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Resumen

En los ultimos afios ha habido un apelativo cada vez mayor a la participacion ciudadana,
tanto por parte de actores gubernamentales, de la sociedad civil como por parte de
organismos internacionales. Esta participacion se ha concebido en el marco de politicas
publicas nacionales aludiendo a motivos tales como el fortalecimiento institucional, el
afianzamiento de la gobernabilidad democratica y la mitigacion del impacto del aumento de
la desigualdad en la distribucion de ingresos y oportunidades en la regiéon en los ultimos
afios. Se han utilizado también argumentos de tipo funcional, como mecanismo para superar
las dificultades de resolver los problemas, muchas veces sin tener en cuenta la voz de los
propios interesados.

En el afio 2001 la implementacion del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados
pretendié lograr un salto cualitativo en las politicas sociales buscando relacionar a las
Organizaciones de la Sociedad Civil con los Estados como una forma de control social y
participacion ciudadana en la gestion de las Politicas Sociales, a través de la creacion de los
Consejos Consultivos.

El objeto del presente trabajo fue el de analizar las relaciones que se establecen
entre el Estado y las OSC en el marco de estos espacios multiactorales, fundamentalmente
desde la perspectiva de los discursos de los lideres de las OSC participantes.

Se trata de una investigacion basada en un estudio de caso con un disefio
exploratorio / descriptivo.

La metodologia utilizada se basa en recorrer caminos inductivos-cualitativos, basados
en el enfoque propuestos por los autores Glaser y Strauss “gronded theory” (1969), cuyo
supuesto principal es que la teoria emergera de los datos.
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Introduccion

En los Gltimos afios ha habido un apelativo cada vez mayor a la participacién ciudadana, tanto
por parte de actores gubernamentales, de la sociedad civil como por parte de organismos
internacionales. Esta participacion se ha concebido en el marco de politicas puablicas
nacionales aludiendo a motivos tales como el fortalecimiento institucional, el afianzamiento
de la gobernabilidad democratica y la mitigacion del impacto del aumento de la desigualdad
en la distribuciéon de ingresos y oportunidades en la region en los ultimos afios. Se han
utilizado también argumentos de tipo funcional, como mecanismo para superar las
dificultades de resolver los problemas, muchas veces sin tener en cuenta la voz de los propios
interesados.

A partir de los afios 60 y 70 las organizaciones y movimientos “populares” se
multiplicaron en toda América latina. La mayoria de ellos se originados por el compromiso de
los ciudadanos, lo que ahora llamamos sociedad civil, compromisos disparados por las
iglesias, por la revitalizacion de lo étnico, por cooperativas, por lideres carismaticos, por
profesionales desplazados y por la disponibilidad de fondos internacionales. Las
organizaciones aparecieron a medida que la economia formal y la informal de la region se
entremezclaban, las estrategias de sustitucion de importaciones cedian su espacio a la
busqueda competitiva de mercados globales elusivos, las organizaciones laborales
corporativistas perdian su peso y el ajuste estructural y la reduccién del Estado producian
drésticas disminuciones del empleo. “La sociedad civil se ha abierto camino entre el Estado y
el mercado, recibiendo una cauta bienvenida de ambos” (Reilly C., 1999: p. 204).

Es a partir de la transicion democratica que la sociedad argentina ha sido testigo del
surgimiento y consolidacion de un sector de Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC)
dedicadas a una variedad de tematicas (derechos humanos, medio ambiente, mujer, salud,
etc.). Durante la Ultima década, adquieren primordial importancia aquéllas comprometidas
con problematicas relacionadas al aumento de la pobreza y la exclusion social. Estas
organizaciones constituyen un conjunto heterogéneo que incluye, principalmente, fundaciones
privadas, ONG’s de desarrollo y promocion integradas por equipos de profesionales y
organizaciones de base o comunintarias. Las ultimas son las mas numerosas y representan la
voluntad de los excluidos por superar la situacion de pobreza en las que se hallan inmersos a
partir de su organizacion (Forni P. 2001).

Con la crisis del ’89, y de la emergencia social que esta genera, numerosas
organizaciones comunitarias emergen y se consolidan como actores importantes de las
Politicas Sociales a nivel local. Hasta comienzos de los *90 las autoridades municipales
tendian a no considerar a las OSC como actores en la formulacion y/o la implementacion de
politicas. Por lo general los gobiernos locales tendian a considera a estas organizaciones como
pequerfias, poca calificadas para estas tareas, o simplemente las entendian como meramente
asistenciales. (Forni P. 2001)

Este proceso esta relacionado fundamentalmente con las grandes transformaciones
econémicas y la crisis del Estado del Bienestar. Con anterioridad el Estado mantenia el
monopolio de la formulacion e implementacion de Politicas Sociales. A partir de esta crisis se
plantearon nuevos dilemas en relacion a la definicion de objetivos y la gestion de Politicas
Sociales que evidenciaban la necesidad de renovar los criterios para el disefio e
implementacién de estds. Lentamente durante la década de los ’90 surgen nuevas
orientaciones que devinieron en los Ilamados Fondos de Inversion Social. Este tipo de



politicas lograron una insercion gradual de las ONG y OSC logrando reforzar la aceptacion
social y la viabilidad de la formulacién e implementacion de los programas sociales. Estos
fueron concebidos como transitorios y dirigidos a compensar los efectos de la reestructuracion
economica y aliviar la pobreza de manera focalizada. Se buscaba altos grados de autonomia y
descentralizacion para lograr mayor rapidez y eficacia diferenciandolos de las intervenciones
verticales y burocréticas que se venian implementando hasta esos afios (Godoy L.; Rangel M.;
1998).

Otro elemento esencial para el analisis, es la aparicién de nuevos actores que entran en
el campo de las OSC, como son los organismos multilaterales de crédito, el Banco Mundial,
el Banco Interamericano de Desarrollo, entre otros. Las ONG’s comienzan a funcionar como
organizaciones consultivas, tanto en lo que se refiere a la necesidad de conocimiento acerca
del campo como las tecnologias mas adecuadas para implementar Politicas Sociales (ya que
esas organizaciones, principalmente las de base, tienen un contacto muy cercano con el
ambito local). Entonces al mismo tiempo que se consolidaban el tercer sector, los organismos
multilaterales también sostenian la importancia de la participacion de las OSC en la
formulacién e implementacion de las Politicas Sociales.

La década de los 90 en América Latina nos mostrd, en términos generales,
modificaciones en la estructura econdémica y, también, reformas en las maneras de
intervencion del Estado en distintos aspectos de la vida social. En la década pasada en nuestro
pais surgen serios problemas de empleo lo cual contribuy6 a que las Politicas Sociales se
orientaran fuertemente hacia programas transitorios de empleo, su implementaron estuvo
signada bajo las formas de focalizacion y descentralizacién®, y generaron nuevas formas de
vinculacion entre organizaciones sociales, intermediarios, municipios y Estado nacional
(articulados a través de la implementacién “por programas”), al tiempo que modificaron
radicalmente la produccién y gestion de la politica social en el plano local (Merlinsky,
Rofman, 2004).

Después de otra crisis, esta de mayor magnitud, en 2001 comienza a tener mayor
relevancia el tipo de Politicas Sociales que buscan encuadrarse dentro de las perspectiva del
fomento al sector de la “economia social” y la consolidacién del llamado “desarrollo local”
(Merlinsky, Rofman, 2004). La emergencia de esos afios llevo a poner al frente de las
Politicas Sociales la discusiones en torno a conceptos como corresponsabilidad, relacion
Estado — Sociedad, control de las acciones del gobierno y la articulacion del espacio publico
(Arroyo, 2003). Es en este nuevo paradigma de Politicas Sociales donde nace el que sera
nuestro objeto de estudio, los Consejos Consultivos (CC).

El cambio mas relevante que se produjo en la conformacion de nueva la agenda de
Politicas Sociales es el intento por diferenciarse de la postura asumida en la década de los "90,
donde las Politicas Sociales se planteaban como una instancia transitoria y la intervencion del
Estado se resumia a la provision de subsidios que compensaran los efectos de la
reestructuracion econémica, “bajo el supuesto que sostenia que una vez generada la
reactivacion productiva, no serian necesarias politicas duraderas de fomento del empleo”
(Merlinsky, Rofman, 2004).

En el afio 2001, después de una serie de sucesiones presidenciales y un clima de
turbulencia e imprevisibilidad, se conforma en el pais una mesa de debate sobre la crisis
Ilamada “Mesa del Dialogo Social Argentino” con el objetivo de discutir cuales era las

! El Plan Trabajar, Proyecto Joven y el Programa de Emergencia Laboral (PEL) son algunos ejemplos de las
politicas llevadas en esos afios.
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necesidades mas acuciantes y proponer sus posibles salidas. La Mesa incluia a participantes
de diversos sectores, representantes de comunidades religiosas, funcionarios del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), lideres de distintas ONG’s y miembros del
parlamento y del poder ejecutivo por el gobierno nacional. A comienzos de 2002 desde el
gobierno nacional se impulso el Plan Jefes y Jefas de hogar desocupado (PJJHD), el cual
obtuvo el consenso de los mandatarios provinciales y de la Mesa del Diadlogo. Es en ese
momento se produce un viraje importante en la intervencion social del Estado en relacion a
los programas de empleo y Politicas Sociales apuntando, por un lado, la “universalidad” de
los programas y al mismo tiempo disefiar mecanismos institucionales que permitan un mayor
control social del destino de los fondos. Unos meses después se amplia la cobertura del
PJJHD vy se organiza un mecanismo de control social en la gestion del programa a través de la
creacion de los Consejos Consultivos Locales (CCL), el cual supone que los gobiernos locales
en conjunto con las organizaciones de la sociedad civil que lo crean conveniente, busquen
discutir y definir qué tipo de actividades son prioritarias para la localidad y en funcion de eso
recomendar a las organizaciones proponer proyectos pertinentes a las probleméticas de cada
Municipio.

Hace tiempo que en la Argentina, como un reflejo de un proceso de escala
internacional, las OSC han tomado un papel méas que importante en nuestra vida cotidiana. En
este ultimo tiempo en una Argentina signada por una crisis, que muchos han dado en
considerarla como la mas importante que haya vivido este pais, las OSC se han colocado en el
centro de las discusiones acerca de la generacion, implementacién y monitoreo de politicas
publicas, y muchas con especial énfasis en temas puntuales de la politica social y reduccion
de la pobreza. A partir de los afios 80 y hasta nuestros dias, pero fundamentalmente en los
afios ’90, la investigacion en ciencias sociales acerca de la relaciéon entre el Estado y la
Sociedad Civil se ha convertido en un tema recurrente.

El objeto del presente trabajo de investigacion es analizar codmo se articula la relacion
que se establece entre el Estado y las OSC en el marco de un Consejo Consultivo Municipal
del Plan Jefes y Jefas de Hogar desocupados, desde la perspectiva de los discursos de los
lideres de las OSC participantes.

No es en vano recordar que el denominado tercer sector es un campo donde confluyen
valores y tendencias diferentes y que es dindmico y cambiante, no es posible ver su relacion
con el Estado en forma directa. En este sentido Thompson (1995) sefiala que no existe un
interés comun por el cual podamos “cuantificar y cualificar” al tercer sector como un todo.

En términos generales podemos decir que existen tres tipos diferentes de OSC
dedicadas a distintos campos sociales (pobreza, salud, educacion, género, etc.). Los tipos mas
comunes son las organizaciones de base, las fundaciones empresarias y las organizaciones de
promocion y desarrollo.

Respecto a las organizaciones de base o comunitarias, tienen el proposito de asistir y
dar cauce a las necesidades que aquejan a los pobladores de un &mbito territorial determinado.
Basicamente quienes trabajan en ellas son voluntarios y tienen una clara orientacion hacia los
problemas concretos de la comunidad y por lo general cuentan con financiacion proveniente
en gran medida del Estado (Forni P. 2001).

Las fundaciones empresarias, son definidas como instituciones creadas y financiadas
por una empresa con el propdsito de realizar donaciones y efectuar otras actividades
filantropicas separadas de la empresa que hace las veces de su sponsor.
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Por dltimo las organizaciones de promocion y desarrollo, estan compuestas por
profesionales rentados y donde el objetivo es la transferencia de capacidades con el fin de
mejorar las condiciones de vida de la poblacion beneficiaria.

El Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados intenta vincular las OSC con el Estado
para lograr una ejecucion “mas justa” de esta politica social. Los CC surgen con fuerza en la
segunda etapa del PJJHD (A partir del decreto 565/02 que modifico la primera etapa del Plan
que se precisaba en el decreto 165/02) que fue promovida por la “Mesa del Dialogo
Argentino” (Gobierno, Iglesias y PNUD). En esta segunda etapa los Consejos Consultivos
(CC) tenian la tarea fundamental de monitorear y ejecutar el PJJHD.

Este tipo de instancias se estan volviendo cada vez mas comunes en la consideracion
de los técnicos encargados de formular Politicas Sociales. Las vinculaciones entre el Estados
y las OSC se creen modificaran la manera de ejecutar las politicas. Por su puesto, estas
relaciones complejizan las relaciones establecidas més alla de este nivel de gestion.

Vale recordar que la propuesta de creacién de los distintos CC llega a la comunidad de
arriba hacia abajo, son pocos los casos donde los mismos gobiernos locales junto con
organizaciones de las sociedad civil intentaron por motivaciones propias generar espacios de
participacion y corresponsabilidad para la planificacion y ejecucion de Politicas Sociales. Por
lo general, los gobiernos locales se vieron en la obligacion de tener que aceptar y crear la
instancia participativa, donde la Sociedad Civil no necesariamente se encontraba en
condiciones y/o con intenciones de participar para la discusion de estas tematica®. Estas
politicas parecieran estar fundadas en pensamientos que resaltan los beneficios mutuos que
traen la generacion de trabajos en conjunto o en forma de red, donde aparentemente todos
ganan y esto no es necesariamente asi.

Problema de investigacion

El problema que plantea este trabajo es analizar si la participacion de la sociedad civil
efectivamente favorece la implementacién de las Politicas Sociales, o se trata de una nueva
retorica de los discursos para el desarrollo. Esta tesis centrara su andlisis en el discurso de las
OSC del Municipio de Tres de Febrero que formaron parte activa en la conformacion del
CCM. La intencion es desentramar, a partir de los discursos, qué relaciones se establecen al
interior de los CC, ver si existen influencias de las organizaciones en la ejecucion del Plan
Jefes y Jefas, tal como se pretende en la normativa del mismo. Que estrategias se plantean las
OSC del municipio para su participacion en el CCM.

Como sefiala Charles Reilly (1999: p.207), si bien una renovada atencion a la sociedad
civil es bienvenida por el mundo académico, deberiamos plantearnos si esa bienvenida es un

2 Cabe aclarar que para conformar los Consejos Consultivos Provinciales, Municipales y Barriales el Ministerio
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social debio celebrar convenios con cada una de las jurisdicciones provinciales
y con la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires. En dichos convenios se preveia la creacion, en cada una de las
jurisdicciones, de un Consejo Consultivo Provincial y se debian establecer las responsabilidades inherentes a la
ejecucion y desarrollo del programa, concernientes a cada una de las partes. Las Gnicas dos jurisdicciones que no
firmaron estos convenios fueron las provincias de San Luis y Neuquen, motivo por el cual, en dichas localidades,
no existe la figura de los Consejos Consultivos Provinciales. A su vez, la normativa establecié que los Consejos
Consultivos Provinciales, Municipales y Barriales se conformarian mediante un llamado a licitacién publica, es
decir que el Estado, en sus distintos niveles - provincial o municipal, debia notificar e invitar a todos los sectores
de la sociedad a ser miembros de estos nuevos actores sociales. (Lupica y equipo, 2003)
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fin 0 un medio: “un instrumento para nuestros propios designios o un valor en si mismo. ¢Los
ciudadanos de la sociedad civil seran meramente un seguro politico para hacer sustentables las
politicas de ajuste o serdn tanto arquitectos como beneficiarios de sus programas? ¢Se
convertiran en meros sustitutos de un Estado reducido o en defensores de politicas mas
responsables? ¢El alivio de la pobreza se reduce simplemente a expandir el poder adquisitivo
del consumidor o habrd cambios en la distribucion del poder? En el lenguaje del pensamiento

social catélico es la meta ‘tener o ser mas’ ”.

Objetivos

Segun se desprende de lo anterior, se trata de una investigacion basada en un estudio de caso
con un disefio exploratorio / descriptivo. Para lo cual la metodologia que consideré mas
pertinente se basa en es recorrer caminos inductivos-cualitativos, basados en el enfoque
propuestos por los autores Glaser y Strauss “gronded theory” (1969), cuyo supuesto principal
es que la teoria emergera de los datos. Entonces, el esquema analitico seguira los pasos que
los datos, construidos en un ir y venir entre la teoria y el trabajo de campo, en forma
inductiva. Entendiendo esto como la metodologia apropiada, sobre todo entendiendo que al
momento de la realizacion de esta tesis el fendmeno de la participacién de la sociedad civil en
la implementacion de Politicas Sociales ha dado un giro importante en sus objetivos, lo que lo
vuelve algo novedoso y sobre el que los estudios empiricos y tedricos alin son escasos.

La construccion de los datos tuvieron dos fuentes principales, por un lado la
informacion proveniente de la normativa nacional del Plan Jefes y Jefas de Hogar
desocupados, informes y articulos periodisticos sobre las bondades y las falencias,
documentos y presentaciones, todo esto como fuentes secundarias, y por otro lado la
informacion recolectada mediante entrevistas a lideres de las OSC y observaciones
participantes en el CCM. También se han utilizado fuentes estadisticas, pero estas solo se
utilizaron con el fin de caracterizar y contextualizar el fendmeno abordado. Pero esto no
significa que se hayan combinado métodos, el andlisis en su totalidad responde a la légica
cualitativa, aplicando el método comparativo, el cual se centra en la generacion de categorias
a partir de los datos relevados.

Objetivo General:

e Caracterizar la relacion que se establece en los Consejos Consultivos entre las
Organizaciones de la Sociedad Civil y el Estado local.

Objetivos Especificos:

e Describir las organizaciones participantes del CC del Municipio de tres de Febrero
segun las siguientes dimensiones:

- Origen,

- Area de influencia,
- Objetivos y valores,
- Areas de trabajo,
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- Fuentes de financiacion,
- Opinion acerca del PJJHD,
- Relacion con los beneficiarios que realizan su contraprestacion en sus organizaciones.

e Identificar los mecanismos o estrategias a través de los cuales las organizaciones y el
gobierno municipal participan en la construccién del Consejo Consultivo Municipal.

e Caracterizar la conformacion del espacio asociativo, que se supone debe volverse el
Consejo Consultivo.

e Describir la modalidad de trabajo conjunto que se planted el Consejo Consultivo.

Estructura expositiva y argumental

Esta tesis esta dividida en tres partes y las reflexiones finales. La primera de ellas desarrolla el
recorrido histérico conceptual revisado para la realizacion de este trabajo. En el primer
capitulo, se desarrolla los distintos caminos por los que ha pasado el concepto de Politica
Social, y que se ha entendido por ella desde sus inicios, y la construccién contemporanea del
significado del mismo, haciendo especial foco la situacion latinoamericana. El segundo
capitulo pretende lograr el mismo objetivo trabajando el complejo mundo del “tercer sector” y
sus organizaciones, aqui se hara especial referencia a la construccién historica del sector en la
Argentina, que luego nos aportard herramientas para el analisis de las organizaciones
participantes del CCM. También se despliegan en este capitulo el desarrollo. Esta primera
parte finaliza con la presentacion y analisis del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados,
retomando los conceptos aportados en los capitulos anteriores y recuperando el contexto
social vivido en el que se desarrolla su creacion.

En la segunda parte se desarrolla la opcion y justificacion de la estrategia
metodologica, las fuentes y técnica de recoleccidn de los datos y el analisis de los mismos.

La tercer y ultima parte corresponde a la presentacién y andlisis de nuestro caso, en el
capitulo quinto se presenta la historia del municipio y la de sus organizaciones y, ademas, una
caracterizacion del Gobierno Municipal. El capitulo siguiente corresponde a la caracterizacion
del en caso en si, el Consejo Consultivo del Municipio de Tres de Febrero. Aqui se presenta a
los participantes, sus caracteristicas, las relaciones al interior del Consejo y con el Gobierno
municipal. En el Capitulo séptimo se trabajara sobre las posibilidades de conformacion de un
espacio asociativo de acuerdo al contexto y las caracteristicas de los participantes. Y el
octavo, analiza las principales dificultades encontradas para el desarrollo de un espacio
asociativo, por lo menos conforme al “espiritu” de la ley creadora de los CCM.

Por ultimo se desarrollan las reflexiones finales, estas pretenden ser el cierre de este
trabajo, pero no las conclusiones. Alli se recuperaran los principales aportes del caso
analizado.

Parte |

Marco Historico Conceptual
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En este apartado se presentaran los conceptos que enmarcan esta tesis. Teniendo en cuenta el
enfoque metodoldgico elegido, la construccion del marco conceptual comenzd en base a una
exploracién previa de acuerdo a las areas tematicas que se desarrollaran, que se conforma en
la interseccion de dos grandes temas, el tercer sector —en este sentido tendremos en cuenta a
las organizaciones comunitarias o de base— y las Politicas Sociales. Lo que se pretende es
hacer un analisis de la relacién que surge entre las ONG’s y el Estado respecto de una politica
social especifica. Durante el transcurso del trabajo de campo se fueron especificando los
enfoques teodricos desde los cuales se construirian los datos. Es decir, que el trabajo de campo
fue delimitando la seleccién de teorias pertinentes para la realizacion de este trabajo, existio
un constante ir y venir entre el campo y la teoria.

No es casual no haber presentado una hipétesis como punto de partida, la razon es
precisamente no contar con un desarrollo tedrico sustantivo, al momento del inicio de esta
tesis casi no existian investigaciones con respecto al funcionamiento de los CC y muy pocos
datos sistematizados que caracterizaran a los beneficiarios del PJJHD, ni caracteristicas de la
implementaciéon del plan, por lo cudl se opté por un disefio de investigacion de tipo
exploratorio / descriptivo.

1- Las Politicas Sociales en las relaciones entre el Estado,
el Mercado y la Sociedad Civil.

Las Politicas Sociales han sido blanco de investigaciones sociales fundamentalmente en los
ultimos treinta afios, el concepto pasd por varios estadios hasta llegar a la concepcion
contemporanea del mismo, dependiendo fundamentalmente del contexto histérico en el cuél
se referian al mismo. Por politica social entenderemos al disefio y la ejecucién programada y
estructurada de todas aquellas iniciativas adoptadas por un gobierno (ya sea local, regional o
nacional) para atender las necesidades consideradas basicas para la poblaciéon. En otras
palabras, cuando decimos politica social estamos aludiendo a una preocupacién colectiva
publica sobre esas necesidades colectivas y basicas que tienen los ciudadanos. Entre estas
necesidades basicas figuran: la salud, la educacidn, el trabajo, una jubilacién digna, el derecho
al trabajo, y, en general, el mantenimiento de condiciones generales que impidan la exclusion
social en cualquiera de sus formas. Puede entenderse la politica social como el instrumento
caracteristico del Estado moderno que permite, por un lado limar los conflictos sociales, vy,
por otro, alcanzar un grado de equiparacion social.

La formulacion e implementacion de Politicas Sociales también puede ser interpretada
como el resultado o la sintesis de los intereses de las fuerzas politicas que participan en las
organizaciones del Estado; es decir son el resultado de la lucha entre diferentes actores
sociales, la cual se dirime en el Estado que aparece como un espacio de negociacion de
intereses contrapuestos.

Segun Charles Reilly (1999) los Estados, los mercados y la sociedad civil estan
constantemente redefiniéndose a si mismos, cada uno reconfigurando a los otros. Y es en esta
interrelacion donde considero se desarrollan las relaciones de fuerza que constituyen las
Politicas Sociales. Comencemos entonces con algunas definiciones orientadoras de estos tres
conceptos centrales, para luego llegar a una retrospectiva del desarrollo de las Politicas
Sociales.
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Comprenderemos al Estado como el cuerpo gobernante de una sociedad, un cuerpo
politicamente organizado de gente que reclama soberania y que ocupa un territorio definido.
Segun Weber (1969), el Estado esgrime instrumentos tanto de coercién como de consenso. Si
la coercién, o la capacidad de coercidn, caracteriza el ejercicio del poder del Estado, las
tradiciones mas filosoficas estan de acuerdo en que la equidad deberia servir como un criterio
normativo clave de su eficacia (Reilly C., 1999).

Segun la teoria economica clasica el mercado no hace referencia a un espacio
territorial, sino que debe entendérselo como el conjunto de operaciones de libre compra y
venta de bienes, servicios y productos, limitados en un tiempo y espacio. En el mercado
confluye la accién de oferentes y demandantes de los distintos productos o servicios y en su
relacion estableceran o el valor de cambio de esa transaccion.

Por ultimo, el uso contemporaneo en América Latina del concepto de sociedad civil
refiere a una red asociativa, conformada por asociaciones y movimientos sociales y la esfera
publica, que ejercen publicamente sus derechos y responsabilidades ante el Estado (Agosto,
2003). El concepto abarca organizaciones y movimientos sociales de muchas dimensiones,
formas y origenes, asi como a ciudadanos individuales. Estas organizaciones han jugado un
papel muy importante para hacer mas participativo el desarrollo y obtener el reconocimiento
de un “tercer sector” mas alla de los mercados y el Estado. “Incluye las Organizaciones No
Gubernamentales de desarrollo, los movimientos sociales y una plétora de asociaciones de
accion colectiva, ahora aparece en los mapas cognitivos y se hace escuchar en el debate de
Politicas Sociales. La sociedad civil emergiéo en América latina como un concepto y una
construccion social durante la lucha por la democracia y contra la pobreza y los esfuerzos de
Europa oriental le inyectaron energia e, incluso, la legitimaron” (Reilly C., 1999: p.214).

Como deciamos en la introduccién es a partir de los afios 60 y ’70 que las
organizaciones y movimientos “populares” se multiplicaron en toda América latina. En
contextos donde la sociedad civil emergié en franca oposicion contra un Estado autoritario.
En las demas partes, el linaje de la sociedad civil se remonta a esquemas de “participacion
popular” o modelos organizativos corporativos de democracias y dictaduras. Deciamos que
los ciudadanos aparecieron a medida que la economia formal y la informal de la region se
entremezclaban, las estrategias de sustitucion de importaciones cedian su espacio a la
busqueda competitiva de mercados globales, las organizaciones laborales corporativistas
perdian su peso y el ajuste estructural y la reduccién del Estado producian drésticas
disminuciones del empleo. La sociedad civil se ha abierto camino entre el Estado y el
mercado.

“Hoy quienes manejan el desarrollo no pueden elegir entre el Estado, el mercado o la
sociedad civil: ningln sector aislado ni s6lo dos de ellos tienen instrumentos para enfrentar
con eficacia la pobreza y las estructuras que contribuyen a su crecimiento. De igual manera, la
alabanza y la critica deben ser compartidas por los tres, si bien no de manera idéntica. Es
cuestion de equilibrar los reclamos, competencias y capacidades de cada uno, mientras se
descubren maneras de hacerlos complementarios. De esta forma, la tension inevitable entre
ellos es encauzada por los caminos beneficiosos para la mayoria, que es pobre y se esta
volviendo més pobre” (Reilly C., 1999: p.206).

Los tres actores interactdan en la formulacion e implementacion de Politicas Sociales.
En muchas grandes ciudades, las ONG’s y los movimientos sociales completan al Estado
prestando servicios a los pobres. En el Estado “local” —es decir, gobiernos municipales y
regionales—, el acercamiento ahora suele ser mas frecuente y con menos trabas, por lo general
vinculado con la resolucidn de problemas y la prestacién de servicios.
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Este proceso comenzo a cristalizarse desde la década de 1980, donde los procesos de
privatizacion, descentralizacion y desregulacion llevaron a un cambio del rol y funciones del
Estado en la intervencion social que lograron una revalorizacion de la sociedad civil
particularmente en lo que se refiere a su potencial de “asumir”, funciones sociales. Se traté de
un paso de oferta estatal de servicios sociales a otra méas centrada en la demanda, lo que
implico una transferencia de funciones, responsabilidades y recursos financieros via subsidios
a los beneficiarios, muchos de los cuales estaban organizados por ONG’s. Segun Eduardo
Bustelo (1998: p.139-158) desde un punto de vista mas tradicional del anélisis econdmico del
sector publico, el ejercicio consistiria en ““privatizar los sectores “productivos’ del Estado,
donde el mercado puede garantizar una rentabilidad de los servicios y transferir a la
sociedad civil los gastos considerados ‘improductivos’, como los que se realizan en los
servicios sociales™. Se plantearia asi una especie de dualidad: Estado / OSC para los méas
pobres y el mercado para los ricos.

Antes de seguir avanzado en las relaciones mas recientes que configuraron las
Politicas Sociales de la década pasada, pasaremos a desarrollar una retrospectiva de la
construccion de este tipo de politicas para lograr asi una compresion mas acabada de la
situacion actual.

1.1- La Construccion del concepto Politica Social

Esping Andersen (1990), identifica tres modelos en la conformacion de los sistemas de
Politicas Sociales en los estados europeos, el funcional, el institucional y el de los agentes
politicos. EI primero sostiene que la politica social se hace posible y necesaria a partir de la
industrializacion, con el objetivo de contrarrestar los efectos que, sobre la poblacion, poseen
los procesos de ruptura de los modos preindustriales de reproduccion, como la familia, la
iglesia. Estos efectos adversos a la reproduccidn se derivan, por ejemplo, de la urbanizacién y
de la mercantilizacion del trabajo. La justificacion de la politica es compensar las fallas del
mercado en la asignacion del bienestar de los individuos. Desde esta perspectiva las politicas
no necesitan ser promovidas por agentes politicos. En el modelo institucional la politica social
aparece como una precondicion necesaria para la reintegracion de la economia social, pero sin
alusion a ningn agente social concreto, las mayorias favoreceran la distribucion social, la
politica social aparece como una consecuencia de la democracia y la ampliacién de los
derechos sociales. En el tercer modelo enunciado por Esping Andersen, la politica social se
materializa en formas legal-institucionales que reflejan las relaciones entre los individuos y el
Estado. En esta direccidn la politica social expresa en forma conjunta la voluntad del gobierno
y el poder de articulacion de demandas de las distintas fuerzas sociales. Este modelo difiere
de los anteriores porque pone énfasis “en las clases sociales como agentes principales de
cambio” y porque argumenta que el balance de poder de las clases determina los resultados de
la distribucion. Conlleva la idea de que los parlamentos son instituciones eficaces para
trasladar el poder movilizado a las politicas y reformas deseadas.

En cuanto al desarrollo histdrico de la politica social es posible identificar tres etapas
generales que aunque con variantes nacionales se sucedieron en los paises europeos y varios
paises del continente americano:
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1.1.1- Etapa Fundacional

Los procesos fundacionales de las Politicas Sociales, en términos de Esping Andersen, se
remonta al siglo XIX 'y tiene que ver con la necesidad de trabajadores para las manufacturas y
la extension de la pobreza. El capitalismo comenzaba a ceder ante las luchas protagonizadas
por las primeras organizaciones sindicales para mejorar su salario y modificar las pésimas
condiciones que prevalecian en el espacio de la produccion y de habitacién. Hasta el
momento, tanto el conservadurismo como el liberalismo habian construido sus argumentos al
respecto sobre el supuesto de que toda ayuda era peligrosa, malvada y excesiva por
definicién, y en lugar de velar por la moral de la sociedad, se vigilaba la moral del pobre,
haciendo foco en su educacién y disposicion para el trabajo, y no en la calidad de éste y las
condiciones de vida realmente existentes.

El antecedente internacional son las “leyes de pobres” inglesas, destinadas a proteger a
la poblacion a partir de la preocupacién de la monarquia por los estragos que causaba la
industrializacion. El avance del capitalismo debilitd y finalmente termind con el sistema de
proteccion feudal patrimonial. EI mercado de trabajo asalariado gener6 entonces la necesidad
de proteccion para los que no tenian trabajo. En esta direccion se conforman la beneficencia 'y
el asistencialismo, para proveer salud y educacion a quiénes no podian proveérselas por sus
propios medios y pudieran justificar su condicion de “pobres merecedores”. En las colonias
hispanicas la caridad de las iglesias era la alternativa para enfrentar la pobreza. En nuestro
pais el paso de la caridad religiosa hacia la beneficencia de caracter laico registra un hito
importante con la creacion de la Sociedad de Beneficencia de Buenos Aires en 1823, a la que
se sumaran progresivamente las asociaciones de socorros mutuos, y promediando el siglo XX
se conformard el sistema de seguridad social.

Desde el afio 1880 y hasta 1930 la Argentina transitd6 un modelo de desarrollo
agroexportador, que se basé en los recursos naturales del pais, con el aporte de la inmigracion
y de la inversion extranjera para generar la infraestructura necesaria (Garcia Delgado, 2003: p.
117). Este modelo politicamente coincidia con un orden conservador que se basaba en la
constante expansion de la frontera agropecuaria, el desarrollo de ferrocarriles, silos,
frigorificos, etc. Desde alli se logré un crecimiento importante con significativas tasas de
incremento del producto. También este modelo el Estado cumplié una funcion estratégica,
desde una vision de largo plazo con relacion a la cual disefiaba sus politicas y tomaba
medidas. La ciudadania se plantea como alternativa al principio de la beneficencia privada
cuya idea general es que los usuarios no tienen derecho a tener derechos. La nocion de
ciudadania de entonces presupone la existencia de una igualdad humana basica asociada al
concepto de pertenencia plena a una comunidad (Macri R., .2002). La ciudadania implicaria
por parte de los servicios sociales la provision de un minimo garantizado, una provision
minima de servicios esenciales (asistencia médica y educacion y vivienda), o una renta
monetaria para gastos de primera necesidad, como el caso de las pensiones de los ancianos,
subsidios sociales y familiares. Pero la ciudadania s6lo se consigue en el enriquecimiento
general de la vida en la reduccién generalizada del riesgo y la inseguridad. “La igualdad de
estatus es mas importante que la igualdad de rentas” (Macri R., 2002: p. 4).

Desde el punto de vista de las Politicas Sociales llevadas a delante en esta etapa,
Bustelo e Isuani (1982) la definen como un modelo de mercado, para ellos este modelo cree

3 Este tipo de planteos todavia lo podemos ver, por ejemplo en los trabajos de Amartya Sen (2000) sobre su
concepto de pobreza.
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en la existencia de “una mano invisible por la cual lo individual maximiza al conjunto social,
por lo tanto, no son necesarias ni el Estado ni sus politicas. EI modelo de politica publica es
residual o asistencial se ayuda a los desprotegidos como regalo o transferencia que unos
individuos hacen sobre otros. Los servicios sociales no tienen porqué estar en las manos del
Estado, puede encargarse a través de la beneficencia privada”.

Este modelo llega a su ocaso en la Argentina con la crisis del capitalismo de 1930, a
partir de la caida del patron oro y de la relacion privilegiada con Inglaterra en la venta de
productos primarios e intercambio por vienes elaborados, por las restricciones en el comercio
internacional.

1.1.2- El Estado de Bienestar y sus antecedentes

Se podria decir que el Estado de Bienestar es una formacion propia de siglo XX, pero
encontramos sus origenes mucho antes de su consolidacion de mediados de la década del ’40.
El seguro social bismarckiano significd una ruptura con las instituciones de beneficencia, a
través de la conformacion de reglas no discriminatorias y relativamente automaticas en su
aplicacion ante el dafio ocasionado por la situacion de pobreza e inaugurando las prestaciones
dirigidas a los asalariados. Podriamos decir que Bismarck inaugura los antecedentes de lo que
posteriormente conoceremos como Estado de Bienestar, por esos dias en Alemania se
promulgaron leyes sociales como la ley de seguro de enfermedad y maternidad (1883), la ley
de accidentes del trabajo (1884) y la ley de seguro de enfermedad, jubilacion y defuncién
(1889) (Monroy Peralta, 2003: p.10). El objetivo de esta politica era la seguridad ante el
posible desborde de la cuestion social mas que la basqueda de igualdad.

Luego de la segunda guerra mundial es posible identificar una segunda etapa en la
construccion de la politica social que constituye un avance para llegar a la nocion de
ciudadano. Con la construccion del sistema puablico inglés de proteccion social integrado y
universal que se desarrollo entre 1945 y 1948 podria decirse que se inaugura oficialmente lo
gue hoy conocemos como Estado de Bienestar (Monroy Peralta, 2003: p. 10). En este periodo
se desarrolla la seguridad social destinada a los trabajadores como un medio de garantizar su
salud y su reproduccion social. Esta es la época en que conforman los diferentes tipos de
Estado de Bienestar particularmente del centro y norte de Europa y con sus particularidades
en Norteamérica a partir de 1945. Entre 1945 y 1974 estas sociedades junto con asegurar los
derechos sociales basicos de su poblacion, experimentaron un espectacular crecimiento
economico que les permitié desarrollar la institucionalidad que era necesaria para consolidar
dicho Estado.

El Estado de Bienestar se caracteriza por la administracion de servicios sociales
personales, salud, educacién, empleo, seguridad social y habitacion, a través del
establecimiento de mecanismos como el seguro social para prevenir la pobreza, promover la
solidaridad social y la “ciudadania social”. A este modelo le corresponden el conjunto de
instituciones estatales proveedoras de Politicas Sociales que en esos afios contribuyeron a la
mejora de las condiciones de vida, a facilitar la integracion de clases y grupos sociales.

Constituyé un gran intento para eliminar las marcadas desigualdades econdémico-
sociales generadas por un sistema capitalista. Los pensadores de la emergente politica social y
defensores del “Estado de Bienestar”, sostenian que este nuevo modelo de Estado sentaba las
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bases para la creacion de una “sociedad de bienestar”, mas justa y con menos desigualdades y
con una “ciudadania comun”.

El Estado de Bienestar se arroga asimismo un papel redistribuidor de bienes y
servicios a nivel social, lo que permite mantener ciertos niveles de justicia social e inclusién
social, que sustentan el orden y la tranquilidad social, y la convivencia democratica. Al Estado
de Bienestar se le debe en buena medida la emergencia de los derechos civiles, politicos y
sociales (Giddens, 1999a). Los derechos sociales creados por el Estado de Bienestar protegen
la seguridad social y el bienestar de la ciudadania.

Thomas Marshall (1998) plantea que han existido dos influencias opuestas en las
sociedades modernas desde sus comienzos: los efectos polarizadores de la economia
capitalista, por un lado, y los efectos integradores de la ciudadania. ElI Estado Social de
Derecho se constituye asi en la salida histérica a la dialéctica entre un Estado liberal
abstencionista y un sistema socioecondmico de libre mercado que genera expansion
econdmica pero también desequilibrios sociales importantes.

Marshall observaba como crucial para la ciudadania social el desarrollo de politicas
publicas sociales, las cuales representan la manifestacion tangible de la existencia de una
comunidad politica o republica de ciudadanos libres y solidarios entre si. Para Marshall los
efectos de las Politicas Sociales posibilitarian comunidades mas cohesionadas y un
enriquecimiento de la vida civilizada. Aunque no evitarian la reproduccién de la desigualdad
social, las Politicas Sociales si pueden procurar una mayor nivelacién de recursos entre las
clases. Ademas, si facilitarian la “igualdad de oportunidades”, es decir, harian posible que al
margen de las diferencias de clase, edad, raza o género, los ciudadanos tuviesen los mismos
derechos para desarrollar sus potencialidades vitales.

El fundamento del Estado de Bienestar radica en la intervencion del Estado y el
reparto de la riqueza a través de una politica fiscal, estableciendo unos sistemas sociales y
promoviendo el empleo, lo que permite disponer de mayores recursos econémicos a amplios
sectores de poblacién, que han visto incrementar su nivel y calidad de vida y sus posibilidades
de consumo.

La publicacién por parte de John Maynard Keynes en 1936 de su principal obra,
“Teoria General de la ocupacion, el interés y el dinero”, cuya influencia en la mayoria de las
politicas econdmicas occidentales fue decisiva, fue que el capitalismo —en contra de la tesis
tradicional- no se autorregula ni es capaz de conseguir por si mismo el bien comun, y por
tanto el Estado debe intervenir en la economia para procurar ambas cosas.

El modelo keynesiano sobre el que se fundamenta el Estado de Bienestar, y que se
desarrolla a partir de la 2da. Guerra Mundial, otorga al Estado una funcidn interventora, que
se podria concretar en dos ambitos:

1°) Politica econdmica, por medio de la cual el estado se convierte en un elemento
dinamizador del sistema econdémico, cuyo objetivo prioritario es el mantenimiento de la
actividad, impulsando la produccion, orientando la politica de gasto y de inversion, y
corrigiendo los desajustes que se van produciendo. El Estado adquiere la funcién de reactivar
la economia, especialmente en los momentos en los que el crecimiento constante no esta
garantizado, debido a las fluctuaciones a las que se encuentra sometido el mercado.

2°) Politica social, a fin de conseguir: a) una distribucion de la renta, mediante la
financiacion de un amplio sistema de servicios sociales de caracter asistencial, y de nuevo
sistema de seguridad social, articulado en torno a un principio de reparto, que ha ido
sustituyendo al de los seguros privados; b) promover el pleno empleo, estableciendo una
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politica de concertacidn social que garantice elevados salarios y otras ventajas laborales; y, c)
posibilitar los recursos suficientes para fomentar el consumo interno y contribuir al
mantenimiento de la productividad. (Bahillo y Marcuello Servos, 1997: p.120-138. Citados
por Monroy Peralta, 2003).

En nuestro pais esos afios significaron la gestacion de su segundo modelo de
desarrollo, en el sentido de una vision estratégica de la economia, a través de lo que se llamd
el Modelo de Sustitucion de Importaciones (1945-1976), o sea el modelo de industrializacion
de la Argentina fuertemente impulsado por el Estado. Esta nueva orientacion estuvo
acompariada por una fuerte estructuracion del movimiento obrero que pujaba por la extension
de los derechos sociales (Di Tella, 1998). En este modelo, el gobierno también adoptd
medidas tendientes a fortalecer esta estrategia, basicamente con el apoyo al desarrollo
industrial y redistribucién de los ingresos que hacian a la fortaleza de la demanda y del
consumo interno, que era necesario y funcional a este modelo (Garcia Delgado, 2003). Hubo
una concepcion del desarrollo como crecimiento industrial mas distribucion del ingreso y
pleno empleo, con fuerte incidencia estatal a partir de la gran empresa publica. Este modelo
implica una planificacion fuertemente centralizada y normativa que hace eje en el
ordenamiento de la economia fijando metas de produccion por sector de actividad econdémica.

Durante este periodo en la Argentina se crean importantes programas sociales de
vivienda y salud que aun con deficiencias subsisten hasta hoy, como los planes de vivienda
(FONAVI), los programas de salud para la madre y el nifio, se amplia asimismo la cobertura
escolar y se generan las instituciones de formacion profesional. La asistencia social es
concebida como un derecho y obligacion del Estado (Bustelo e Isuani, 1982). El sistema de
seguridad social que se fue conformando entre las décadas del 40 y el 70 tuvo por objetivo
cubrir las necesidades de los trabajadores cuando se hallaban imposibilitados temporal o
definitivamente para trabajar (vejez, invalidez, muerte), asi como los problemas de salud. Este
sistema resultaba casi suficiente en un contexto de pleno empleo y la poblacion que no
lograba insertarse en el mercado de trabajo formal, quedaba a cargo de la ayuda social.

En su etapa desarrollista, aproximadamente a partir de la década del *60, comienza a
desarrollarse el concepto de marginalidad para sefialar una situacion de carencias, pensada
como transitoria. “El Estado crea organismos especializados y se afirma la carrera de trajo
social, para atender a los pobres” (Forni F., 2002: p. 24)

Siguiendo a Giddens (1999a), este modelo Keynesiano que se implementd en Europa
respondia y se asentaba en los siguientes supuestos:

1. Un sistema social y especialmente una forma de familia en le que el marido ganaba el
pan y la esposa era ama de casa y madres, que permitia una definicion de pleno
empleo.

2. Un mercado de trabajo homogéneo en el que los hombres amenazados por el
desempleo eran principalmente trabajadores manuales dispuestos a realizar cualquier
trabajo por un salario que asegurara su supervivencia y la de sus familias.

3. El predominio de la produccion en masa en sectores basicos de la economia, que
tendia a crear condiciones de trabajo estatales, aunque poco provechosas para gran
parte de la fuerza de trabajo.

4. Un Estado elitista, con pequefios grupos de fieles expertos civicos en la burocracia
estatal dirigiendo las politicas fiscales y monetarias a implementar.
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5. Economias nacionales que estaban sustancialmente contenidas dentro de fronteras
soberanas, ya que el keynesianismo asumia el predominio de la economia doméstica
sobre el comercio exterior en bienes y servicios.

El modelo keynesiano funciono sin grandes dificultades hasta principios de los afios
setenta, debido principalmente al crecimiento econdmico que experimentaron las sociedades
industriales, lo que permitié un fuerte crecimiento del empleo y contribuyé a mejorar las
condiciones de proteccién social. Pero, ya a lo largo de los afios 70, su organizacion
centralizada y rigida de esa distribucion, estabilizada por una red de convenios colectivos
comenzo a desestabilizarse, comienza a manifestarse la dificultad del Estado para controlar la
inflacion y reducir el desempleo, y compensar, a través de una politica econémica, los efectos
de una fuerte crisis energética y el desarrollo de las nuevas tecnologias, estaban teniendo en
las economias nacionales.

La crisis del Estado de Bienestar, que comienza a producirse en las sociedades
desarrolladas ha supuesto el fin de la autonomia del Estado para disefiar su propia politica
econdémica y sus sistemas de proteccion social. La politica prioritaria de generacion de
empleo, que habia constituido el eje central de las politicas de bienestar hasta mediados de los
afios ’70, se ve supeditada a las exigencias monetarias y al funcionamiento del libre mercado.

Segun Alain Lipietz (1997) el compromiso capital-trabajo que se habia forjado en
estos afios, entrd en crisis por varios motivos. Por un lado, la internacionalizacién excesiva de
los mercados y circuitos productivos, no fue acompafiada de una armonizacion internacional
de los compromisos salariales, ha puesto en primer plano la presion de la competitividad, en
detrimento del crecimiento de los mercados interiores. Por el otro, la organizacion taylorista
del trabajo agotd sus reservas de racionalizacion del trabajo, poniendo en términos
conflictivos la cuestion del financiamiento de las inversiones. Dentro de los dos casos
(competitividad y rentabilidad) la rigurosidad de los contratos salariales aparecieron como un
problema.

Claus Offe (1988) considera que dicha crisis se debe a un deterioro del proyecto
politico, que se ha venido produciendo por la incapacidad de los gobiernos para aplicar
programas preventivos en politica econdémica, en lugar de politicas compensatorias
posteriores. La ineficaz politica redistributiva provoca nuevos colectivos de marginados, lo
que produce un desconcierto social e incrementado la desmotivacidn colectiva sino también la
lucha social.

Esta crisis ha dado lugar a un replanteamiento tanto del papel del Estado, como del
mercado y de la sociedad civil. En este contexto el Estado jugara un papel menos dominante,
no siendo ya de este modo el Unico instrumento posible para dar una provision colectiva de
servicios sociales de bienestar.

1.1.3- El Paradigma Gerencial
La crisis de las prestaciones universales

Para los afios ‘80s se inicié un amplio proceso de re-estructuracion del Estado en muchos
paises de América Latina, como resultado de la crisis econémica internacional. Esta
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reestructuracion del Estado estuvo en buena medida promovida por los programas de ajuste
estructural que fueron aplicados en el continente durante este periodo.

Antonio Elio Brailovsky (1982) hallo que el desarrollo del periodo anterior se trat6 de
una gran expansion de la economia de Occidente: “podriamos decir que se origin en la
produccion militar norteamericana para la 2da Guerra, se continu6 en la posguerra con la
reconstruccion de europea, el desarrollo industrial de los paises periféricos, el rearme para la
guerra fria, y rematd finalmente con la intervencion norteamericana en Vietnam. A este
esquema podemos agregar la carrera espacial, el auge del automovil y la obras viales, etc”
(Brailovsky, A.1982: p. 180).

Para Brailovsky la expansion de esos afios dejo de ser rentable. Como habiamos visto,
el aumento de los salarios reales en los afios anteriores, la ocupacion y el consumo de buena
parte del mundo habian producido beneficios tales que justificaron el pago de esos mayores
salarios. “De a poco, los mercados solventes fueron saturandose, mientras que los deméas no
interesaban. Por efectos de la presion sindical y p