc. Esta iniciativa no prospero, pero si se
desarroll6 la expansion de las acciones del Ministerio a cada uno de

los gobiernos locales... (Santillan y Gonzalez, 1919: 152)

Las limitaciones en la incorporacion de espacios de coordinacion
al interior del MDS se explica por factores técnicos y politicos que se
retroalimentan. La falta de claridad en la definicion de competencias especificas
en torno a la problematica de la pobreza y la estructuracion institucional por temas
0 grupos etarios, con sus misiones y funciones correspondientes, tuvieron un peso
normativo mucho mayor que los objetivos planteados durante el proceso de
planificacion, los cuales alteraban lo establecido por las normas fundantes del

Ministerio de Desarrollo Social y también por la cultura institucional predominante.

En relacion al proceso de planificacion, su valor fue relativizado
debido a que el mismo no formaba parte de las practicas de trabajo habituales (de
hecho no volvid a repetirse durante todo el periodo). También porque no estaba
incorporado en la denominada por Matus agenda del dirigente (siempre mas
orientada a resolver dificultades coyunturales) ni como modo de trabajo ni como
cuestion a ser considerada en la peticién y rendicién de cuentas, que continud
vinculada a la agenda sectorial y no a las propuestas del Plan de Trabajo. (Matus,
2007).

La cultura institucional dominante se mantuvo impregnada de las
viejas préacticas segmentadas por area —-mas o menos planificadas de acuerdo al

responsable- y de la perspectiva dominante en relacién a la pobreza que incluso se
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traducia en ideas como la de limitar la asistencia a algun aspecto particular o la
inconveniencia (probablemente motivada también en la histérica falta de recursos
de este sector de la administracion) de brindar varias asistencias o ayudas a una
misma persona o grupo familiar. Mas alla de algunos cambios y cierta
reconfiguracion de estos aspectos en el periodo 2007-2015, el Ministerio de
Desarrollo Social no logrd definir una mirada transversal a los distintos grupos
etarios 0 temas que permitiera orientar esas intervenciones sobre la base de las
caracteristicas particulares y la dinamica propia de la pobreza y sus diferentes

ambitos de desarrollo urbano, periurbano y rural.

Tal como se evidencia en los testimonios de las péags. 145y 147 y
mas alla de no haberse indagado particularmente en los programas, los vecinos del
barrio EI Sifon mencionan mejoras puntuales en algunos aspectos de su vida que
son aprovechadas como “ayudas” pero que no les significan (salvo en el caso de la
infraestructura urbana) cambios mas permanentes o que puedan transformar su

condicion.

A pesar de que muchas de las propuestas tenian entre sus objetivos
impactar sobre problemaéticas que son motivo central de intervencion de otros
ministerios, como las relativas a la educacion o la salud, tampoco se habilitd
formalmente la coordinacién entre los mismos. La intersectorialdad desarrollada
en la provincia (ya descripta en el Capitulo 3) permitié la coordinacion de
actividades de programas nacionales o provinciales de disefio sectorial. Por ello, si
bien no se logré un avance mayor en términos de integralidad, la necesidad de la
misma se hizo evidente. Tal como se describe en las paginas 172 173 los espacios
intersectoriales estuvieron referidos a nifiez y adolescencia, economia social, salud
y nutricion, etc., como si las manifestaciones de estas problematicas no
respondieran mayormente a modos de manifestacion de la pobreza, con

caracteristicas especificas segun la intensidad de la mismay su expresion territorial.

No se disefiaron iniciativas intersectoriales, salvo un programa
provincial orientado a la primera infancia, cuya implementacion resultd muy

dificultosa dada la falta de mecanismos de gestion y financiamiento conjunto entre
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los distintos sectores, las diferencias entre los circuitos administrativos e incluso en

los regimenes de contratacion del personal.

La pobreza no fue un asunto especifico ni del propio MDS ni
tampoco del resto de la institucionalidad social. Por lo tanto, si bien fue un tema
permanente de la agenda publica e incluso se generaron maultiples intervenciones
sobre los factores que inciden en su produccién y reproduccién, no existié un
ambito de reflexion que orientara las propuestas y las adecuara a las caracteristicas
de la poblacion y los territorios en los que ésta se desarrolla. Un tema claramente
transversal carecié de un espacio de coordinacién que aportara conocimiento,

perspectiva e informacion (Serra, op.cit).

Como se vio en el apartado anterior, la dimensién territorial fue
tomada en cuenta para focalizar algunos de los programas, pero siempre para
trabajar sobre algun aspecto particular de la pobreza. A pesar de que los procesos
urbanos de segregacion agravada definidos por el acceso diferencial a los servicios
y por la estigmatizacion son parte del escenario del aglomerado del Gran San
Miguel de Tucuman, los programas hicieron caso omiso de las diferencias
territoriales. En el caso del barrio El Sifén como se vio en los testimonios de los
agentes de la pagina 149 y 150 se da cuenta que se trata de un barrio “peligroso”
sin que esta condicién fuera problematizada por el Estado o las politicas publicas;

debia ser resuelta por cada agente, de acuerdo a sus propias posibilidades.

Los programas y propuestas que desarrollaron un enfoque territorial
lo hicieron para focalizar zonas en las que se atendia algin problema particular o
en los que se proponia incentivar la participacion. De estas Gltimas experiencias
vale la pena mencionar dos. Una es el programa de Centros Integradores
Comunitarios, que entre sus objetivos proponia un rol activo para la comunidad,
habilitando un mayor protagonismo de sus actores y permitiéndoles participar en
la elaboracién de iniciativas. La otra es el programa de Mesas de Gestion Local
promovidas por la provincia en todo su territorio y que, con el mismo sentido,
posibilitaron el desarrollo de iniciativas sobre algin tema o preocupacion particular
El programa nacional de Centros Integradores Comunitarios y la propuesta

provincial orientaron sus actividades a generar iniciativas de intervencion a partir
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de las necesidades de los distintos territorios y en ambitos de interaccién con

vecinos, organizaciones, y gobiernos locales.

Las experiencias permitieron generar &mbitos para la expresion de
las personas residentes, que se sintieron valoradas y tenidas en cuenta, y fueron
orientadas a mantener canales abiertos con los distintos grupos desfavorecidos que,
al decir de Repetto es uno de los criterios para definir una institucionalidad social
de calidad. También este modo de gestion aportd al desarrollo de capacidades
locales, imprescindibles para habilitar un sistema de politicas publicas orientadas al

desarrollo con inclusion social. (Repetto, 2014)

Esta forma de trabajo se realiz6 también en algunas zonas de
exclusion social con el objetivo de potenciar el desarrollo de los programas. No se
abordo el problema de la exclusion como tal ni la interaccion entre los factores que
la constituyen fue objeto de analisis, pero se realiz6 un trabajo orientado a potenciar
los efectos de los programas a partir de la coordinacién en su implementacion. Se
procurd generar un didlogo con los referentes de las organizaciones de base, para
habilitar una voz del territorio y sus habitantes que orientara la intervencion,
definiendo intereses y prioridades y también teniendo en cuenta las alianzas, las
disputas y las desconfianzas propias del territorio. Mas alla de que las iniciativas
eran de una escala muy reducida, se configuré un modo de trabajo que habilita a

generar transformaciones institucionales y sociales mas profundas.

4.4 Conclusiones

El andlisis realizado sobre las intervenciones del Ministerio de
Desarrollo Social de la provincia y su adecuacion para la atencién de la exclusion
social confirmo los presupuestos tedricos que dieron marco a esta investigacion y
sumo nuevos elementos que explican la persistencia del fendmeno luego doce afios

de un accionar politico e institucional orientado a la inclusién social.

Uno de estos elementos es la perspectiva que prevalece sobre la
pobreza y la exclusion social, que continta interpretando la misma principalmente
a partir de las dificultades de las familias y las personas para su propio desarrollo.

Mas alla del cambio en el plano discursivo, no se modifico esta idea que impacta
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en el disefio y el modo de funcionamiento institucional del Estado (y del Ministerio
de Desarrollo Social) y que condiciona las intervenciones sociales a las
posibilidades que habilita el funcionamiento de la economia y su propia dindmica

que, en el mejor de los casos, debe habilitar oportunidades laborales.

Otro factor que resulta relevante, esta vez relacionado a la forma de
entender el fendmeno, es considerar la interaccion entre la posicién de las personas
en la estructura social (la disponibilidad de capital) y su comportamiento,
permitiendo incorporar estos elementos al analisis no para realizar juicios
valorativos o transferir responsabilidades sino para comprender el funcionamiento

de la produccién y reproduccién de este problema.

Si bien la exclusion social se explica a través de mudltiples
dimensiones que afectan la vida de las personas de modo diferencial segin edad y
género, su reproduccion se debe, muy especialmente, a la falta de seguridades
minimas, fundamentalmente econémicas y de acceso a los servicios, que habiliten

a las personas opciones distintas a las habituales ajustadas a la supervivencia.

Uno de los hallazgos de la investigacion es la comprension de la
importancia que tiene la inseguridad que se expresa en multiples aspectos de la vida:
educativos y laborales, pero también relativos a la salud y a la integridad fisica.
Dicha inseguridad condiciona severamente los comportamientos Yy
posicionamientos de las personas y garantiza la produccion y reproduccion del

fenémeno de la exclusion social.

La inseguridad impide la toma de decisiones, incluso en relacién con
objetivos y plazos minimos, y condiciona a mujeres y hombres a la supervivencia
y a permanecer subordinados y al margen de los beneficios de la vida social.
Cuando la meta es sobrevivir, las mujeres -atadas a sus roles tradicionales que les
permiten establecer lazos con el resto de las mujeres- cobran una dimension
mayuscula. Se convierten en una garantia no solo para sus hijas e hijos sino para el
propio Estado, que en ocasiones utiliza su disponibilidad de tiempo para encargarles

el cuidado a cambio de garantizar un ingreso minimo para la supervivencia.
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Los hombres, también condicionados al lugar que les procura la
estructura patriarcal, estan muy limitados en su rol de proveedores. No encuentran
otro espacio social y son mas proclives a ser victimas de adicciones y a generar
situaciones de violencia, agravando la condicion de mujeres y nifias y nifios. La
adolescencia muestra opciones diferentes segin el género, que condicionan a una
prematura maternidad, al consumo problematico de sustancias o a los

comportamientos anémicos y/o autodestructivos.

La minima disponibilidad de capital econdmico, cultural y social de
las familias y la naturalizacion de esta situacién en un contexto comunitario
estigmatizado y también desprovisto de recursos minimos condiciona vinculos y
comportamientos, como se describié a lo largo del trabajo, que refuerzan la

reproduccion del fenédmeno y que les impiden salir de la situacion.

Las intervenciones publicas en este contexto han servido para aliviar
el proceso de aislamiento y abandono, aunque no evitaron la reproduccion del
fendmeno. Tampoco impactaron en la distribucion de responsabilidades entre los
géneros. La a ratificacion de la mujer como cuidadora y madre, a pesar de cualquier
adversidad, es una caracteristica a exaltar que hace menos profundo el

desmembramiento social.

Entonces, para que el Estado asuma la responsabilidad principal de
revertir la reproduccion de la exclusién social es imprescindible recuperar el sentido
social de las intervenciones publicas en general y de la economia en particular,
habilitdndolo a garantizar a los sectores sociales afectados por la pobreza persistente
y la exclusién social el acceso efectivo a los derechos consagrados en el
ordenamiento juridico. Es fundamental ademas reconocer el valor econémico de
las tareas de cuidado, realizadas principalmente por mujeres, que le permiten al
Estado y a la sociedad hacer efectivo el derecho a la vida y garantizar el proceso
reproductivo y econémico en amplios sectores sociales (no solo los excluidos) que

estan imposibilitados de acceder a otros medios de cuidado.

Tal como sefialan Arcidiacono y Gamallo, el Estado es la Unica

institucion que puede distribuir satisfactores por fuera del mercado, garantizando
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asi el acceso efectivo a los derechos sociales pero también al cuidado (o sea a la
vida). Ya no como una responsabilidad de la mujer sino compartida entre los

géneros y publica. (Arcidiacono y Gamallo, 2011)

Realizar esta tarea implica un proceso politico, social y
administrativo que deberia orientarse por esta premisa y por una estrategia
destinada a fortalecer las capacidades del Estado, ampliando sus posibilidades de
incidencia sobre el tejido social. En relacién a las capacidades politicas, la
promocion y el fortalecimiento de nuevos actores sociales provenientes de los
sectores excluidos, hasta ahora silenciados, es uno de los desafios para la gestion
publica en esta tarea de lograr un mejor posicionamiento para intervenir en la

disputa social.

Se requiere, ademads, desarrollar capacidades administrativas
especificas. En este desafio cobra una especial importancia la estructura
institucional del Ministerio de Desarrollo Social en los distintos niveles de
gobierno. Es necesario replantear sus competencias y funciones de modo que
habiliten una perspectiva mas adecuada al abordaje de la pobreza y sus diferentes
manifestaciones. Reorientar las intervenciones de esta area de gobierno permitiria
desarrollar un mayor conocimiento sobre los factores estructurales y de
comportamiento que condicionan la produccién y reproduccion de la pobreza y
generar una especificidad para desarrollar las herramientas adecuadas de acuerdo a
cada nivel de gobierno, ejerciendo la rectoria y la coordinacion sobre el tema con

los distintos sectores de la institucionalidad social®®.

El despliegue de una especificidad sectorial®® permitiria al MDS

gestionar la transversalidad del fendmeno al interior del propio sector y hacia el

% La propuesta de un ministerio especificamente orientado a generar herramientas validas para
impedir la reproduccion de la pobreza, se justifica en la medida que el Estado en su conjunto
sostenga un proceso de desarrollo con inclusion social y redistribucion de la renta y garantice
servicios al conjunto de la poblacion que paulatinamente se irdn tornando verdaderamente
universales.

% Tal como sefiala Fabian Repetto, el desarrollo de la intersectorialidad requiere del despliegue de
la sectorialidad. (Repetto,2014)
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resto de los sectores del Estado. Hacia adentro de su propia estructura, el desarrollo
de la transversalidad posibilitaria la generacion de propuestas que tengan en cuenta
el impacto de las situaciones de pobreza en las diferentes etapas del ciclo de vida
de las personas, en los vinculos familiares y comunitarios, y segun la identidad de
género. Habilitaria una mirada que dé cuenta de la interseccionalidad de las
exclusiones, y considere los modos como se toman decisiones y se resuelven
problemas y necesidades préacticas en los diferentes territorios, a partir de la

interaccion con la poblacion.

Es imprescindible desarrollar un sistema politico administrativo en
diferentes niveles, utilizando la expresion tomada por Lechner, que debiera
articularse teniendo en cuenta las fortalezas y debilidades de cada nivel de gobierno
y su rol (como vimos se trata de una competencia concurrente) en funcion de la
problematica y de sus capacidades financieras, administrativas y politicas.
(Lechner, 1997)

Si bien el MDS de la provincia, a diferencia de otros sectores, no
cuenta con efectores institucionales en el territorio como pueden ser las escuelas o
los centros de atencion primaria en salud; la implementacion de politicas contra la
exclusion social en el nivel provincial y municipal requiere interactuar con las
familias y organizaciones de los distintos territorios, a fin de ir orientando las
intervenciones en funcion del conocimiento sobre las formas de interaccion familiar
y de las organizaciones, aumentar los niveles de participacion e implicacién de los

vecinos y habilitar opciones alternativas de desarrollo personal y familiar.

La experiencia de las Mesas de Gestion Local (MGL) promovidas
por el MDS en la provincia es un ejemplo a considerar como ambito de interaccion
e intercambio con los distintos agentes del territorio, valido para crear y fortalecer
actores sociales y para el disefio conjunto de propuestas de intervencion. Las MGL
(Mesas de Gestion Local) le permitieron al MDS acumular conocimiento y
legitimidad a la hora de desarrollar e implementar iniciativas junto a otros sectores
del Estado, ya que ellas incluyen la participacion de referentes institucionales como

son los de salud y las escuelas.
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Desarrollar un sistema politico administrativo orientado a resolver el
problema de la exclusion social requiere de ambitos de reflexiéon y coordinacion
intersectorial que puedan contar con el aporte de conocimiento e informacion sobre
el tema. Este &mbito, hoy inexistente a nivel nacional y provincial, deberia asumir
la forma de un espacio dedicado a la temética con la rectoria del MDS vy orientado
especificamente a desarrollar conocimiento, informacion e iniciativas adecuadas a
la complejidad del fendmeno, asi como a promover el debate con el resto de los

sectores del Estado gestionando la transversalidad.

Las propuestas podrian ponerse a consideracion de las distintas
provincias (en un consejo federal) y de los gobiernos locales (en un consejo
provincial), dando cuenta de la estructura federal del pais y habilitando las propias
de provincias o gobiernos locales. Ambos escenarios deberian retroalimentarse
generando un circulo virtuoso de intercambio de conocimiento e informacién sobre

la tematica.

La participacion provincial en el Consejo Federal propiciaria
ademés la difusion de la experiencia provincial y local tanto en relacion a
iniciativas propias como con la implementacion de las propuestas aprobadas en el
ambito federal. Los gobiernos locales (en el caso de la provincia de Tucuman,
municipios y comunas), por su parte, junto al MDS de la provincia o por su cuenta,
deberian aportar la experiencia y la demanda de las propias comunidades
(abordadas por el MDS y/o las éreas sociales locales) al Consejo Provincial y desde
alli al Consejo Federal como mecanismo que vaya cimentando un sistema de
politicas contra la pobreza persistente y la exclusion social que recupere las

fortalezas y oportunidades que se presentan en cada nivel del Estado.

A continuacion se presenta un grafico en el que se sintetiza la
propuesta de conformacion de un Consejo Federal, y el analogo de nivel provincial,
de Pobreza e Inclusion Social, asi como de espacios de articulacion intersectorial
en ambos niveles institucionales. Los dos deberian retroalimentarse garantizando
viabilidad politica y técnica a las propuestas. Podrian recibir informacion y
demandas de los dispositivos establecidos en los distintos territorios que interactuan

junto a las personas que habitan los territorios de la exclusidn social y la pobreza
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persistente. A su vez las propuestas serian resignificadas y habilitadas politica y

técnicamente para poder implementarse.

Figura N° 1: Ambitos de dialogo para el disefio e implementacion de

politicas contra la pobreza

Ambito de

Consejo

Provincial articulacion
de Pobreza e inter-
Inclusion sectorial
Social provinciales

@vos de intercambio a nivel territorial (MGL)

El esquema propuesto puede ser el inicio de un proceso de
consolidacién y fortalecimiento de la gestion publica que le permita al Estado
liderar otros escenarios en los que se debate lo social y que no fueron especialmente
mencionados. La disputa por los sentidos y la validacién de las acciones contra la
pobreza se juega también en relacion con otras instituciones sociales como, por
ejemplo, las iglesias y sus diferentes organizaciones o0 los organismos
internacionales de ayuda y cooperacion. En ambos escenarios el Estado, en sus
diferentes niveles, puede convocar y liderar el debate haciendo efectiva la

coordinacion social.

Tal como lo sefiala Acufia, la articulacion del Estado en sus
diferentes niveles e incluso entre los distintos sectores del gabinete de cada nivel
de gobierno se ha visto tradicionalmente obstaculizada por las diferencias politico-

partidarias o por las disputas de poder producto de los condicionamientos propios
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de las coaliciones que resultan vencedoras. En relacion a lo primero, una propuesta
respetuosa de las autonomias provinciales y locales permitiria no siempre sumar
aliados a la hora de gestionar las politicas, pero si limitar los escenarios de
confrontacién que tanto dafio hacen a las politicas publicas y particularmente a los
sectores en situacion de exclusion social. (Acufia, 2013)

Limitar los condicionamientos de los grupos vencedores en la
disputa electoral, ampliando las condiciones de gobernabilidad del proyecto
politico, sera posible en la medida que se recupere la dimension transformadora de
la politica. Es preciso para esto incorporar nuevos actores al juego social que sean
capaces de movilizarse y permear el campo politico como espacio de luchas por los
sentidos. Al decir de Bourdieu “...de vision y division del mundo social”,
habilitando la discusion, por ejemplo, sobre la forma de distribucion de las
diferentes formas de capital y la exclusion a la que condena a grandes grupos
poblacionales (Bourdieu, 2000:17)

Se ampliaria también la posibilidad de sentimientos fraternos,
deslizando el énfasis de las explicaciones desde los comportamientos individuales,
familiares o comunitarios, hacia las enormes dificultades estructurales. En tal
sentido, Bourdieu dio la voz de alerta sobre la aparente generosidad de ciertas
actitudes culturales o politicas: “[...] Particularmente de la propension a exigir o a
celebrar las virtudes universales olvidando trabajar en universalizar las condiciones
econdmicas Yy sociales de acceso a lo universal”. Se propone considerar, ademas,
gue ya no se trata de un problema moral relativo a lo que esta bien o mal para los
otros, sino de lo que afecta al futuro de la humanidad en su conjunto. (Bourdieu,
op.cit.:35)
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Anexo N° 1: Evolucion del Indice de Privacion Material de Hogares (IPMH). Periodo 2001-2010
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Anexo N° 2: Competencia general Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion: periodo 1999-2007

Ley 25233-1999

Decreto 1366-
2001

Decreto 355-2002

Decreto 141-2003

Ley 26338- 2007

Compete al
Ministerio de
Desarrollo Social y
Medio Ambiente
asistir al Presidente
de la Nacién en
todo lo inherente a
la promociony
asistencia social, la
proteccion de la
familia, el medio
ambiente, el
deportey, en
particular:

Compete al
Ministerio de
desarrollo Social y
Medioambiente
asistir al
Presidente de la
Nacion en todo lo
inherente a la
promociény
asistencia a los
grupos en
situacion de
emergencia social,
la familia y el
medio ambiente
y, en particular:

Compete al MINISTERIO DE DESARROLLO
SOCIAL asistir al Presidente de la Nacion vy al
Jefe de Gabinete de Ministros, en orden a sus
competencias, en todo lo inherente a la
promocidn y asistencia social orientada hacia
el fomento de la integracién social y
desarrollo humano, la atencién y la reduccién
de las situaciones de pobreza, el desarrollo
de igualdad de oportunidades para los
sectores mas vulnerables, discapacitados,
menores, mujeres y ancianos, la proteccion de
la familia y el fortalecimiento de las
organizaciones comunitarias, asi como en lo
relativo al acceso a la vivienda digna, y a la
preservacion y proteccion de los recursos
naturales y el desarrollo sustentable y al
cumplimiento de los compromisos asumidos
en relacion con los tratados internacionales y
los convenios multinacionales, en materia de
su competencia y, en particular:

Compete al MINISTERIO DE DESARROLLO
SOCIAL asistir al Presidente de la Nacién
y al Jefe de Gabinete de Ministros, en
orden a sus competencias, en todo lo
inherente a la promocion y asistencia
social orientada hacia el fomento de la
integracion social y desarrollo humano,
la atencion y la reduccion de las
situaciones de vulnerabilidad social, el
desarrollo de igualdad de oportunidades
para estos sectores, capacidades
especiales, menores, mujeres y ancianos,
la proteccion de la familia y el
fortalecimiento de las organizaciones
comunitarias, asi como en lo relativo al
acceso a la vivienda digna, y al
cumplimiento de los compromisos
asumidos en relacion con los tratados
internacionales y los convenios
multinacionales, en materia de su
competencia y, en particular:

Compete al Ministerio de Desarrollo
Social asistir al Presidente de la
Nacion y al Jefe de Gabinete de
Ministros, en orden a sus
competencias, en todo lo que hace al
desarrollo social de las personas, las
familias y las comunidades del pais
en un marco de derechos y equidad
territorial, articulando
intersectorialmente y con otras
jurisdicciones provinciales y el
Gobierno Auténomo de la Ciudad de
Buenos Aires las acciones ante
situaciones de riesgo y
vulnerabilidad social; y en lo relativo
al acceso a la vivienda digna, y al
cumplimiento de los compromisos
asumidos en relacion con los tratados
internacionales y los convenios
multinacionales, en materia de su
competencia y, en particular

Elaboracion propia a partir de la comparacion normativa.



Anexo N° 3: Competencias especificas del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion (MDSN): comparacion periodo 2002-2007

Decreto 355/ 02 | Decreto 141/ 03 | Ley 26338/ 07

Entender en la determinacion de los objetivos y politicas del area de su competencia;

Ejecutar los planes, programas y proyectos del area de su competencia elaborados conforme las directivas que imparta el PODER EJECUTIVO NACIONAL

Entender en la ejecucién de las acciones tendientes a modificar actitudes de la poblacion desde el punto de
vista social, asi como también en la planificacidn y fiscalizacién de todo lo relativo a la promocidn, proteccion,
integracion, capacitacion y desarrollo de los grupos humanos con problemas sociales, dentro de las politicas
establecidas por el Gobierno Nacional, los tratados y convenios internacionales;

Entender en los casos de emergencias sociales, en coordinacién con el Ministerio de Salud, que requieran el auxilio del Estado;

Entender en las medidas y acciones tendientes a obtener financiamiento para planes de desarrollo social, dentro de las pautas establecidas por el Jefe de Gabinete de Ministros,
controlando —en el dmbito de su competencia— el cumplimiento por los organismos ejecutores —nacionales, provinciales o municipales— de los compromisos adquiridos;

Entender en la administracion de los fondos provenientes de los juegos de azar;

Entender en la coordinacion de toda la politica social del Estado Nacional y sus respectivos planes de desarrollo en los ambitos nacional, provincial y municipal, disefiando,
promoviendo y ejecutando las actividades tendientes a mejorar la estructura institucional de las politicas y programas sociales publicos;

Intervenir en las actividades de caracter internacional relacionadas con el desarrollo social de nuestro pais como asi también ejercer la representacién de la Republica Argentina en
las reuniones, foros y ambitos internacionales vinculados con el desarrollo y la promocidn social;

Entender en la reglamentacion, control y auditoria de los programas sociales descentralizados a las provincias, municipios y organizaciones no gubernamentales, por
transferencia o coparticipacion;

Intervenir en la definicién de los criterios de asignacién de | Intervenir en la definicidn de los criterios de | Intervenir en la definicion de los criterios de asignacion de
recursos financieros del Estado Nacional destinados a la | asignacion de recursos financieros del | recursos financieros del Estado nacional destinados a la poblacién
poblacidon en situacion de pobreza y a los grupos sociales | Estado Nacional destinados a la poblacion
especialmente vulnerables; en situacion de vulnerabilidad Social;

Entender en la organizacion y operacion de un sistema de informacion social, con indicadores relevantes sobre | Entender en la organizacion y operaciéon de un sistema de
los grupos poblacionales en situaciones de vulnerabilidad, que permita una adecuada focalizacidn del conjunto | informacion social, con indicadores relevantes sobre los grupos
de las politicas y programas sociales nacionales, como asi también en la identificacidn, seleccion y registro Unico | poblacionales, que permita una adecuada ponderacién del
de las familias e individuos beneficiarios y el establecimiento y ejecucién sistematica de monitoreo de dichos | conjunto de las politicas y programas sociales nacionales, como asi
programas, evaluando el resultado de los mismos; también en su identificacion.

Entender en la formulacidn, normatizacion, coordinacion, monitoreo y evaluacion de las politicas alimentarias implementadas en el ambito nacional, provincial y municipal, como
asi en la formulacion, ejecucién, monitoreo y evaluacién de todos los programas alimentarios implementados en el ambito nacional;




Decreto 355/ 02

Decreto 141/ 03

Ley 26338/ 07

Intervenir en la elaboracidn y ejecucién de acciones tendientes
a lograr el pleno desarrollo personal del discapacitado en
situacion de pobreza;

Intervenir en la elaboracion y ejecuciéon de
acciones tendientes a lograr el pleno
desarrollo personal de las personas con
capacidades especiales;

Intervenir en la elaboracion y ejecucion de acciones tendientes
a lograr el desarrollo de las personas con capacidades
especiales.

Entender en la ejecucidn de acciones de asistencia directa a personas en situacion de riesgo social, tanto del
pais como fuera de él, participando en acciones en cumplimiento de compromisos o planes de ayuda

internacionales;

Entender en la ejecucion de acciones que ameriten intervencion
directa y ayuda urgente a personas en situacion de riesgo y
vulnerabilidad social, tanto en el pais como fuera de él,
participando en acciones en cumplimiento de compromisos o
planes de ayuda internacionales.

Entender en la formulacion de las politicas destinadas a la infancia y a la adolescencia y en el disefio, ejecucion,
coordinacién, monitoreo y evaluacion de programas de promocidn, proteccion, integracion social y defensa de
los derechos de los menores, siguiendo los lineamientos de la Convencidn Internacional sobre los Derechos del

Nifio;

Entender en la formulacién de las politicas destinadas a nifios,
nifias y adolescentes y familias, y en el disefio, ejecucion,
coordinacién, monitoreo y evaluacién de programas de
promocidn, proteccion, integracion social y defensa de sus
derechos, siguiendo los lineamientos de la Constitucion
Nacional y las Convenciones Internacionales en la materia.

Entender en la formulacién de las politicas de
promocion social destinada a la Juventud;

Entender en la formulacidon de las politicas de promocién social
destinadas a la Juventud y al Género.

Entender en la formulacidn de las politicas destinadas a la
familia y en el disefio, ejecucidn, coordinacién, monitoreo y
evaluaciéon de programas de promocion, proteccion y
desarrollo de la familia, y en las tendientes al cumplimiento de
los objetivos previstos en el articulo 75, inciso 23, de la
CONSTITUCION NACIONAL;

Elaborar  programas de  promocidn,
proteccion y desarrollo de la familia, y en los
tendientes al cumplimiento de los objetivos
previstos en el articulo 75, inciso 23, de la
CONSTITUCION NACIONAL

No define competencia (NDC)

Entender en la elaboracidn, direccidn y fiscalizacion de los
regimenes relacionados con menores, ancianos, mujeres,
jovenes, discapacitados y otros sectores de la comunidad que
se encuentren en estado de vulnerabilidad social, asi como en
la defensa de sus derechos;

Entender en la elaboracién, direccion y
fiscalizacion de los regimenes relacionados
con menores, ancianos, mujeres, jovenes,
personas con capacidades especiales y otros
sectores de la comunidad que se
encuentren en estado de vulnerabilidad

NDC




Decreto 355/ 02

Decreto 141/ 03

Ley 26338/ 07

Elaborar, ejecutar y fiscalizar las acciones del area, tendientes a lograr la proteccidon y la defensa de los derechos
de las comunidades aborigenes y su plena inclusién en la sociedad;

Elaborar, ejecutar y fiscalizar las acciones del area,
tendientes a lograr la proteccidn y la defensa de los
derechos de las comunidades aborigenes y su plena
inclusion en la sociedad, con intervencion de los
Ministerios que tengan asignadas competencias en la
materia, a los efectos previstos en el articulo 75, inciso
17, de la Constituciéon Nacional.

Entender en la formulacién de las politicas destinadas a la tercera edad y en la coordinacidn de programas de promocion e integracion social de las personas mayores;

Intervenir en la elaboracién de normas de acreditacién que regulen el funcionamiento, control y evaluacién de
las instituciones y organizaciones destinadas a la atencién de las personas mayores;

Intervenir en la elaboracién de normas de acreditacién
que regulen el funcionamiento, control y evaluacién de
las instituciones y organizaciones sociales.

Entender en la formulacion, ejecucidn, coordinacién, monitoreo y evaluacion de programas destinados al
fortalecimiento de instituciones locales y a la promocién del desarrollo social;

NDC

Entender en la formulacién de politicas tendientes al fortalecimiento de la economia social y en el disefo,
ejecucion, monitoreo y evaluacidon de programas de microcréditos destinados a la poblacién en situacién de

vulnerabilidad social;

Entender en la formulacién de politicas tendientes al
fortalecimiento de la economia social y en el disefio,
ejecucion, monitoreo y evaluacion de programas de
microcréditos.

NDC

Elaborar planes y programas de capacitacion
vinculados con la politica social en estricta relacidn con
la Economia Social y oficios y saberes populares en el
ambito de su competencia.

Entender en las acciones que promuevan el desarrollo
humano en areas de pobreza rural y urbana mediante
la promocidn de actividades productivas;

Entender en las acciones que promuevan el desarrollo
humano mediante la promocion de actividades
productivas en zonas rurales y urbanas;

NDC

Intervenir en la elaboracion, ejecucidn y fiscalizacion de programas integrados de seguridad social en lo atinente a los aspectos del ambito de su competencia;




Decreto 355/ 02 Decreto 141/ 03

A Ley 26338/ 07

Entender en la asignacion y distribucién de subsidios | NDC
tendientes a resolver estados de necesidad no
previstos o no cubiertos por los sistemas en vigor, y en
los que se otorguen a entidades publicas o privadas que
desarrollan actividades de asistencia a la poblacidn;

Entender en la asignacion y distribucion de subsidios y
ayudas urgentes que se otorguen a personas,
entidades publicas y privadas, cooperativas y
organizaciones sociales, inclusive a través de
equipamiento, insumos, materiales, infraestructura
social, elementos para talleres familiares,
emprendimientos sociales y comunitarios, de caracter
productivo, recreativo o de servicios, que apunten al
mejoramiento de la calidad de vida, en el marco del
cumplimiento de las politicas sociales.

Entender en la elaboracidn de los planes de urbanismo destinados a adecuar la vivienda, la infraestructura de servicios y el equipamiento social tanto rural como urbana,

a los principios de higiene y salubridad indispensables para el desarrollo integral de la familia;

Entender en la elaboracion de programas de vivienda | Entender en la elaboracion de programas de vivienda e infraestructura social en coordinacién con las areas

destinados a los sectores de menores recursos; competentes;

Entender en la promocidn, cooperacion y asistencia técnica de las instituciones de bien publico destinadas a la asistencia de la poblacién, como asi en el registro y
fiscalizacion de aquellas y de los organismos no gubernamentales, organizaciones comunitarias y de base, y en la coordinacion de las acciones que permitan su adecuaday

sistematica integracion en las politicas y programas sociales;

Entender en la promocidn, programacion, ejecucion y control de actividades tendientes a la reactivacion de
conjuntos sociales, mediante la paulatina delegacion de responsabilidades sociales desde el Estado hacia la
comunidad o entidades intermedias, siguiendo el principio de subsidiariedad;

NDC

Entender en la aplicacion de los tratados internacionales relacionados con los temas de su competencia, e

NDC intervenir en la formulacién de convenios internacionales en los asuntos propios de su area.




Decreto 355/ 02

Decreto 141/ 03

Ley 26338/ 07

NDC

Intervenir en las acciones destinadas a promover la formacién y
capacitacion de los recursos destinados al area social.

NDC

Entender en la elaboracidon y ejecucion de programas que
contemplen los Centros de Desarrollo Infantil, tanto en el ambito
nacional como interregional, tendientes al desarrollo de la
poblacidn en sus primeros afos.

NDC

Intervenir desde el punto de vista de su competencia en el
desarrollo de investigaciones propias para la elaboracion,
desarrollo y consolidacion de las politicas sociales.

NDC

Entender en el desarrollo de sistemas de comunicacién social
comunitarios para trabajar en la evolucién, promocién y
articulacion de las politicas sociales.

NDC

Entender en la formulacién, normatizacion, articulacion de las
politicas atinentes a los Centros de Integracion Comunitaria como
un espacio central de ejecucidon de politicas sociales en el
territorio, en coordinacion con las autoridades de las
jurisdicciones provinciales y del Gobierno Auténomo de la Ciudad
de Buenos Aires, con el fin de consolidar la Red Federal de
Politicas Sociales.

NDC

Administrar el Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local
y Economia Social en el ambito de su competencia.

Entender en todo lo relativo a la promocidn y desarrollo en el pais
de la actividad deportiva en todas sus formas

Cuadro de elaboracidn propia a partir de la normativa correspondiente. Se toma desde el afio 2002 por ser el primero en el que se disefian competencias especificas. No

se consignan, para ese afio las competencias relativas al medioambiente. NDC: No define competencia




Anexo N° 4: Evolucion de la estructura institucional del Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Tucuman: 2003-2011
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Anexo 5: Comparacion de la mision y funciones especificas de la SGPS /MDS. Provincia de Tucuman: 2003-2007

Afio 2003 SGPS | 2005 SGPS 2007MDS
Entender en la formulacidn, propuesta y ejecucion de las politicas sociales, enmarcadas en los lineamientos estratégicos adoptados por el Estado Provincial.
Mision

1. Promover la creacidon y el mantenimiento actualizado de un registro Unico Informatico que | 1. Disefiar, ejecutar y supervisar la politica de
posibilite un adecuado diagndstico de la situacién social. desarrollo social de la Provincia, de acuerdo a los
principios de equidad territorial y efectivizacion de

derechos de ciudadania.
Funciones 2. Promover la formulacion de planes de desarrollo y programas de gobierno, en el marco de los | 2. Monitorear la situacion social de la Provincia a fin

lineamientos de las politicas y estrategias que se adopten en el Campo de lo social.

de poder elaborar diagndsticos adecuados e

intervenir en forma oportuna.

3. Entender en el proceso de institucionalizacion de los planes de desarrollo social definidos por el
Estado Provincial.

3. Promover la democratizacién de todos los
ambitos sociales para garantizar la inclusion de los

sectores mas vulnerables de la comunidad.

4. Formular los criterios de asignacion de recursos materiales y financieros a que deben ajustarse los
programas de actividades y los proyectos de inversidn e identificar las fuentes de obtencién de dichos
recursos.

4. Promover el trabajo conjunto entre los distintos
Ministerios y organismos publicos para lograr un
abordaje integral de los problemas sociales.

5. Propiciar a través del desarrollo sustentable de proyectos productivos, el fortalecimiento de
procesos comunitarios basados en la autogestidon, asociatividad, y la profundizaciéon de lazos
solidarios de la poblacién en situacién de riesgo y/o de vulnerabilidad.

5. Facilitar el desarrollo de ambitos de co-gestion
publica y privada para el desarrollo de redes de
proteccidn social.
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Afio 2003 SGPS 2005 SGPS 2007MDS
6. Entender en la ejecucidn, coordinacion, articulacion, seguimiento y evaluacién de los Programas | 6. Asistir y promover a familias y comunidades
Alimentarios aplicados en el dmbito Provincial. vulnerables, posibilitando su organizacién y
participacidon para la efectivizacién de sus derechos.
7.Sostener un trabajo interrelacionado entre las areas mas sensibles del Estado al problema social, | 7. Garantizar el cumplimiento de la Ley Nacional N°
permitiendo que interactuen Politicas Sociales con Educacién y $alud Publica, en el seguimiento | 26061, de Proteccion Integral de los Derechos de las
de casos de desnutricion, en los comedores infantiles y en los centros de apoyo escolar Nifias, Nifios y Adolescentes, a través de politicas

gue permitan su efectivizacion.
8. Planificar, organizar y ejecutar la politica proteccional de la familia, nifiez, adolescencia y tercera | 8. Propiciar el desarrollo integral de los jovenes en
edad; atendiendo en forma integral el desarrollo de planes programas sociales orientados hacia esos | situacion de vulnerabilidad en la Provincia,
sectores. propiciando su participacion plena en la vida social

y laboral.
9. Promover, ejecutar, apoyar y coordinar acciones destinadas a fortalecer las potencialidades de los | 9. Promover la incorporacion de las personas con
jévenes, asi como la participacidn activa de la juventud tucumana, en todos los ambitos del quehacer | discapacidad al ejercicio de la ciudadania plena,
Funci provincial, asegurandole igualdad de oportunidades sin discriminacidn de ninguna naturaleza. promoviendo su inclusién en todos los dmbitos de
unciones

la vida social.

10. Propiciar la capacitacién del personal de los diferentes Organismos a su cargo, v en coordinacion
con el Organismo competente en la materia, y designar sus representantes en congresos, jornadas y
seminarios, de caracter provincial, nacional e internacional.

10. Impulsar la integraciéon de los adultos mayores a
la vida familiar y social, asistiendo a los que se
encuentran en condicién de vulnerabilidad.
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Afio 2003 SGPS 2005 SGPS 2007MDS
11. Entender en la capacitacion especifica de los lideres comunitarios identificados, a los fines de 11. Promover la distribucion igualitaria de
facilitar el planeamiento y la organizacién social que posibiliten el logro de los objetivos estratégicos | responsabilidades en el dmbito de la familia para
esperados. permitir el desarrollo pleno de la mujer,
previniendo situaciones de violencia.
12. Celebrar convenios con Organismos publicos y/o privados de nivel provincial, nacional e Sin Funcidn Asignada (SFA)
internacional para el mejor cumplimiento de sus fines.
14. Supervisar el apoyo técnico - | 13)Supervisar el apoyo técnico - administrativo y SFA
administrativo y el asesoramiento juridico, | el asesoramiento juridico, articulandolo con los
Articuldndolo con los Organismos fines del | Organismos fines del area.
Funciones | area.
13) Supervisar los establecimientos y/o los | 14) Cumpliry hacer cumplir la Ley N° 6830 Y SFA
institutos provinciales de contencion guarday | modificatorias, referida al régimen de Proteccion
educacién de menores y adultos Integral a favor de las personas con capacidades
especiales.
SFA 15) Entender en la implementacion, SFA
mantenimiento y supervisién de un Padrén Unico
de Familias Beneficiarias de Politicas Sociales. (Ley
N° 7407)
SFA 16) Constituir, supervisar y mantener SFA

permanentemente actualizado el Registro Unico de
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2003 SGPS

2005 SGPS

2007MDS

Cartoneros Recuperadores de Materiales
Reciclables. (Ley N° 7493)

SFA

17) Ejercer el control, monitoreo y evaluacion de la
aplicacion de los programas sociales que se
ejecutan en el dmbito de la Secretaria General de
Politicas Sociales.

SFA

Funciones

SFA

18) Entender en la implementacion de medidas en
caso de emergencias sociales en la Provincia,
supervisando las acciones que se desarrollen a tal
efecto.

SFA

SFA

19) Supervisar las actividades de auditoria médica
en el ambito de su competencia, receptando y
evaluando los informes producidos.

SFA

SFA

20) Ejercer la Secretaria Ejecutiva del Consejo
Social Provincial

SCA

Cuadro de elaboracidn propia a partir de la comparacién de mision y funciones asignadas en el periodo 2003-2007

SFA: Sin funcion asignada
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Anexo N°6 Principales programas y actividades implementados por la Provincia de Tucuméan durante los periodos 2003/2007 y

2007/2015

2003/2007

2007/2015

Tarjeta /mddulos alimentarios a familias criticas

Tarjeta/maddulos alimentarios de recuperacién nutricional

Comedores Infantiles

Cocinas comunitarias

Comedores escolares

Maddulos Celiacos

Programa Copa de Leche

Se incluye en Comedores Escolares

Pro-Huerta

Se incluye en Comedores Escolares

Moédulos Inter-zafra

N/E

Programa de Verano "Ahora los Nifios"

Talleres de Verano

Enreddndonos para Crecer (Se ejecuta hasta 2010)

Familias y Nutricidn

Familias por la Inclusién Social ( Se ejecuta hasta el afio 2009)

Incentivo para Embarazadas y/o con nifios recién nacidos

Fortalecimiento de Mujeres Jefas de hogar
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2003/2007

2007/2015

Actividades del Departamento de Atencién de Problemas Sociales

Centros Integradores Comunitarios

Manos a la Obra / Tucuman Productivo y Solidario

Programa Nacional de Inclusién Juvenil

N/E

Adolescencia e Integracion Social

N/E

Familias Cuidadoras

Consolidacion del Vinculo Familiar

Internacidn de Nifios, Adolescentes y Adultos Mayores

Atencidn Integral a los Chicos en situacidn de Calle

Actividades del Departamento de Prevencidn y Asistencia de la Violencia Familiar

Atencidn a nifios y adolescentes en riesgo

N/E

Cuidadores Domiciliarios

Banco de Ayudas Técnicas

Programa de Empleo Comunitario

Micro emprendimientos individuales y asociativos para trabajadores con discapacidad

Red de Jovenes

N/E
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2003/2007 2007/2015
N/E Programa de Prevencidn de Discriminacién, abuso y maltrato al adulto
mayor
N/E Programa Andamiaje
N/E Primeros Afios
N/E Libertad Asistida :centro socio-educativo
N/E Punto y Aparte
N/E Consorcio de Micro-crédito
N/E Vida/Avanzar
N/E Mesas de Gestién Local
N/E Unidad de Gestiéon de Documentos
N/E Ingreso Social con Trabajo: Argentina Trabaja
N/E Ellas Hacen
N/E Voluntariado Social
N/E Observatorio de la Mujer
N/E La experiencia cuenta
N/E Acompanfantes Familiares
N/E Centros de Desarrollo Infantil

Cuadro de elaboracion propia. N/E: no se ejecuta
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Anexo N°7: Los Testimonios del Barrio El Sifén

Testimonio Edad | Ocupacion Relaciones Escolaridad | Procedencia Rol en la
Familiares Comunidad
Testimonio 1: Fatima | 55 Ama de Casa. Pension madre Vive sola con sus Primaria Rural: lleg6 a Vecina.
de 7 hijos. Trabajé como hijos, todos mayores Incompleta los 13 afios al Colabora
empleada doméstica de edad, seis adictos barrio. organizacion
Los Lapachos
Testimonio 2: Cristina | 56 Ama de casa Vive con marido, Analfabeta Rural: llegd al Vecina.
Titular de pension madre de 7 | cuatro hijos y tres barrioalos 16 | Concurre a la
hijos. Trabajé como empleada | nietos. Madre de once afios Iglesia y al
doméstica hijos Comedor Los
Esposo: Titular programa Lapachos
Argentina Trabaja
Testimonio 3: Daiana | 21 Estudiante: Titular programa Vive con pareja y tres | Estudiante Urbano: llegé a | Vecina
Ellas Hacen. Trabajé en bar hijos del la edad de 1 afio
Pareja: Jubilado secundario
Testimonio 4: Roxana | 46 Ama de Casa. Titular pension | Vive con siete de sus | Primaria Urbano: lleg6 al | Vecina
madre de 7 hijos. Trabajo como | nueve hijos Completa barrio a los 16
empleada de libreria, afios a vivir con
doméstica, vendedora su pareja
ambulante
Testimonio 5:Natalia | 38 Tiene un pequefio almacén. Vive con marido y Primaria Urbano: lleg6 al | Vecina
Beneficiaria de AUH cuatro hijos Completa barrio a los 35
Marido: herrero afnos para tener
una casa propia
Testimonio 6: Juana | 54 Ama de Casa. Titular pension Vive con dos hijos y Primaria Rural: llegé al Vecina
madre de siete hijos dos nietos (madre de Incompleta barrio a los 15
Pareja: pequefia verduleria 11 hijos, dos muertos afios con su
en hechos de violencia pareja

policial)
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Testimonio Edad | Ocupacion Relaciones Escolaridad Procedencia Rol en la
Familiares Comunidad
Testimonio 7: Felipe | 70 Jubilado Vive con su parejay | Secundaria Urbana: llegé al | Vecino
Profesor de Ballet un bebé Completa barrio para
convivir con su
pareja
Testimonio 8: Lidia 60 Empleada doméstica. Titular | Vive sola: todos sus Primaria Rural: lleg6 a Vecina
pensién por discapacidad hijos son mayores y Incompleta los siete afios al
viven solos barrio
Testimonio 9: Héctor | 40 Albariil. Esposa titular de Vive con su esposay | Secundario Nacid y crecié | Vecino
AUH y del programa Ellas cuatro hijos incompleto en el barrio
Hacen
Testimonio 58 Vendedor ambulante Vive solo pero tiene Primario No se acuerda | Vecino
10:Bartolomé seis hijos que no Incompleto cuando llego
viven con él. (de chico)
Testimonio 11: Juan | 65 Albafiil Vive solo: tiene seis Primario Urbana: llegb a | Vecino
hijos, tres adultos y Incompleto los 10 0 12 afios
tres nifios que viven
son su madre
Testimonio 12: 29 Ayudante de cocina Vive con hermanas, Primaria Nacio en el Vecina
Marisa sus hijos y los de sus | completa barrio
hermanas
Testimonio 13: 27 Ama de casa. Vive con su pareja, Primaria Nacio en el Vecina
Gabriela sin hijos completa barrio.
Testimonio 14: 34 Ama de casa Vive con su parejay | Secundario Nacio en el Vecina
Claudia dos hijos Completo barrio
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Testimonio Edad | Ocupacion Relaciones Escolaridad Procedencia Rol en la
Familiares Comunidad
Dirigente 1 60 Ama de casa. Empleada del Vive con sus hijas Primaria Rural.: Lleg6 al | Lider
Municipio sin aportes Incompleta barrioalos 15 | Comunitaria:
afnos Organizacion
Los Lapachos
Dirigente 2 62 Empleada Municipal Vive con su familia Primaria Llego al barrio | Lider
(no especifica) Completa a los 35 afos Comunitaria
buscando un Organizacion
lugar para vivir | Unidos para
Crecer

Agentes publicos que trabajan en el barrio:

Testimonio Edad Lugar de Trabajo
Psicdloga: Maria Eugenia 30 Ministerio de Salud:
Centro de Atencion
Primaria Eva Duarte
Agente Sanitario S/ID Ministerio de Salud:
Centro de Atencion
Primaria Eva Duarte
Maestra: Maria Laura 41 Ministerio de Educacion

Programa Fines

Los dos integrantes del Ministerio de Salud son parte del equipo territorial designado para trabajar en el barrio.
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