Arficulos centrales

Notas sobre las tensiones
en el cambio de paradigma
de las politicas de
asistencia directa

Hasta la crisis del 2001 en materia de politicas socia-
les de atencién a la pobreza se operd con el supues-
to de que el problema no era el gasto social, ni el
direccionamiento de las politicas, sino su adminis-
tracion. La ineficacia de los sistemas de prestacion
centralizados y la falta de proximidad con el bene-
ficiario serian parte importante de los argumentos
que justificaron las reformas en este campo desde
una perspectiva subsidiaria. El enfoque subsidiario
en la politica social de atencion a la pobreza propo-
ne que el HEstado actie con una légica que se de-
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nomina “malla de seguridad” o “dltimas redes” en
referencia a la provision de subsidios basicos (Mo-
reno, 2003). En el caso de los paises pobres la “ma-
lla de seguridad” se caracteriza por sus deficiencias
(calidad y cobertura) y la articulacién de los propios
beneficiarios como parte de la red de asistencia. Las
caracteristicas residuales de los programas refuer-
zan la reproduccion de los problemas, especialmen-
te cuando las politicas disponen de recursos escasos
para atender problemas complejos, como los que se
derivan de la situacién de pobreza estructural.
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El modelo residual de politica social opera en dos
lineas, por un lado brinda satisfactores que, aunque
basicos e insuficientes, no son cuestionados por el
resto de la sociedad que acepta el subsidio por tra-
tarse de la atencion de necesidades incuestionables
(alimentos, abrigo y educacion). Al mismo tiempo,
se produce la degradacioén del sistema institucio-
nal que, por falta de presupuesto y aumento de
la demanda por parte de sectores empobrecidos,
pierde (de manera progresiva) condiciones basicas
de previsibilidad y cobertura. En un pafs federal y
extenso como Argentina, con desigualdades terti-
toriales estructurales, el modelo residual de aten-
ci6én a la pobreza adquirié diferentes expresiones,
segun el sector que se trate (salud, educacion, asis-
tencia directa), la region y provincia y la década en
cuestion. A su vez, entre fuerzas partidarias y am-
plios sectores conservadores de la poblacion tiene
aun predicamento.

Este articulo reflexiona sobre las tensiones que se
producen cuando el Estado retoma una perspec-
tiva de derechos que busca incrementar la plata-
forma de bienestar mas alla de la posicién que las
personas ocupan en el mercado de trabajo.

Sobre los supuestos
y los problemas

Por concepto, las politicas publicas se basan
en supuestos y entendimientos de la realidad;
es decirt, ¢/ problema es una construcciéon social
constituida por los significados, entendimientos,
discursos e imagenes (Lister, 2004). A su vez en
materia de politica social, la relacion entre nece-
sidad y respuesta no es univoca y merece algunas
consideraciones. La nocién de “necesidad” como
categotia de analisis es parte de un amplio debate
por sus implicancias al momento de definir las
politicas sociales, cuyo objeto es la provision de
satisfactores. Max Neef (19806) plantea que lo de-
terminado no son las necesidades, sino los satis-
factores. Resultando la eleccion de los satisfacto-
res una atribucién del sistema (cultural y politico)
de la sociedad donde se determinan qué necesi-
dades seran o no satisfechas. El axioma basico
de esta idea es que las necesidades humanas son
siempre las mismas, lo que cambia a través del

tiempo y las culturas, son los medios utilizados
para su satisfaccion.

La década del 90 permite ejemplificar el modo en
que se establece esta relacion entre necesidades
y satisfactores. Durante ese periodo y con picos
que se manifestaron a partir de 1994 era evidente
que el crecimiento exponencial de la pobreza se
explicaba por la destruccion de las fuentes de tra-
bajo. Sin embargo, en materia social en el mismo
petiodo se consignan innumerables programas
destinadas a contener los estallidos sociales en las
clases mas pobres, no asi en los sectores medios.
Entonces, el estado definié como sujeto de sus
politicas a los que calificaban como pobres y es-
tableci6 satisfactores que atendfan a ese perfil de
poblacién. Se traté de proyectos de subsistencia,
incompletos en su cobertura y proyeccion a me-
diano plazo, pero efectivos en cuanto mantener la
presencia del estado (principalmente municipal) en
los tertitorios con mas concentracion de pobreza.
Este modo de hacer politica social se acompafio
con un nivel aparentemente alto de gasto social
que nunca compensé el ingreso de nuevos pobres
como usuarios del sistema publico, principalmente
en materia de salud, educacion y cuidado infantil.

Aun en tiempo de crecimiento econémico, la duali-
zacion de la sociedad y su segmentacion es una ten-
dencia que no se revierte a pesar del aumento de los
niveles de inversién en materia social. El peor de los
resultados del periodo neoliberal es, ademas del cam-
bio en la mattiz productiva, la apertura y naturaliza-
ci6n de profundas brechas de desigualdad dentro de
la sociedad. A su vez, la experiencia practica de estos
afios indica que la desinversién en matetia social tiene
consecuencias a largo plazo, que se expresa de ma-
nera generacional y en proporcion dramatica en las
zonas de los que ya en los 80 padecian necesidades
estructurales. Es el caso de algunos municipios mas
populosos del conurbano y de las provincias pobres
con desigualdades histéricamente arraigadas.

Cambios en la composicion
de la estructura social

La pérdida del modelo de integracién, en tanto
combinacioén de procesos econémicos y sociales
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tendientes a la movilidad social, no solo deja de
moldear la organizacién familiar, sino que some-
te a las familias a un devenir entre lo publico y lo
privado, con bajos niveles de autonomia respecto
del subsidio (no siempre previsible) del estado.
Durante casi tres décadas de reformas econémi-
cas y desmantelamiento del estado de bienestar,
el aumento de los costos de los diferentes servi-
cios —publicos y privados- y recorte de los pro-

<

gramas sociales buscd una “solucién familiar”
para reducir la dependencia de la familia de los
servicios colectivos, al mismo tiempo que esa fa-
milia perdia o precarizaba su fuente de trabajo e

ingreso.

La continuidad y permanencia del vinculo entre
familias y organizaciones barriales ha permitido
canalizar, de manera creciente y deficiente, com-
plejas demandas en relacion con la atencién y
acompafiamiento de las familias. En el caso de
los jovenes la salida temprana del sistema educa-
tivo y sus limitaciones para ingresar al mercado
de trabajo, aun el informal, expresan la cristali-
zacion de la descolectivizacion en el sentido que le
da Castel, de ruptura de los mecanismos de inte-
gracién y ascenso social, antes materializados en
el campo de la educacion y el trabajo. (Svampa,
2000). En ese sentido entre mediados de los 70 y
e inicios del 2000, amplios segmentos de la pobla-
cion padecieron la movilidad social descendente
y experimentaron la inseguridad derivada de la
descolectivizacién del modelo. En ese sentido, a
pesar de la recuperacién econémica y los niveles
de empleo se hace necesario indagar sobre la di-
mension colectiva de la inseguridad social.

De Martino (1998) cuando se refiere a la relacién
entre politica social y familia, habla de la tenden-
cia neo-familiarista que caracteriz6 las politicas
sociales que acompafaron las reformas privati-
zadoras, en referencia a la tendencia ideolégica
a hacer de la familia una unidad, econémica y
politica, de resolucion de la racionalidad global
del modelo. La demostracién de la logica con
que opera este modelo fue la suma de programas
apoyados en el voluntariado femenino y los pro-
gramas condicionados de ingreso, que no se con-
dicen con la particular situacion de las jefaturas
de hogar femenino que, por diferentes razones,

es la estructura familiar dominante en los secto-
res mas pobres.

Es posible afirmar que en la manera particular en
que se articulen territorialmente los recursos hu-
manos y materiales destinados a la atencion de la
pobreza por parte del estado, se generan centra-
lidades donde las redes de atencién a la pobreza
convergen con mayor o menor distancia del es-
tado, que, si bien es el principal proveedor, actiia
a través de diferentes mediaciones (dirigentes y
organizaciones sociales). Hs en este punto que
las redes sociales pasan a cobrar mayor entidad
(social y/o politica), especialmente si actdan en
nombre del estado.

La trama de organizaciones que actian como
parte de los circuitos de politica asistencial entre
las familias pobres y el estado en sus diferentes
niveles, forman redes territoriales de asistencia,
que, a su vez, se pueden definir como sistemas de
relaciones entre organizaciones y personas que se
articulan en torno a una o mas politicas actuan-
do como mediadores entre las necesidades y los
recursos asignados para ese fin (alimentacion,
abrigo, salud, etc.). La conformacién en red de
estas organizaciones no siempre es un hecho po-
liticamente definido por sus miembros, sino que
es el ejecutor de la politica o programa el que le
da esa entidad en correspondencia a la cobertura
territorial que se logra cuando el sistema formal
se suma al informal y opera en su totalidad.

La importancia de estas redes a la hora de ampliar
la cobertura de los programas no se corresponde
con los resultados que se obtienen en cuanto mo-
dificar los indicadores sociales de riesgo. A pe-
sar de la importancia de preservar lo que pueden
lamar estrategias de proximidad nada reemplaza la
accion profesionalizada del estado, especialmen-
te si se espera revertir la reproduccion de sub-
sistemas de marginalidad donde se combinan en
un mismo territorio miseria y aislamiento social.
La fragmentacion de las redes de pares en la que
se apoyan los programas territoriales no escapa
de las limitaciones que impone la pobreza. Entre
los cambios que se deben consignar al momento
de pensar en el abordaje territorial de la pobreza,
esta lo que se denomina proceso de fabelizacion,
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en referencia al aislamiento de las barriadas mas
pobres y las fronteras culturales y materiales que
tiene el estado para recuperar presencia y brindar
seguridad (en el sentido mas integrador) a las fami-
lias que habitan estas barriadas. Esta situacion, con
particular manifestacion en el conourbano y las pe-
riferias de las principales ciudades del pafs, como es
el caso de Coérdoba, Rosario y Mendoza, combina
aislamiento, desproteccién y diferentes tipos de vio-
lencia. La ciudad reproduce las desigualdades que
forman parte de la estructura social y que aun, a
pesar de su gravedad, no estan suficientemente pro-
blematizadas (tanto por la academia, como por los
planificadores sociales) como para generar acciones
en consecuencia. Es en ese vacio que opera la 16gi-
ca mediatica y la estigmatizacioén de la pobreza que
profundiza la dualizacion de la sociedad.

Nuevos emergentes.
La complejidad del problema

A nivel nacional se puede apreciar la persistencia
de indicadores de pobreza a pesar del crecimiento
sostenido de la economia con sesgo redistributi-
vo como viene ocurriendo desde el 2003 hasta la
fecha. Es legitimo preguntarse por qué persiste la
pobreza, a pesar de contar con indicadores ma-
croeconémicos favorables, niveles de inversion
sin precedentes en educacién e infraestructura
y politicas sociales redistributivas. La respuesta,
podria ser que las politicas activas no tienen el
mismo resultado para el conjunto de sectores
beneficiarios y que, a mas tiempo de acumula-
cién de situaciones deficitarias en el plano de la
educacion, la vivienda y la alimentacién, mayor es
el nivel de inversion y el tiempo que se requiere
para revertir las consecuencias de ese abandono.

La recuperacion de los hogares afectados a lo
largo del tiempo por multiples déficit es lenta,
compleja y desigual segin la situaciéon de pat-
tida. La primer recuperacién es la del consumo
basico (alimentos, indumentaria) pero el resto de
mejoras que refieren a la calidad de vida como el
acceso a la vivienda, mayores niveles educacion y
calificacion laboral suponen la suma de interven-
ciones reparatorias y la capacidad de sedimentar
progresos hasta que logra cambiar la tendencia

de los indicadores de riesgo en la familia y su en-
torno. En tal sentido cuando el estado no inter-
viene o lo hace de manera discontinua, los dafios
resultantes de estadios prolongados de privacion
se tornan irreparables.

Durante los 90 se gener6 la expectativa de que las
politica podrian ser reemplazas por programas
de corto alcance, la idea de que los problemas de
la pobreza son transitorios se emparentan con la
concepciodn liberal de responsabilizar al pobre y
su entorno por su condiciéon. El objetivo encu-
bierto fue la necesidad de desmantelar el estado
de bienestar y su enfoque tendiente a crear una
base de previsibilidad que comprometa al estado
con la provisién de bienestar por fuera de las co-
yunturas electorales.

Las problematicas sociales sobre los que no se
logra impactar a pesar de la recuperacién eco-
némica y el sistema actual de politicas sociales
que combina el aumento del gasto social en las
politicas tradicionales, con subsidios de amplia
cobertura para los sectores mas pobres, son pro-
blematicas propias del contexto urbano donde
los parametros de alto consumo que promueve el
sistema econdmico para su reproduccion, es a la
vez motivo de tensiones para los sectores que por
su posicion quedan por fuera de esos parametros
de consumo. Es el caso de los jévenes pobres que
no estudian ni trabajan, los hogares con jefatura
femenina, la precarizacioén habitacional producto
de la especulaciéon inmobiliaria y la exposicion
de las familias pobres a padecer diferentes tipos
de violencias (domésticas, comunitarias y repre-
sivas). Para los pobres las znseguridades sociales se
suman y combinan de manera geométrica.

Sobre las perspectivas

En relacién a los parrafos anteriores nos pregun-
tamos por las tensiones que imponen las politi-
cas incrementalistas cuyo proposito es ser parte
sustantiva de un proceso redistributivo donde se
puedan combinar politicas activas de empleo con
politicas sociales que posibiliten el progreso de
las familias por la via del trabajo y el acceso a la
salud, 1a educacion y la vivienda digna.
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La posibilidad de que las redes que vienen ac-
tuando en el plano de la subsistencia puedan in-
cidir en el debate sobre derechos sociales y las
condiciones de acceso al bienestar de estos sec-
tores con independencia de su débil posicién en
el mercado de trabajo hace a la puja distributiva
implicita en los debates que se imponen desde
el campo econémico. En esta linea el rol de los
partidos politicos, los sindicatos y los movimien-
tos sociales es indispensable para ampliar la agen-
da que mantiene a los pobres en una condicion
subordinada respecto de las reglas del mercado
y favorece que los grupos concentrados de la
economia mantengan altos niveles de rentabi-
lidad sin generar mds empleo y apropiando las
transferencias directas que el estado hace por la
via del subsidio y que los pobres destinan princi-
palmente, al consumo de alimentos y abrigo. La
denominada masa marginal (Nun, J. 2005), refie-
re a la certeza de que el sistema de produccion
puede prescindir de vastos sectores de la pobla-
cion, resultando la masa marginal un excedente
que opera en la estadistica de las desigualdades
como una externalidad (no deseable, pero inevi-
table) del propio sistema. Desde esta perspectiva
la politica social, sino es acompafiada de otras in-
tervenciones resulta funcional a la reproducciéon
de las desigualdades sociales.

Las politicas sociales, en tanto elemento consti-
tuyente de los sistemas de bienestar, son un ins-
trumento privilegiado para reafirmar o modifi-
car la distribucién de responsabilidades entre las
fuentes de bienestar. Las tensiones de la politica
social, se hace particularmente visible en secto-
res donde la poblaciéon no puede complemen-
tar con recursos propios la accién residual del
estado para atender necesidad de produccién y
reproduccion de los grupos familiares, particu-
larmente de los hogares pobres y desintegrados.
En este punto es que las politicas de asistencia
directa destinadas a nifios y familias en situacion
de riesgo constituyen un capitulo de interés par-
ticular para comprender el modo en que se in-
terpreta y ejerce el rol de estado en la provision
o no de bienestar.

Las intervenciones del Estado inciden de manera
decisiva y a través de diferentes mecanismos en

el patrén distributivo de un pais. Sin duda, el gasto
social es uno de los instrumentos potentes para la
redistribucién del ingreso y comprende interven-
ciones con objetivos de largo plazo (educacion y
salud) y otras que poseen un impacto distributivo
mas directo v de corto plazo. Entre estas tltimas
se destacan las transferencias monetarias directas a
las familias, ya sea a través del sistema de seguridad
social o por la via de programas de tipo asistencial.
En general, se espera que estas transferencias ten-
gan un impacto significativo y rapido a la hora de
revertir las desigualdades pero esta expectativa no
se condice con la lenta y heterogénea reaccion que
pueden desplegar las familias pobres y sus debili-
tadas redes de ayuda mutua.

Nos preguntamos por cémo se alcanza un piso
de bienestar que incluya a los mas pobres. En qué
punto se encuentra dentro de una economia de
mercado el reconocimiento de los sectores con
menos capital educativo para competir en un
mercado laboral tan competitivo. Qué modelo
productivo contiene a los pobres. En este sen-
tido se impone la generacion de instrumentos
referidos a la institucion de la Politica Social. Por
ejemplo, no basta con lograr que los nifios ingre-
sen de nuevo a las aulas, si no sabemos como los
retenemos en ellas.

Hs posible afirmar que no se trata de un tema eco-
ndémico, sino politico y que las politicas sociales tie-
nen limitaciones que no dependen de su ingenierfa,
sino del modo en que el conjunto de la sociedad se
proyecta e interpela su sistema de reparto.

Actualmente y después de varios afios sostenidos
de recuperacion econémica y de administracion de
politicas sociales progresivas en materia de politica
social, a modo de hipétesis es posible afirmar que
la superacién de la pobreza en una sociedad, no es
tema econoémico, sino politico. En tal sentido, la re-
cuperacion de un paradigma de bienestar vinculado
al ideario de la justicia social no dependerfa solo de
la ingenierfa de las politicas sociales, sino principal-
mente, del modo en que el conjunto de la sociedad
se proyecta a futuro e interpela y mejora por multi-
ples medios de accién colectiva (gubernamentales,
gremiales, de los movimientos de base, etc.) su sis-
tema de reparto e integracion social.
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