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Este proyecto aporta ideas en el anélisis de las potenciali-
dades y limitaciones de la gestion social del Estado y las
perspectivas de su futuro rol en relacion a la pobreza y la
exclusion social en Argentina, a través del Estudio de
Atencion a Grupos Vulnerables de la Secretaria de Desarro-
llo Social de la Nacion, en su aplicacion en Tucuman des-
de1996, en los Planes Barriales Ejercito Argentino y Los
Pocitos, haciendo foco en los proyectos de infraestructura.
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The project proposes ideas for the analysis of the state’s
social management potentialities and limitations and its
future roll concerning poverty and social exclusion in Ar-
gentina. This is done through the Vulnerable Group Assist-
ance Study from the Social Development Secretary and its
application in Tucuméan from 1996 in the Ejercito
Argentino and Los Pocitos neighbourhood plans,
focusing on infrastructure projects. 1 « El presente articulo deriva del Programa
CIUNT y del Programa de Investigacion:“

Key Words: State’s Social Management, vulner- Evolucién de la vivienday su problematica en
Argentinay el NOA.” Director: Arg. Diego
Lecuona. Universidad Nacional de Tucuman.
Facultad de Arquitecturay Urbanismo.

2 ¢ Arquitectos argentinos de la Universidad
Nacional de Tucuman.
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EL“PROGRAMA DE VIVIENDA POPULAR” COMO
AMBITO INSTITUCIONAL DEL PROYECTO.

El Programa de Vivienda Popular integra el instituto
de Historia de la Facultad de Arquitectura y Urbanis-
mo de la UNT y como tal realiza tareas de investiga-
cion y transferencia desde la Universidad al medio
social en que se inserta. A partir de la demanda social
de mayor interrelacion, surge la blsqueda de una
mayor fluidez en la interfase Universidad-Territorio-
Sociedad en el tratamiento de la problematica socio-
ambiental, generando y participando en estrategias
de intervencion territorial, especialmente en aquellas
dirigidas hacia los grupos mas desprotegidos.En
todos los aspectos de su actuacion el Programa de
Vivienda Popular intenta cubrir la totalidad del es-
pectro de la misiones fundamentales de la UNT referi-
dos a la docencia, la investigacion y la extension.
Progresivamente se ha convertido en un programa
integral al desarrollo universitario vinculado al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion
en general y especificamente de los sectores de me-
nores recursos, contando con recursos humanos
donde se conjugan:

[ la experiencia, dada en distintas areas vinculadas a la
problematica habitacional,

[ lainterdiciplinariedad, indispensable para el desarro-
llo de los proyectos,

[ la especializacion tematica, verificable por las forma-
ciones de grado y postgrado individuales,

[ la multiplicidad de las actividades desarrolladas
individual o grupamente,y

[ la participacién responsable en diversos proyectos y
eventos, tanto propios como de otras instituciones, de

transferencia académica y difusion al medio.

Con estas caracteristicas, se intenta conformar un gru-
po de accién especializado en la temética de la pro-
duccidn social del habitat, ya sea desde la investiga-
cion, la formacion, el asesoramiento, la capacitacion o
la especializacion.

En el campo de la investigacion, desarrolla el progra-
ma: Evolucion de la Vivienda y su Problematica en
Argentinay en el NOA, entendiéndola como el proce-
so de interaccion de actores y estrategias en la pro-
duccién social del habitat, dentro de la gestion territo-
rial. Los proyectos que abarca tratan la cuestion socio-
habitacional como un recorte de la problematica
social urbana, desde dos puntos de vista: desde la
perspectiva de las acciones sociales y desde la produc-
cion de la vivienda, enmarcados en la sustentabilidad
de los procesos territoriales y desde una perspectiva
histérica.

En el campo de la transferencia, actda en la extension.
Suscribié un convenio con la Secretaria de Desarrollo
Saocial - PAGV actuando como ODA (Organizacién de
Apoyo) en el Plan Barrial Ejercito Argentino del Munici-
pio de San Miguel de Tucuman (objeto del estudio de
esta investigacion).

EL PROYECTO EN SI MISMO

La intencién del proyecto es la de dilucidar la corres-
pondencia entre las politicas sociales enarboladas
desde el discurso oficial en forma generalizada (el Plan
Social) con un ejemplo concreto, tanto en su formula-
cién como en sus primeras etapas de implementacién
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(debido a que el periodo total del proyecto de investi-
gacion no cubre el total de la ejecucion del PAGV en
Tucuman).

EL Programa de Atencién a Grupos Vulnerables
esta inscripto en el Plan Social de la Secretaria de
Desarrollo Social disefiado en 1995. Pretende dis-
minuir la exposicion a riesgos sociales y el mejora-
miento de la calidad de vida de los grupos mas
vulnerables de poblacién pobre y pauperizada de
grandes aglomerados urbanos del pais.El PAGV se
desarrollo siguiendo la planificacién por gestion
participativa, como herramienta para seguir el
proceso de manera sustentable por todos los acto-
res intervinientes.

Tomando la perspectiva propuesta por C. Dadani
para el analisis de politicas sociales (Hintze, 1996), el
enfoque sera del andlisis politico-cultural del PAGV,
desde los documentos ( que contienen los discursos)
y desde el proceso mismo, tomando como aspectos
clave ciertos elementos que hacen a una politica/
programa social y la constituyen en intervencion
estatal: la construccién de la problematica, la formu-
lacion de estrategias desde el Estado, la justificacion
del disefio de la respuesta y también de la seleccion
territorial (en el caso de estudio, ciertas areas urbanas
de Tucuman). Al respecto, S. Hintze aclara que “lo
especifico de este enfoque no tiene que ver ni con
las técnicas, ni con el universo empirico, sino con un
modo de conocer, cuya virtud radica en captar espa-
cios de lo real no previstos, en estado germinal’, posi-
bilitando la construccion de un “objeto de conoci-
miento que incluyay registre las irregularidades y las
diferencias’™ (Hintze, 1996).

ELEMENTOS CLAVES DE LA INVESTIGACION

El estudio de las politicas sociales hacia grupos de
pobreza significa de alguna manera preguntarse sobre
la congruencia légica entre el perfil del rol del Estado y
el ideal de las condiciones de vida equitativas, contan-
do no solo a la dimensién econémica sino su compleji-
dad en cuanto al capital social,y por ende implica la
revision conceptual del desarrollo en tiempos del
ajuste.

Los objetivos iniciales del proyecto se han comple-
mentado con una secuencia de aproximacion en el
proceso de investigacion:

Tema:
[ Politicas sociales hacia la pobreza en Argentina.

Problema cientifico:

[ Cuales son las potencialidades y limitaciones de la
gestion social de Estado hacia los sectores de pobreza,
en el marco de los postulados de las politicas impulsa-
das desde el modelo neoliberal?

Objetivo general:

[l Interpretar el Programa de Atencién a Grupos Vul-
nerables como ejemplo de programa social para areas
urbanas con concentracion de pobreza, dentro de las
politicas publicas vigentes en Argentina a partir de
1990.
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Objetivos especificos:

1 a) Interpretar el proceso de formulacién del PAGV
para el caso de los Municipios de San Miguel de
Tucuman y Tafi Viejo como una construccién social
participativa, en la definicion de sus elementos basicos
(problematica social, la poblacion-objeto, tipo de res-
puesta, seleccidn del territorio de aplicacion).

] b) Focalizar en la formulacién e implementacion de
los proyectos de infraestructura de los Planes Barriales
Ejercito Argentino y Los Pocitos, ahondando en la
correspondencia entre los postulados y su aplicacion.

Los objetivos de este proyecto apunta a delinear un
analisis de la orientacién del sentido politico-ideolgi-
co de tales politicas dentro de las transformaciones
estructurales que configuran un nuevo modelo de
acumulacién-legitimacion. Las cuestiones claves que
han conducido la investigacion se pueden resumir en:
[ Cudleslafuncionalidad de un programa hacia los
sectroes de pobreza dentro de las politicas sociales en el
Estado neoliberal?

En qué ha variado la accion del Estado en grupos de
pobreza?

SOBRE POLITICAS SOCIALES EN ARGENTINA:

Se puede entender el Estado como“...un escenario por

la lucha del poder social, un terreno en el cual se

dirimen los conflictos entre distintos proyectos socia-

les que definen un patrén de organizacion econémico
y sacial”y al mismo tiempo“...un “pacto de

hegemonico susceptible de generar un bloque histori-
co; una institucion dotada de sus correspondientes
aparatos burocraticos y capaz de transformarse, bajo
determinadas circunstancias en un “actor corporati-
vos’; (..) y el representante de los “intereses universa-
les” de la sociedad, y en cuanto tal, la expresién organi-
ca de la de la comunidad nacional” » 3.Es la expresion
institucional de la sociedad y el sistema de produccién
y lucha social por excelencia, procesado e intenciona-
do por la sociedad civil. Las sucesivas reformas serian
las adaptaciones funcionales indispensables para la
subsistencia de su primacia en los érdenes.

La agenda estatal es el “espacio problematico” de la
sociedad, dado por el conjunto de cuestiones no re-
sueltas que afectan a (al menos) algin sector, constitu-
yéndose en el objeto de accion de la accion del Estado,
su dominio funcional. Por tanto, las politicas represen-
tan tomas de decision de sus representantes e institu-
ciones por una alternativa de solucién en sus aspectos
tedricos, politicos o0 materiales. A través de la agenda,
cada gobierno reconstruye su propia legitimidad, su
esquema de gestion y plantea la redistribucion de
ingresos. La agenda alude a los problemas de repro-
duccion social, generalmente conocidos por frases
clave » 4 que toman tres elementos propios del Esta-
do: la gobernabilidad, el desarrollo y la equidad.

Larazon de ser del Estado no alude a su identidad (como
denominarlo) sino su esencia (qué es), su necesariedad
(cuando y como estar) y su rol (qué y como hacer). El pro-
ceso actual de reforma pone como cuestion central del
debate los limites de espacio publico y el espacio privado,

3 ¢ Borén, 1990, citado en Grassi E. Etalii, 1994.  dominacion” mediante el cual una determina- buscando una redefinicion de términos como representa-
Politicas S°°'a'es'C”S'E;E:‘i:e:s?;::”; da alianza de clases construye un sistema cion politica, participacion y autoorganizacion social.

4 4 Tales como ‘ordeny progreso’, ‘seguridad y

desarrollo’, estabilidad y crecimiento’, “ajuste y

revolucion productiva’.
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Las relaciones societarias requieren 2 rasgos para su
funcionamiento: la ciudadania y los sistemas de control
El ciudadano resulta de una construccion histdrica, de
la sociedad burguesa con aparicion formal a fines del
siglo XVIIl en el marco de las revoluciones francesa y
norteamericanay pasa a ser el supuesto de la condi-
cion de obrero. En el capitalismo, el ciudadano es un
individuo libre, aislado, limitado a si mismo, y transfor-
ma la lucha en competencia (bajo el paraguas del
mercado), intentando igualar una sociedad con fuertes
asimetrias.

En el Estado nacional, la ciudadania no es abarcativa de
la totalidad de la poblacion de un pais sino inclusiva, lo
cual expresa que tiene limites corribles en las dimen-
siones histdrica y espacial, tanto en su ontogénesis
como en su funcionalidad. El derecho ciudadano impli-
ca a cuerpos altamente normalizados y por consi-
guiente incapacitados para la accion politica directa,
sino por sus representantes. Las sociedades latinoame-
ricanas tendieron a privilegiar una matriz socio-politica
donde el Estado constituyo el locus principal de la
politica, Ambito natural de presiones, demandas y
tomas de posicion para la agenda publica, caracteriza-
da como “Estado-céntrica’’a diferencia de la actual
cuyo eje seria eminentemente social y por lo tanto
“socio-céntrica” » 5 (Oszlak, 1997).

El abordaje de las politicas sociales como acciones (y
omisiones) en relacion a la cuestion social del Estado
(Oszlak y O’Donnell, 1978), debe contextualizarse en
un sistema de conceptos y sus articulaciones expecta-
tivas, el sustento tedrico-ideol6gico. Las politicas socia-
les son constitutivas del régimen social de acumula-
cién como intervenciones sociales del Estado orienta-

das directamente a las condiciones de vida (y de repro-
duccién de la vida) de ciertos sectores y grupos socia-
les, operando especialmente en el momento de la
distribucion secundaria del ingreso por mecanismos
superpuestos con la distribucion desde la produccion.

Su sentido y orientacion deben analizarse en el marco
de proyectos socio-politicos, en la produccién de dis-
cursos como practicas significativas.“La politica social
() se constituye en el &mbito natural de configuracion
e implementacion de los derechos sociales.” » 6,
P.Rosanvallon (1995) entiende al derecho social como
la dimension societal donde se intersecta lo justo y lo
bueno, enriqueciendo los derechos objetivos y cuya
significacion histérica depende del desarrollo social
alcanzado. El cumplimiento en mayor en menor grado
de los derechos sociales normativos no resta entidad y
se relaciona con la participacion de la sociedad en su
defensa.

Las politicas no son reacciones del Estado frente a la
cuestion sacial, sino la “forma estatal de construir tal
cuestion’.Los procesos sociales, segun los entiende J. L.
Coraggio (1996), son estructuras que tienden a repro-
ducirse en la evolucion histdrica de sistemas de rela-
ciones que reproducen las condiciones para su propio
mantenimiento. Un fenémeno social se convierte en
problema de objeto de atencidn desde el nivel politico
una vez que se lo construye desde los niveles de go-
bierno con laintencionalidad que asi sea.S.

Kelman observa que la trama de una politica
gue comienza*“...a partir de las ideas que
tienen los ciudadanos acerca de acciones que
quieren que el gobierno aprenda...” » 7
Considerar las politicas sociales, entonces,
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5 4 SegUn el autor, en una temeraria definicion
dado que la lucha politica aun no ha sido
dirimida.

6 4 LevinS.,1997:“La ciudadania social en la
Argentina: encuentros y desencuentros con la
politica social’; oszlak O.,1997: Op. Cit.

7 4 Citado en Medicoa G.E.,1997:la
planificacién de las politicas sociales - Planteo de
un caso para su analisis y evolucion, Espacio
Editorial, BA.
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DE LA POLITICA SOCIAL DE LOS 90s

En los 80s, el debate central de las politicas publicas
sigui6 siendo el desarrollo econémico. Solo a fines de
la década la pobreza adquiri6 centralidad, ya que el
problema asumid escalas imprevisibles e inmanejables
desde la prevision politica, como un "‘boomerang” que
podia repercutir en el sistemay quebrarlo.

Las agendas contra la pobreza

Hay dos perspectivas que interesa considerar en el
replanteo de las politicas y programas sociales: la de
los organismos técnico-financieros internacionales
como el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial como emblematicos en el emprendimiento
de las reformas econémicas del ajuste, y la de las agen-
cias de Naciones Unidas como usinas politico-ideol6gi-
cas de compensaciones para los costos sociales del
ajuste. En ambos casos, el ajuste en la practica es la
adaptacion politica de los mercados nacionales a la
economia global. Las propuestas consideran como
tematicas centrales de las agendas de fin de siglo
(Habitat 1990 y 1996; BM 1994 y CEPAL 1995):

[] El crecimiento de la pobreza en paises periféricos y
la necesidad de implementar politicas compensatorias
del ajuste,

[] Los efectos sociales de las politicas del ajuste muy
criticos en las condiciones de vida de los sectores de
pobreza,

[0 Que el “efecto derrame” del crecimiento econémico
no hallegado a la totalidad de los grupos sociales,

[J Los mecanismos del mercado, que no ha sido efi-
ciente en lograr el desarrollo sostenible por lo cual

serfa necesario un "nuevo pacto internacional’,

[] Los organismos supranacionales, que se reservan un
papel orientador y regulador, sustraido al rol del Estado
del modelo del Bienestar,y

[] La equidad econémico-social.

Desde distintas posturas, buscan mecanismos de co-
operacion y concertacion entre si y con los gobiernos
en una politica social integradora, cuyos objetivos son
explicitados en sendos documentos bajo distintos
conceptos; ‘Desarrollo Humano™ del PNUD, “Ajuste con
rostro humano” de UNICEF, "Transformacion productiva
con equidad” de CEPAL, Desarrollo cultural” de la
UNESCO,y "Crecimiento con equidad” de PREAL/OIT.
Aun cuando se exponen medios para la viabilidad de
las propuestas, el idealismo sigue hilando
subyacentemente los discursos mas que las posibilida-
des de consenso, atendiendo més a reclamos de tipo
moral que a la urgencia de la realidad. Esto pone en
relieve que las politicas sociales se consideran como
admbito exclusivo de la accidn politica, mientras que la
economia es independientemente de la voluntad
(Coraggio, 1993),y por lo tanto inconmovible.

Los fondos asignados a los programas contra la pobre-
za también dirigen cuotas contra la descentralizacion y
la participacion como elementos de disefio de las
nuevas politicas. Su operativizacion acritica puede
dirigirse a la“idealizacion de lo local” (De Mattos, 1989),
suponiendo que la descentralizacion politico-adminis-
trativa colaboraria en la transformacion de las bases
econdmicas, politicas e ideoldgicas del poder, factores
estructurales que exceden lo local como d&mbito de
influencia. Aun asi, podria implicar la multiplicidad de
las instancias de decision fragmentarias del poder y
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con problemas de gobernabilidad en los sistemas
nacionales.

Desde varias agencias, los argumentos plantean que la
equidad seria posible aplicando la focalizacion para
asistir a los pobres en el marco de magros recursos, no
obstante lo cual puede llevar a la erosion del respaldo
politico y puede llevar a la baja en la calidad de los
servicios sociales. Por otra parte, la insuficiencia de su
cobertura puede llevar a un retroceso hacia etapas
previas de la politica social, donde prevalecia la benefi-
cencia individual por sobre las posibilidades de desa-
rrollo social (Bustelo e Isuani, 1990).

Finalmente, las agencias advierten que la
implementacion de las politicas del ajuste representa
un costo politico que no siempre los gobiernos demo-
craticos pueden afrontar, en el sentido que son perma-
nentemente vigilados por la oposicion y es dificil lo-
grar la aceptacion social de la reduccion de ciertas
garantias que se daban como inamovibles dentro de la
ciudadania. En ese sentido, las misma agencias acotan
gue el panorama de los autoritarismos a parecido méas
favorable a su aplicacion (Oszlak, 1997).

La persistencia de la pobreza como cuestion a tratar en
laagenda a lo largo de mas de 40 afios de gestion
social estatal tendria que conducir a la educacion efi-
caz de los métodos existentes a los nuevos aspectos
gue presenta. En este marco, el sistema de seguridad
social se disgrega, se desnaturaliza y se desacredita dia
a dia por la disminucion del significado de la solidari-
dad y los derechos sociales. Las politicas sociales del
ajuste funcionan como mecanismos indemnizatorios
gue desocializan y desactivan ciertos aspectos clave de

la ciudadania como institucién del contrato social,
siendo los antes protegidos ahora asistidos. La
focalizacién de las politicas sociales van en desmedro
de las intervenciones tradicionales del Estado, lesio-
nando el proceso de construccion de la ciudadania
social.

El Plan Social

El Estado argentino debe enfrentar nuevas situaciones
criticas de gran complejidad social derivadas de las
condiciones de la pobreza, para lo cual la manifiesta
falta de efectividad de las politicas publicas aplicadas
hasta el momento ha coadyuvado a la continuidad o
profundizacion de los problemas sociales, con lo cual
se asegura su reproduccion en el tejido social (Karol,
1995; Coraggio, 1992).“La eficiencia, la eficacia y la
calidad de los programas sociales -y sobre todo su
control y evaluacion- son aun una asignatura pendien-
te de la politica social” (Karol, 1995).

La Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion se cred
por la suma de varias dependencias con distinto rango
(secretarias, subsecretarias, direcciones) dispersas en el
aparato ministerial nacional, como una nueva forma de
introducir en el marco de la reforma de Estado un
nuevo modelo de gestion y atencion social
participativo e integral. En su accionar, propone*“...com-
pensar los efectos mas criticos sobre la satisfaccion de
las necesidades béasicas de la poblacién urbana empo-
brecida...’ priorizando a los grupos vulnerables menos
atendidos por las politicas sociales tradicionales vigen-
tes. Cuando en 1993, el Dr.Carlos S. Menem hace la
presentacion del plan social (en el marco del“Plan
Quinquenal de Gobierno 1994-1999"), enunciaba
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como su objetivo central una reforma social capaz de
“..consolidar un revolucionario giro copernicano en la
administracion de la inversion social (...) mediante un
genuino federalismo social. Toda la inversién se va a
descentralizar a través de la activa accion de los go-
biernos provinciales y locales. No méas centralismos
hiperburocraticos. No mas concentracion ineficaz de
poder, no mas prebenda oculta debajo del favor politi-
co..“» 11

A partir de 1995, se implemento a nivel nacional un
paquete de programas sociales desde la Secretaria de
Desarrollo Social, llamado “Plan Social” Este cubre prin-
cipalmente la atencion de la poblacion en sustitucion
de la pobreza y vulnerabilidad social, fundandose en
que“...los principios de equidad, eficacia y participa-
cion son los pilares sobre los que debe construirse la
relacion entre el Estado y la Sociedad...” » 12.El
Plan’.intenta constituirse en un programa integral de
lucha contra la pobreza, partiendo de la consideracion
de que la politica social es una responsabilidad
indelegable del Estado para garantizar una
redistribucién de los recursos que asegure oportunida-
des de progreso a aquellos que no pueden participar
de los beneficios del crecimiento.” » 13

Dentro de las politicas sociales, como unidades
operativas menores, los programas se diferencias de
los proyectos por el nivel de decisiones involucrado, la
complejidad de la estructura y la articulacion y la
debilidad interna frente al contexto. El pro-
grama social es un instrumento de politica

gran el Plan Social, discriminados por areas tematicas,
son:

U alimentacion:

Politicas Soc. Comunitarias (POSOCO), Prog. De Alimen-
tacion y Nutricion Infantil (PRANI), Prog. Huertas
(PROHUERTA), Prog. Soc. Nutricional (PROSONU);

[ atencion en salud:

Prog. Ampliado de Inmunizaciones (PAl), Prog. Materno
Infantil (PROMIN), Prog. Nac. De Control de Enfermedad
de Chagas, Prog. Nac. De Lucha Contra el SIDA, Proy. De
Lucha Contra el SIDA y Enfermedades de Transmision
Sexual (LUSIDA);

[J capacitacion y fortalecimiento:

Centro Nac. de Organizaciones Comunitarias (CENOC),
Sist. De Informaci6n Monitoreo y Evaluacion de Progra-
mas Sociales (SIEMPRO);

[J educacién:

Plan Social Educativo (Prog. 1), Mejor Educ. para Todos
(PSE-P1), Plan Soc. Edu. (Prog. 2), Mejoramiento de la
Infraestructura Escolar (PSE-P2), Prog. Nac. de Reten-
cién Escolar;

] empleoy desarrollo productivo:

11 « Citado en Clarin, 8-01-94 . . - . .
12 « SEMPRO, 1997: Guiade Programas  N12C18 1as problematicas especificas de la Acciones de Capac.Y Apoyo al Empleo Privado,

Nacionales 1997, Sec.de DesarrolloSocial,  poblacion y su desarrollo al mejoramiento de Dinamizacion Prod. Reg., Forestar, Prog. de Ayuda a la

Presidencia de la Nacion, BA. - - - -
13 4 $D5,1996:Programa de AtencionaGrupos U calidad de vida. Los programas que inte- Reconv. de la Esquila, Prog. de Desarr.Rural de las Prov.
Vulnerables - Informe de Avance - Del 1-5-96 al
31-7-96, Subsec. De Proyectos Sociales, Unidad de
Financiamiento Internacional, BA, mimeo.
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del Noreste Arg. (PRODERNEA), Prog. de Prom. del
Desarr.Local,V Servicios Comunitarios, Prog. Social
Agropecuario (PSA), Prog. Talleres Ocupacionales, Prog.
Talleres Protegidos de Produccion, Prog.de Apoyo a la
Reconv. Productiva (PARP) con los Proyectos Imagen-
Joven-Microempresas, Sist. Integral de Prestaciones por
Desempleo, Trabajar Il;

[ integracion social y desarrollo comunitario:

Acciones de Instituto Nac. de Asuntos Indigenas (INAI),
Acciones de la Dir.de Prevencién y Emergencias Socia-
les (DIPES), Fondo Participativo de Inversién Social
(FOPAR), Plan de Fortalecimiento del Desarr. Juvenil,
Prog. de Accién Social a la Socializacién Menores Mar-
ginados en el Gran Buenos Aires, Prog. de Atencion a
Grupos Prioritarios, Prog. de Atencion a Grupos Vul-
nerables (PAGV), Prog. de Atencion a Menores en
Circunstancias Especialmente Dificiles (PROAME), Prog.
de Fortalecimiento de la Soc. Civil, Prog. del Consejo
Nac.del Menor y la Familia, Proy. Integral de Comunida-
des Aborigenes en el Depto.Ramén Lista de la Prov. de
Formosa, Subsidios Institucionales;

[ subsidios:
Atencion de Pensiones No Contributivas, Ayuda Directa
a Personas;

] 3raedad:

Ayuda Solidaria para Mayores (ASOMA), PAMI
Geriatricos, PAMI Subsidios Econémicos,
PROBIENESTAR;y

[ vivienda e infraestructura social:

FONAVI, Mejoram. de Barrios, Mejoram. Habit. E Infraest.
Soc. Basica (Prog. 17), Prog. Arraigo, Prog. de Ayuda Soc.
para Provisién de Agua Potable Saneamiento
(PASPAYS), Prog. de Ayuda Soc. en Areas de Frontera del
NOA y NEA con NBI (PROSOFA) Prog. de
Financiamiento a Municipios, Prog. de Rehabilitacion
para Inundaciones (PREI)-Subprog.Vivienda.

La historia de las politicas sociales en Latinoamérica
se caracteriza por programas elaborados desde la
burocracia estatal que suelen distanciarse de la con-
cepcion y sus objetivos en su ejecucion, medible por
las mediaciones que suscita su practica, condicio-
nando su disefio final a una compleja y conflictiva
articulacién entre los pares “problemas diagnostica-
dos-posibles soluciones’, “decisiones politicas-in-
fluencias corporativas’, e “intereses clientelisticos-
efectores” (Hintze, 1996). En tiempos recientes, las
organizaciones solidarias surgidas en el marco de las
estrategias de sobrevivencia de los sectores mas
pobres, comienzan a considerarse como agentes
interesantes a incluir (asi como funcionales al nuevo
modelo de Estado y politicas publicas) en los progra-
mas sociales a partir de las politicas descentralizadas
y focalizadas, haciéndolos cargo de parte de las
cuestiones que antes ocupaban al papel del Estado,
en la motivacion para la participacion y la capacita-
cioén en gestion.

Dentro del Plan Social, se destacan algunos programas
que por sus caracteristicas se relacionan con los com-
ponentes y el espiritu del PAGV: CENOC, SIEMPRO,
FOPAR, PAGP y Fortalecimiento de la Sociedad Civil.
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Tomando posicion

La propuesta neoliberal en politicas sociales conduce a
una salida (o retorno, segun la perspectiva ideologica-
conceptual) hacia situaciones anteriores al Estado del
Bienestar, que no se caracterizaron por generar siste-
mas sociales integrados, democraticos y pacificos. La
discusion alrededor de sus efectos en la integridad de
la organizacion social actual obliga a revisar la teoria y
la ola de pragmatismo que avalan las nuevas propues-
tas.

El ataque ideol6gico al bienestar no es un simple
“revival” de la ideologia neoclasica, sino que alguna de
sus caracteristicas son generadoras de problemas y
mas bien distancian de los ideales iniciales. El Estado
tiene la responsabilidad innegable de erradicar la
pobreza, garantizar la ciudadania y construir una socie-
dad mas equitativa (Isuani, 1991), para lo cual requiere
de la articulacion politica de ciertas iniciativas: el forta-
lecimiento de las representaciones politicas de la ciu-
dadania, la creacion de un modelo de acumulacion
que articule una politica de empleo e ingresos, una
reforma total del sistema impositivo hacia la
progresividad.

“Las sociedades modernas han ampliado enormemen-
te su complejidad, su potencial productivo y su desa-
rrollo institucional. Han incrementado a su vez las
posibilidades de relacionarse mediante acciones obte-
nidas por consenso y respeto de las reglas de juego de
convivencia. Esto exige fortalecer y no destruir el siste-
ma politico-institucional que las administra y orienta.
Pero fortalecer no es incorporarle patrimonio ni buro-
cracia, sino poder de legitimacién de sus acciones

mediante la racionalidad de sus reglas operativas y la
efectividad de sus rendimientos. No se puede caer en
el activismo que tradicionalmente alimento las expe-
riencias populistas, (...) [ni] se le pueden anteponer los
modelos de sociedad fragmentada y dirigidos por el
poder absoluto del mercado propuesto desde el pen-
samiento liberal (...) de un sistema de sociedad
“espontanea’ 0 "natural’, hecha a costa de quienes son
sus ciudadanos, [de] la dignidad del hombre.” » 14

Mientras que el modelo de bienestar implica una con-
tradiccidn no prevista y ajena a su concepcion, el mo-
delo neoliberal parte de un par esencial definido por
oposicién.“El modelo neoliberal construye su legitimi-
dad sobre el develamiento y, a nivel de las politicas
sociales, la estrategia de la “focalizacion” es la expre-
sién genuina del reconocimiento de la potencial exis-
tencia de grupos excluidos. Estos se definen como
aquellos “grupos vulnerables y con escasa capacidad
de presion para la defensa a consecucién de sus intere-
ses’ (los méas débiles). La definicion encuentra sustento
en la teoria econémica neoclésica: todo individuo
actlia de tal modo de satisfacer sus intereses particula-
res y de ello deriva la realizacion del interés comun. La
pobreza es, entonces, un estado potencial en un orden
que se naturaliza.” » 15. Se constituyen en el costo
social 0, desde otro punto de vista, son las victimas del
ajuste. Los pobres son considerados “ciudadanos débi-
les’, no reconocidos como sujetos de produccion, lo
que justifica el caracter asistencialista y focalizado de
las politicas. Las consecuencias sociales de la politica
de la politica del ajuste se admiten tardiamente como
el “costo social” de la salida a la crisis.

En el campo de las politicas sociales, E. Tenti Fanfani

14 < LoVuolo.,1991:0p.Cit.
15 4 Grassi E.Etalii, 1994: Op.Cit.
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(1991) recomienda cambiar el universalismo en los
servicios sociales basicos (educacion, salud, vivienda,
saneamiento, transporte,...) con la focalizacién en la
pobreza (en alimentacién, nutricién, capacitacion labo-
ral,...) si que busca la equidad social basandose en:

la redefinicion de las politicas sociales clasicas hacia la
pobreza (salud, vivienda, medio ambiente y servicios
conexos, educacion, transportes), modificando la asig-
nacion de recursos en forma progresiva, transforman-
do las instituciones de gobernabilidad de los sistemas
de prestacién publicos con participacion social,y
flexibilizando los sistemas alentando su diversificacion,
innovacion y difusién, y la redefinicién del
asistencialismo como una excepcion delimitada y
puntual, destinada a la urgencia, la extrema pobreza
(alimentacion, vestido, vivienda,...).

La asistencia social debe dejar de ser un gobierno
especial para los pobres, debe integrarse en un
sistema Unico de prestaciones del Estado, aseguran-
do el derecho a la vida como derecho a la existencia
como sujeto y como ciudadano. En el ideal de la
sociedad igualitaria, la libertad era una necesidad
bésica central, y apoyarla como una utopia posible -
en tiempos del ajuste- significa ser abiertos y
creativos a pensar en sistemas con tendencia a la
inclusion no exclusivos, ni excluyentes de mayorias,
con grandes posibilidades de que el eje de politicas
verdaderamente equitativas estén entre la descen-
tralizacion y centralizacién de las decisiones, la uni-
versalidad y la focalizacion, Gnicos y diversificados,
de gran simplezay sutil complejidad, los sistemas
estatales y las iniciativas privadas autonomas del
mercado.

Las conjeturas

El estudio de las politicas sociales hacia grupos de
pobreza significa de alguna manera preguntarse sobre
la pertinencia del perfil del rol del Estado y el ideal de
las condiciones de vida equitativas, contando no solo a
la dimensién econémica sino a su complejidad en
cuanto a otras dimensiones del capital social y la revi-
sién de la nocion de “desarrollo” en el ajuste.

Al final de este ler.afio de trabajo en el campo de la
nueva gestién social del Estado y en particular del
PAGV en su aplicacién en Tucuman, se puede aventurar
la direccionalidad de las hipétesis hacia:

(] laseleccion del territorio de aplicacion, como forma
de aplicar la focalizacion;

(] la participacion, especialmente en el proceso de
toma de decisién sobre los planes barriales (proyectos);
Y

[ el perfil asistencialista que aun mantienen algunos
programas sociales relevantes para distintos escafios
de poder.

Elaborar hipétesis implica poner en juego los conoci-
mientos adquiridos y potenciar los objetivos en la
observacion del objeto de analisis, las politicas sociales
del Estado Neoliberal, en una construccion interna-
mente articulada. El caracter cientifico de las hipotesis
reside en su caracter l6gico, su coherencia con el pro-
blema en estudio y su comprobabilidad. Hacia la cons-
truccion de las mismas, es que se presentan estas con-
jeturas:

[0 Aun cuando los postulados de la nueva gestion
social del Estado son absolutamente coherentes con la
implementacién de los programas sociales hacia gru-
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pos de pobreza, la asimetria del poder de los actores
intervinientes define un desequilibrio en los roles,
influenciando y tendenciando el proceso de toma de
decisiones, por lo que no se pueden verificar los efec-
tos deseados de fortalecimiento y desarrollo del capi-
tal social;y

Los nuevos programas sociales, aun siguiendo un perfil
mas participativo, no han dejado de ser empleados
como instrumentos validos para la acumulacion de
poder, tanto por los gobiernos locales (con efectos
directos e inmediatos en término de réditos electorales
y politicos) como por niveles centrales.

DESCRIPCION DEL PROGRAMA DE ATENCION A
GRUPOS VULNERABLES

Presentacion :

El programa de Atencion a Grupos Vulnerables (PAGV)
forma parte de las estrategias de integracion social y
desarrollo comunitario de la Secretaria de Desarrollo
de la Presidencia de la Nacion (1996)

La mision de Secretaria de Desarrollo Social - estableci-
da en Decreto N 227/94 del Poder Ejecutivo Nacional ,
que la crea - consiste en “ejecutar las acciones tendien-
tes a asistir a la poblacion desde el punto de vista
social en situaciones normales o de emergencia,
como asi de planificar y fiscalizar todo lo relativo ala
promocién , integracién y desarrollo de los grupor
humanos con problemas saciales , dentro de las politi-
cas establecidas por el Gobierno Nacional “.

En este marco , el Programaprioriza acciones dirigidas a
mujeres jefas de hogar , jévenes , ancianos,
discapacitados e indigenas.

El PAGV interviene finandiado por proyectos de aten-
cion directa que se orientan a satisfacer necesidades
basicas , formar habilidades delos grupos vulnerables
e incrementar el capital humano y social. Con el objeti-
vo de que estas actividades y el modo de intervencion
sean sustentables , se financian tambien proyectos de
fortalecimiento institucional que tiendan a optimizar
la capacidad de gestion de las organizaciones que
participan en su ejecucion.

Objetivos:

El programa se propone contribuir a disminuir la expo-
sicion a riesgos sociales y mejorar la calidad de vida de
los gruposmas vulnerables de la poblacién pobre de
los grandes aglomerados urbanos ( mujeres jefas de
hogar, jovenes , ancianos y discapacitados) y de los
nucleos de poblacion indigena del pais.

Asimismo, busca implementar un modelo de gestién
participativo a nivel local , la articulacion con iniciativa
comunitaris y el fortalecimiento delas organizaciones
locales publicas y de la sociedad civil.

Obijetivos Especificos:

Institucionalizar Procesos de Planificacion Participativa
(PPP) mediante la movilizacion y la articulcion de acto-
res socialesss en la promocion , preparacion y ejecu-
cion de Planes Barriales (PB) y Planes Multibarriales (
PMB) y de los proyectos de Comunidades Indigenas.

Fortalecer la capacidad opeativa y gerencial de los
organismos participantes de los gobiernos provincia-
lesy locales , municipales, de la sociedad civil para la
gestion eficiente de los Planes y de los Proyectos .
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Mejorar la capacidadde laa Secretaria de Desarrollo
Social y organismos nacionales, provinciales y munici-
pales para focalizar la asignacién de recursos de sus
programas sociales a la poblacion mas necesitada a
través del Sistema de Identificacion y Registro de Fami-
lias Beneficiarias de los Progamas Sociales.

(SISFAM).

Descripcion del Programa :

El programa responde a las directrices descriptas en el
Plan Social disenado en 1995 porel Gobierno argenti-
no y cuenta con un financiamiento de la Secretaria de
Desarrollo Social de la Nacion (SDS) y del Banco
Interamericano de desarrollo (BID) por un monto total
de U$ 60.000.000 a ejecutarse en cuato anos . De este
monto U$ 5.000.000 corresponden a recursos de co-
operacion técnica no reembolsable.

En enero de 1998 se firmo el Decreto Presidencial N
72/98 aprobando el Contrato de Prestamo . el Bid se
comprometio con un aporte de U$ 38.000:000.

El Programa intenta atender la situacion de pobrezay
riesgo social de los grupos vulnerables mediante
emprendimientos que garanticen el protagonismo de
las organizacionesy de lacomunidad en general ,en
todas las fases de los proyectos.El modelo de gestion
busca fortalecer tanto la capacidad de los diferentes
niveles de gobierno y laa sociedad civil de coordinar sus
acciones ,como habilidad de lacomunidad de participar
activamente en la gestion del desarrollo social local.

Este modelo enfatiza acciones que promuevan el desa-
rrollo de capital humano y social potenciando las he-

rramientas y cualidades sociales que las comunidades
y laspersonasposeen para hacer frente a los desafios y
riesgos cotidianos. La capacitacion ,en este sentido ,
apunta a la sustentabilidad ya que promueve el desa-
rrollo de capacidades que pemiten la continuidad
de las accionesss en el tiempo ,atn despues de finali-
zada la intervencion del Programa.

El Programa comprende tres componentes :
Viabilizacion de Acceso a los Servicios Sociales,
Fortalecimiento Institucional -SISFAM- y Atencion a
la Poblacién Indigena.

El componente de Viabilizacién del Acceso alos Servi-
cios Sociales , consiste en la ejecucion de acciones
destinadas a disminuir el riesgo social de mujeres jefas
de hogar con hijos menoress acargo , jévenes de 14 a
24 anos en riesgo ,adultos mayores de 60 anos,y
discapacitados ,en barrios de 37 departamentos selec-
cionados del pais , pertenecientes aa 13 aglomerados
urbanos caracterizados porla mayor incidencia de
problemas de empleo y niveles de pobreza estructural
:Catamarca , Chaco, Corrientes , Gran Buenos Aires,
Gran Cordoba, La Plata, Gran Rosario, Gran San Juan,
Gran Tucuman, La Pampa, Neuquén, San Salvador de
Jujuy, Palpald,y Santa Fé.

El componente de Fortalecimiento Institucional busca
mejorar la eficencia de la prestacion de servicios socia-
les .a través de la elaboracién e implantacion del
Sistemade Idesntificacion y Registro de familias bene-
ficiarias de Programas sociales.Desde este componen-
te se finsncia asistencia técnica , capacitacion y
equipamiento par fortalecer a la SDS y a otras instan-
cias nacionales, provinciales,y municipales.
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La componente Atencion a la Poblacion Indigena , se
propone aumentar la capacidad de gestion operativa a
stas comunidades de base y de apyo, como asi
tambien a los organismos gubernamentales vincula-
dos al tema.Este compnente se halla focalizado en
Cahco, Formosa, Jujuy y Salta.

Modelo de Gestion del PAGV:

Apartir de un modelo de gestion Participativo ,integral
y descentralizado el Programa busca priorizar el Pro-
grama acciones que permitan dar respuestas a Is nece-
sidades de los grupos vulnerables y promover sus
capacidades asi como las de las instituciones que los
representan oque orientan su trabajo a ellos.

El programa considera reevantes los siguientes ejes :

1. Focalizacion en todas sus fases;

2.Integralidad de las acciones,evitando en lo posible,
ejecutar de manera aislada proyectos sectoriales,
(salud, educacion, trabajo)o por grupos( mujers, jove-
nes, ancianos) .

3. Sostenibilidad de los proyectos financiados.

4. Trabajo combinado entre Asistenciay Promocion
Social.

5. Apoyo al fortalecimiento de las capacidades
institucionales locales .

6. Modelo de gestién descentralizada: Trabajo con
Municipios y Organizaciones dela sociedad Civil.
7.Coordinacion con otros Programas Publicos y
privdos parapotenciarsu accion.

8. Difusién e Informacion: de la oferta y los resultados
del Programa,aportando asia su transparenciay a su
impacto.

9. Definicion de un modelo inovador:para la aten-
cion de grupos vulnerables.

Las organizaciones de la sociedad civil y o los munici-
pios son organizaciones ejecutoras de proyectos y
como tales, responsables de su implementacion y de la
administracion de recursos materiales y financieros
especificos.

Las organizaciones de la sociedad civil con capacidad
técnica en el disenoy gestion de proyectos sociales son
Organizaciones de Apoyo (ODA) que brindan asisten-
cia pra la preparacion de los Planes y proyectos de los
componentes de Viabilizacion del Acceso y de Aten-
cion a G.Indigenas. Las ODAS supervisan y dan apoyo
técnico a las organizaciones ejecutoras , asegurando el
cumplimiento de las metas a nivel local.

COMPONENTE DE VIABILIZACION DEL ACCESO
A SERVICIOS SOCIALES:

Este componente apoya la entrega de servicios socia-
les que respondadn a necesidades basicas, formen
habilidades de la poblacién meta e incrementen su
capital social. Combina la entrega de bienes con inicia-
tivas promocionales que tienden al desarollo de la
capacidad organizativa comunitaria.Busca mejorar la
calidad de vida de los grupos priorizados a través de la
implentacién de servicios sociales nuevos, la extension
de programas sociales exitosos ,y su articulacion y
complementacion con otros programas afines. A su vez
se propone promover el desarrollo participativo con el
propdsito de generar procesos que renueven la mane-
ra de habitual de de percibir, valorar y actuar sobre la
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