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Resumen: Iin Argentina, como en otros patses de América
Latina, en el contexto de los avios ochenta, de crisis y
pauperizacitn, se echaron a andar politicas de lucha
contra la pobreza que acompariaron los planes de ajus-
te. Se analizan tres de estos programas, puestos en mar-
cha en el conurbano bonaerense, donde se concentra la
mayor parte de poblacion pobre. Cada programa refleja
modos diferentes de pensar la nucva cuestion social y el
prapel del territorio en el tratamiento de la pobreza. Lste
articulo se pregunta hasta qué punio estas politicas te-

Abstract: In Argentine, as in the other Latin Ameri-
can countries, in the conlext of the 80s, of crisis and
pauperization, policies to combat the poverty resulting
Jrom adjustment policies were set in motion. The article
analizes three of these programs, implemented in the Bue-
nos Aires conurbation, where the majority of the low-in-
come population is concentrated. Each program reflects
different ways of viewing the new social issue and the
70le of territory in the treatment of poverly. This article
asks to what exient these territorialized policies entail

rritorializadas remilen a nuevas formas de solidaridad
9 de ciudadania.

new forms of solidarity and citizenship.

N LOS ANOS OCHENTA, la agudizacién de la pobreza obligé a los gobiernos

de América Latina y Europa a volver a pensar en la cuestién social. En la

mayor parte de los paises de América Latina surgieron programas de lucha
contra la pobreza que jugaron un papel clave en las politicas compensatorias del
ajuste. Todos estos programas tienen en comiin que recurren a la participacioén de
la poblacién en un contexto de redemocratizacién. Estas politicas territorializa-
das, basadas en formas de organizacion y representacion locales, han sido presen-
tadas por toda una corriente descentralizadora como nuevas formas de involucrar
a la ciudadania, asi como de democracia local. Por el contrario, para otros, estas
politicas dan lugar a formas emanadas del clientelismo y del patronazgo politico
que relegan a los mds pobres a un territorio.

En estos términos se ha planteado el debate en torno a las nuevas politicas en
Argentina. En efecto, la implantacién de programas de asistencia a los mas nece-
sitados vino a contraponerse a la tradicién beveridgiana que habia impregnado al
sistema de proteccién social construido a partir de los afos cuarenta. Evidente-
mente, ¢l debate debe ubicarse en el contexto de los profundos cambios politi-
cos, econémicos y sociales que ocurrieron en el pais a partir del regreso a la de-
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mocracia: trastornos debidos a la herencia de la dictadura pero también a la “dé-
cada perdida” y a las politicas de ajuste instrumentadas actualmente.

Después de los primeros afos de funcionamiento de las instituciones democra-
ticas, en los que se reanudaron las politicas keynesianas del pasado, Argentina fue
uno de los tltimos paises de América Latina en adoptar de manera radical, en
abril de 1991, una via neoliberal para salir de la crisis. El plan de convertibilidad
puesto en marcha por el nuevo ministro de Economia —Domingo Cavallo— hizo
fracasar todos los paradigmas del Estado nacional-popular. Ante este viraje ideo-
l6gico, todos los observadores estaban impresionados por la falta de protestas
de la base social del peronismo. Sin embargo, hay que recordar que el plan Cava-
llo aparecié como la ltima oportunidad de evitar que el pais se hundiera en el
caos y la decadencia. La desorganizacién econdmica, la creciente pobreza y la
hiperinflacién constituyeron el telén de fondo del plan de convertibilidad y per-
miten entender la adhesién de amplios sectores de la poblacién al nuevo orden
econémico.

Desde 1992, Argentina reanudé el crecimiento. Este fue de 6% entre 1991 y
1993. Sin embargo, dicho crecimiento no se vio acompanado por la creacién de
empleos. Al contrario, el aumento masivo del desempleo y la fuerte precariedad
del empleo, caracterizé la evolucién del mercado de trabajo. El desempleo abier-
to pasé del 5% de la poblacién econémicamente activa (PEA) en los afios ochenta,
al 18% en 1995; mientras que los trabajadores del sector informal representan
34% de la PEA (véase cuadro 1). A esto se anaden las multiples formas de preca-
riedad del trabajo, puestas en evidencia por la encuesta del INDEC en 1991 en los
alrededores del Gran Buenos Aires.

Mis que cualquier otro pais de América Latina, Argentina experimenté una
especie de “circulo virtuoso” en el que la urbanizacién, la industrializacién y la
salarizacién crecieron paralelamente. Este proceso se acompané de la creacién de
un sistema de proteccién social, de un “Estado de bienestar” en versién local que
contribuyé en gran parte a la integracién social y politica de los inmigrantes veni-
dos del otro lado del Adéntico y de las provincias del interior.!

Este sistema entré en crisis en los aiios setenta. El agotamiento del modelo de
industrializacién por sustitucién de importaciones sumergié a la economia argen-
tina en un ciclo de recesién marcado por la desindustrializacién y por una fuerte
pauperizacion de las clases media y popular.

Los saqueos de supermercados en los barrios periféricos de la capital durante
la hiperinflacién de 1989, manifiestan estos cambios. Desde 1983, el gobierno ele-
gido democriticamente percibi6 la importancia de los cambios sociales y lanz6 un
amplio programa de lucha contra la pobreza. En este contexto de redemocratiza-
cién y de profunda crisis, los planes Austral (1985) y Primavera (1988) no lograron
ocultar que la “cuestién social” se planteaba en nuevos términos.

¢Cémo revisar un sistema de proteccion social basado en el asalariado cuando
importantes sectores estin excluidos? Como en muchos paises de América Latina,

I'R. Cortes y A. Marshall, 1993, “State Social Intervention and Labour Regulation: The Case of the
Argentine”, Cambridge Journal of Economics, 17, pp. 391-408.
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estos diez tltimos afios han sido testigos de la creacién de politicas sociales dirigi-
das a las poblaciones mds vulnerables. Estas politicas fueron cambiando segtin los
tiempos politicos y los espacios involucrados, pero de cualquier manera contribu-
yeron a darle fuerza al nivel local. Este aparecié ante muchos como el lugar don-
de podian ponerse en practica nuevas formas de participacion, de representacién
y de desarrollo para enfrentar la crisis, y tal discurso fue ampliamente aceptado.

¢Qué sentido darle al llamado a la participacién y a la democracia local en un
momento en el que se desmoronan las formas de integracién salarial y ciudadana
de la nacién? Las innovaciones sociales y las politicas territorializadas tanto en
el municipio como en el barrio, fueron vistas por algunos como la posibilidad de
construir nuevos espacios de ciudadania y de revitalizar una sociedad civil que
habia estado durante mucho tiempo bajo tutela, tanto durante las épocas populis-
tas como en las de los militares. Otros, por el contrario, denunciaron tal replie-
gue en lo local y las consecuencias no democriticas que podian acarrear estas
formas de “democracia de proximidad”.?

¢Qué significa, en los anos ochenta, la “centralidad” de los pobres y la pobreza
en los discursos politicos y en la puesta en marcha de nuevas formas de politicas
sociales? ¢Estas politicas “compensatorias” —por retomar la terminologia del
Banco Mundial— expresan acaso las distintas visiones de lo social, de la pobreza y
del territorio?

Trataremos de responder a estas interrogantes a partir del lugar de mayor con-
centracién de la riqueza y de la pobreza en Argentina; Buenos Aires agrupa a 12
millones de habitantes en un pais que cuenta con casi 35, segtin el censo de 1990.?

POBRES Y LUGARES DE POBREZA EN EL. GRAN BUENOS AIRES

Es obvio que la puesta en evidencia del fenémeno de la pobreza por parte de los
radicales, no debe de confundirse con su desarrollo en los anos setenta. Sin
embargo, ellos han relacionado fuertemente la pobreza con la dictadura y su
desaparicién con la democracia, como lo demuestra el lema del candidato Rail
Alfonsin: “Con la democracia se come, se viste, se educa”. Desde su arribo al po-
der, Alfonsin pidié la elaboracién del balance de la situacién de pobreza. La
publicacién de un documento inédito hasta entonces en Argentina, El mapa de la
pobreza, da la medida del fenémeno de desagregacion social y de la existencia de
inmensas concentraciones de pobreza urbana.*

2 M. Gauchet, “La société d’insécurité”, en J. Donzelot (coord.), Face & Uexclusion, le modéle frangass,
Esprit, 1991.

% En el Gran Buenos Aires, entre los grupos objeto de las politicas, 68% viven en alojamientos sin
agua corriente; 50% en barrios sin calles pavimentadas; 86% en zonas sin alcantarillado, muchas de
las cuales no cuentan con teléfonos publicos. Ciertos dirigentes de los barrios mas periféricos tienen
actualmente teléfonos celulares.

Y la pobreza en Argentina, INDEC, 1984.
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Las nuevas formas de pobreza urbana

La cuestion de la construccién social y la pobreza ha sido siempre problematica,
porque nos obliga a pensar en la interpretacién de justicia e igualdad de cada socie-
dad. En un pais rico, donde la pobreza habia sido hasta entonces percibida como
un fenémeno marginal y residual, ¢l deterioro brutal de la situacién econémica
en los anos ochenta obligé a una nueva conceptualizacién del fenémeno. Con
la ayuda de organismos internacionales, el gobierno radical traté de medir la am-
plitud y la complejidad del proceso de pauperizacién. El gobierno actual sigue en
esta via. Cuatro documentos enmarcan este intento: La pobreza en Argentina (1984),
La pobreza en los alrededores de Buenos Aires (1990) y Mapas de la pobreza en Argentina
(1994).

Los trabajos sobre la pobreza utilizaron dos métodos de medicién:

1) El primero toma en cuenta las manifestaciones de la pobreza, la existencia
de carencias, de necesidades basicas insatisfechas (basic needs). En este caso, los
indicadores utilizados para construir las categorias de “pobres estructurales” o NBI
—promiscuidad, condiciones precarias de la vivienda, falta de instalaciones sani-
tarias, desercién temprana del sistema escolar, etc.— privilegian la dimensién
ecolégica.

2) El segundo, de acuerdo con los trabajos de Booth y Rowntree, comprende
el fenémeno a partir del método clasico de la definicién de “umbral de pobreza”,
por debajo del cual un hogar no puede cubrir las necesidades bdsicas de alimen-
tacién, salud y educacién.’

Este doble enfoque hace resaltar la existencia de dos grupos bien definidos: los
pobres estructurales (NBI) y los nuevos pobres, que si bien sufrieron procesos de
empobrecimiento en los anos ochenta, no compartieron ni una historia ni un es-
pacio comun.® Hasta la “década perdida”, Ia mayoria de los pobres eran pobres
estructurales cuyos ingresos se situaban en general por debajo del “umbral de la
pobreza”. J. L. Romero analiza la aparicién de las ciudades perdidas ligindolas
a la gran migracién hacia la ciudad a partir de los anos treinta, y hace notar que
en esta zona de habitaciones precarias, sin servicios “[...] los habitantes eran ge-
neralmente obreros de nuevas industrias que tenian buenos salarios, lo que les
permitia alimentarse y vestirse bien”.”

Los anos ochenta fueron testigos de un gran aumento en el nimero de pobres
‘—casi un tercio de la poblacién— y de la aparicién de la nueva pobreza urbana
que alcanzaba a las clases media y popular, quienes en el pasado no habian sufri-
do privaciones en la satisfacciéon de sus necesidades bdsicas. Estas poblaciones dis-
ponian de un patrimonio, una cultura, y un empleo. Desde 1974, sus ingresos

5 En 1886, C. Booth fue el primero en formular una encuesta sobre la pobreza en la ciudad de
Londres, concretamente sobre la nocién de “umbral de la pobreza”. En 1901 Rowentree lanza una
encuesta comparable en la ciudad de Nueva York.

6 Para un estudio mis detallado, ¢f. A. Minujin y P. Vincour, ;Quiénes son los padies?, IPA/INDEC, do-
cumento de trabajo nim. 10, julio de 1989.

7 J. L. Romero, “La ciudad de masas”, en J. L. Romero y L. A. Romero (coords.), Buenos Aires, cua-
tro siglos de historia, ed. Abril, tomo 2, 1983.
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experimentaron una caida dramdtica, de mds de dos tercios. A diferencia de los
pobres estructurales, para quienes el territorio —el barrio, el municipio, la ciudad
perdida— es un elemento importante de la accién colectiva, las estrategias de
ajuste “invisibles” de las clases empobrecidas ante la movilidad decreciente, son
sobre todo individuales o familiares. La metifora del naufragio se repite a menu-
do en el discurso de la clase media empobrecida. Para los habitantes de los subur-
bios de Matanza o de Morén, los problemas urgentes —el empleo y la seguridad—
dependen de soluciones privadas.®

La situacién de los pobres estructurales, los Aundidos como los llamaba J. L.
Imaz, ha empeorado: una alta proporcién —77% de los NBI en 1988— vive ahora
en habitaciones en mal estado y con ingresos inferiores al umbral de pobreza. El
ultimo documento publicado por el equipo ‘econémico de Cavallo, siguiendo la
trayectoria de los documentos de los radicales, plasma la geografia de la pobreza
al inicio de los afnos noventa.’ En dicho documento aparece una disminucién de
los pobres estructurales respecto del documento de 1984. Sin embargo, esta car-
tografia social s6lo toma en cuenta las condiciones de alojamiento, los servicios
de salud y educacién y el porcentaje de los pobres estructurales (NBI). No nos
dice nada sobre las relaciones entre la pobreza y el mercado de trabajo.!° El mapa
estd orientado, antes que nada, a definir los espacios de intervencién de las nue-
vas politicas sociales territorializadas. La visién dual producida por este método
(los pobres de un lado, el resto del otro) oculta una realidad mas compleja. Existe
una gran heterogeneidad entre los despedidos de las fabricas que con su indem-
nizacién se pusieron a trabajar por su cuenta (taxi o pequenios quioscos), los fun-
cionarios empobrecidos y los que conservan un patrimonio pero cuyo empleo se
ha vuelto precario.

El mercado de trabajo: desempleo y precariedad

Esta fuerte pauperizacién debe ser relacionada con los cambios ocurridos desde
hace quince afos en el mercado de trabajo. Las cifras muestran que en el Gran
Buenos Aires el aumento de desempleo fue mds elevado: en 1994 se duplicé hasta
llegar a 571 000 personas, en un momento en el que la tasa de crecimiento era de
5 a 6% anual. Recordemos que la regién metropolitana fue la mas afectada por
la quiebra de numerosas fibricas (de automéviles, vidrio, textiles) y por las poli-
ticas de descentralizacién industrial puestas en marcha por los militares. A este
proceso de desindustrializacion se agregan, a partir de 1989, los despidos de fun-
cionarios piublicos ligados a la reforma del Estado.

Ademads de los desempleados, cuyo niimero ha aumentado, los pobres son en
gran medida trabajadores cuyo estatus se volvié precario (trabajadores interinos,

8 Nélida Archenti y Analia del Franco, Los sectores sociales medios bajos y bajos del Gran Buenos Aires,
crisis y actitudes politicas, Fucade, 1990.
9 Mapas de la pobreza en la Argentina, CEPA, documento niim. 4, marzo de 1994, INDEC/Secretaria de
Prog}ramacién Econémica.
Cf. C. Topalov, “La ville, ‘terre inconnue’, I'enquéte de Charles Booth et le peuple de Londres,
1886-1891”, Genéses, niim. 5, septiembre de 1991, Calmann-Lévy.
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temporales, clandestinos), con contratos de duracién limitada y sin proteccién
social.! El grupo mds importante estd formado por los trabajadores domésticos y
los obreros, quienes representan 51.8% de los NBI y 46.1% de los “nuevos po-
bres”.? Le siguen los funcionarios nacionales y de las provincias'® y, en tercer lu-
gar, quienes trabajan por su cuenta, lo que significa que algunas actividades que
ofrecian oportunidades en los afos setenta, actualmente se encuentran saturadas
(quioscos, taxis). No es asombroso que se registre una importante disminucién de
ingresos en este sector.' Finalmente, hay que considerar como un caso particular
a los jubilados y a los jévenes. Los primeros, repartidos de manera mds o menos
uniforme en la ciudad, representan un 20% de los nuevos pobres; en 1994, su
pensién era de 150 délares al mes en promedio. En cambio, los jévenes de las cla-
ses populares, primeras victimas de la crisis, viven en su mayoria en la periferia.
Contrariamente a lo que se cree, los jévenes de los suburbios estudiados por
J. Auyero, las bandas “de la esquina”, no son delincuentes, sino trabajadores de
estatus precario, sin proteccién social. A diferencia de sus padres, que habian tra-
bajado en fabricas, son empleados de pequenos talleres,’” y ven sus condiciones
de insercién en el mercado de trabajo gravemente amenazadas. De hecho, una de
las preocupaciones de los dirigentes de barrios es que la “cultura del trabajo”, tan
socorrida en la retérica peronista, se pierda entre los jévenes.

Los territorios de la pobreza

Un trabajo anterior demostré la dificultad de identificar los “territorios de la po-
breza” en la aglomeracién de Buenos Aires, debido a que la frontera entre las cla-
ses populares empobrecidas y los pobres tiende a desaparecer.!®

~ Tradicionalmente, los pobres eran habitantes de cuartos amueblados todavia
numerosos hoy en la capital, de “conventillos”, construidos a principios de siglo
en los barrios de la Boca y de Barracas.!” Después, con la migracién interna pasa-
ron a poblar las ciudades perdidas situadas cerca del puerto y de la zona indus-
trial. En una ciudad donde la integracién habia sido buena, éstos eran los lugares

1 Cf. los trabajos de M. Novick en P. Galin y M. Novick, La precarizacion del empleo en Argentina,
Buenos Aires, CIAT/CLACSO, 1990, asi como la investigacién sobre ¢l empleo en el Gran Buenos Aires,
INDEC, 1991.

12 Cf. Sur Pévolution de la classe owvriére argentine, y el trabajo de J. Nun, Crisis econdmica 9y despidos en
masa, Legasa, 1989.

1% Sobre todo a nivel nacional, porque s6lo a partir del plan Cavallo (abril de 1991), las provincias
se vieron obligadas a involucrarse en el ajuste.

14 Cf. La pobreza urbana en Argentina, INDEG, Buenos Aires, 1990.

15j. Auyero, Otra vez en la via. Notas e inlerrogantes sobre la juventud de sectores populares, Cuaderno 2,
GECUSO, 1993.

16 ¢ M. F. Prévét Schapira, “Pauvreté, crise urbaine et émeutes de la faim dans le grand Buenos
Aires”, Problemes d Amérigue Latine, nim. 95, ler. trimestre, 1990.

17 En 1945, en la ciudad de Buenos Aires, el 10% de la poblacién vivia en “conventillos”, en un
momento en el que €l 63% de las viviendas era rentado.
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de la discriminacién. El hacinamiento, las viviendas precarias, la ilegalidad en el
caso de las ciudades perdidas, la falta de servicios: todo los oponia a las zonas de
lotes baratos.'®

La crisis ha significado el fin de este modo de acceso a la tierra. En un Gran
Buenos Aires en donde ya no se reparten mas lotes, la década de los ochenta ha
sido testigo del desarrollo de un doble movimiento, por una parte centrifugo, con
las ocupaciones colectivas de tierra en la periferia —fenémeno hasta entonces iné-
dito en Argentina— y, por otra, centripeto, con la multiplicacién de las invasiones
en las zonas pericentrales deterioradas. Este doble movimiento pone en juego las
variables de acceso al centro, renta de la tierra, precio y tiempo de transporte, se-
gtn el modelo de Wingo. La crisis aguda del alojamiento se relaciona con la sus-
pensién del proceso de parcelacién y con el deterioro del sistema de transporte
que redujo la movilidad.

A pesar de que la pobreza se diluye actualmente en el conjunto urbano, po-
demos sin embargo dibujar grosso modo sus contornos: las concentraciones de
pobreza al sur de la avenida Rivadavia, barrios obreros antiguos habitados por
una poblacién cada vez mds vieja,'® y las zonas de las ciudades perdidas en el cen-
tro, donde vive la mayoria de los bolivianos y paraguayos que reivindican una
identidad de gueto. A diferencia de los villeros dispersados en la periferia durante
la dictadura, en estas ciudades perdidas existe la solidaridad y cuentan con redes
que constituyen una fuerza importante para sus habitantes. Esto explica que des-
pués de 1983 se hayan vuelto a poblar las villas miseria de la capital vaciadas por
los militares.*

Finalmente, en los asentamientos y en los lotes populares relegados a las afue-
ras de la ciudad, en los espacios intersticiales, sin infraestructura, encerrados-en
los municipios de la segunda corona,? habitan los pobres expulsados de la capital
por los militares, por los altos precios de las rentas y por los inmigrantes internos.
En los municipios periféricos, todos los indices —mortalidad infantil, desempleo,
NBI, zonas de alto riesgo sanitario, delincuencia, alto crecimiento demogréfico—
hacen aparecer el punto de ruptura. Ya no son mds ciudades-dormitorio como lo
eran en los anos del alto crecimiento industrial (40-60) sino zonas de inmoviliza-
cién de la pobreza a los confines de la ciudad.?? La crisis redujo la movilidad de la

18 Los afos sesenta son un perfodo de acceso de la poblacién a la vivienda, pero también de desa-
rrollo de ciudades perdidas en Buenos Aires.

19 Esta divisién de la ciudad marca, igualmente, las practicas culturales de los jévenes. Cf. M. Mar-
gulis y otros, La cultura de la noche, la vida nocturna de los jovenes en Buenos Aires, Espasa Hoy, 1994.

2000, Oslak, Merecer la ciudad. Los pobres y el derecho al espacio urbano, Cedes-Humanitas, Buenos
Aires, 1991.

21 La primera corona comprende los siguientes municipios: Avellaneda, Lants, Lomas de Zamora,
Morén, Tres de Febrero, General San Martin, Vicente Lépez, San Isidro, San Fernando y la mitad del
municipio de Matanza; la segunda corona comprende los municipios de Quilmes, Beratzategui, Flo-
rencio Varela, Almirante Brawn, Esteban Echeverria, Merlo, Moreno, General Sarmiento, Tigre y la
otra mitad de Matanza.

22 Conurbano bonaerense: aproximacion a la determinacion de hogares y poblacion en riesgo sanitario a través
de la encuesta permanente de hogares, INDEC, Buenos Aires, 1991. Este trabajo fue realizado a peticién del
Ministerio de la Salud para determinar las zonas de riesgo frente al recrudecimiento de ciertas epi-
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poblacién. Hay menos movimiento porque hay menos trabajo, y también debido
al deterioro del transporte publico, por lo que se deja de buscar mas alld de un
cierto perimetro. Es asi como se organizan mercados de trabajo mds locales alre-
dedor de pequeiios talleres que dependen en gran medida de redes familiares
y del vecindario.?

El efecto de distancia respecto del centro ha desempenado un papel funda-
mental en la formacién de una territorialidad exacerbada. Encerrados en su es-
pacio, los habitantes de los barrios de la periferia se levantaron unos contra otros
durante las “revueltas del hambre” de 1989 y la ecuacién vecindaje/solidaridad,
que habia sido importante en los barrios de lotes populares, basada en una fuerte
identidad profesional y politica, ya no es pertinente. La fragmentacién de la ciu-
dad, las transformaciones del comportamiento social de sus habitantes y las modi-
ficaciones de las practicas de la ciudad,? constituyen el telén de fondo de los
programas de lucha contra la pobreza. Todos los programas pregonaron su vo-
luntad de tomar en cuenta la peculiaridad de los sitios, de suscitar solidaridades
territoriales en sus proyectos de desarrollo social, por lo que tratamos de enten-
der cémo los distintos programas sociales se inscribieron en las dindmicas sociales
y territoriales de los alrededores de Buenos Aires para luchar contra la exclusion.

LO “SOCIAL DE COMPENSACION”: DE LO NACIONAL A LO LOCAL®

Frente a la emergencia y la crisis, en los diez tltimos anos surgieron cambios
significativos en los enfoques de las politicas sociales y en la organizacién del sis-
tema de proteccién social. Paralelamente a la descentralizacion de las politicas del
welfare® (educacién, salud, alojamiento), el Estado y los nuevos actores situados en
la frontera de los sectores piiblico y privado —la Iglesia, las ONG, las asociaciones
de habitantes, el mecenazgo empresarial— pusieron en marcha politicas dirigidas
a la poblacién mds vulnerable. Estos nuevos actores se forjaron en oposicién a la
dictadura y contribuyeron mucho a la revitalizacién del escenario local.

Después de los titubeos del periodo radical (1983-1989), las orientaciones co-
munitarias en el nivel local se convirtieron explicitamente en los ¢jes de politicas
compensatorias del gobierno elegido en 1989. Dos palabras clave estin en el cen-
tro del dispositivo actual: comunitarismo 'y descentralizacion. Estas palabras son de
cierta manera simétricas a las de la modernizacién econémica y el ajuste: eficacia'y

demias, sobre todo la del célera. Los municipios de alto riesgo —entre el 53% y el 30% de las vivien-
das involucradas— son los de la segunda corona.

23 8. Kralich, “Accesibilidad hogar-trabajo en el Gran Buenos Aires: un estudio de caso en la Ma-
tanza”, Territorio, nGm. 6, 1993, Instituto de Geografia, UBA.

241, Vidal, “Une notion émergente, la fragmentation”, Les Annales de la Recherche Urbaine, nim. 65,
p. 122

25 1. Donzelot (coord.), Face a Uexclusion, le modéle francais, Ed. Esprit, 1991.

26 La descentralizacién de las politicas sociales no serd tratada aqui. Sin embargo, es conveniente
sefialar que se inscribe en la redefinicién del pacto federal y de ajuste en las provincias. Gf. M. F. Pré-
vot Schapira, “Du welfare a I'assistance: la décentralisation de l'intervention sociale en Argentine”,
Caliiers des Amériques Latines , nim. 15, 1993, pp.29-50.
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privatizacion. A diferencia del gobierno radical que habia colocado el tema de la
pobreza en el centro de su discurso social, el gobierno actual lo relega al nivel
de los espacios locales.?

El hilo conductor que permite entender el papel de lo local en las medidas pa-
ra combatir la pobreza es el siguiente. A la visién jacobina y keynesiana del terri-
torio, que todavia sostienen los radicales, se impuso, en virtud de la crisis y de las
tensiones sociales, la visién de los “basistas”, de las ONG y de los proveedores de
fondos, de un territorio en pedazos, fragmentado. Esta nueva forma de aprehen-
der el espacio dio fuerza, no sin ambigtiedades, al nivel local.

EL PAN: LO SOCIAL COMO ASUNTO DEL ESTADO

El PAN: una politica reparadora

En el proyecto de la Segunda Repiiblica de Alfonsin, el Estado debia seguir sien-
do el regulador social.?® La defensa del welfare state estaba en el centro de la ciuda-
dania rencontrada; por esta razén, una de las primeras tareas a las que se consagré
el nuevo gobierno fue la de volver a poner en marcha el sistema de protecciéon
social deteriorado durante la dictadura. Durante los cuatros primeros afios de
democracia el gasto social experimenté un aumento notable: pasé de 12.8% en
1982 a 18.9% en 1987. Las propuestas de reforma de la seguridad social presenta-
das en 1985 por el gobierno, trataban de reforzar el papel del Estado para hacerlo
mas eficaz y mds equitativo. Sin embargo, el corporativismo de los sindicatos
—administradores de las obras sociales— y la hiperinflacién hicieron fracasar
estas medidas. Frente al fracaso de las reformas de fondo, la puesta en marcha de
un amplio programa de ayuda alimentaria (PAN) para los sectores mds “necesi-
tados” —terminologia que se impuso con la democracia para designar a los po-
bres— aparecié como una gran innovacién en materia de politica social.

Desde luego, ya se habian echado a andar programas de asistencia alimenticia
en el pasado, pero su accién se habia limitado a ciertas provincias y a ciertos gru-
pos (nifos en edad escolar y madres de familia). En cambio, el PAN estuvo dirigi-
do a los pobres, a todos los pobres. Evidentemente, faltaba definir el perfil de los
beneficiados, enumerarlos, pero “el mapa de la pobreza” del INDEC no fue publi-
cado sino unos meses después de que se aprobara la ley, en marzo de 1984.?° En
estas condiciones, el debate parlamentario no se centré en los costos-del progra-

27(f 1a polémica del presidente Ménem primero con la Iglesia, la cual denuncié el costo social del
ajuste, y luego con su ministro de Relaciones Interiores, quien evocé piiblicamente el tema de la po-
breza. Sobre “la razén estadistica”; ¢f. A. Desrosiére, “Discuter I'indiscutable, raison statistique et pu-
blic”, Raisons Pratiques, nim. 3, 1992, EHESS.

2 Cf R. E. Rojo y M. F. Prévét Schapira, “Argentine: L'idée de ~modernisation dans la transition
démocratique”, en D. van Eeuwen (coord.), La transformation de I’ Etat en Amérique Latine, légitimation
et mtegmtzon Karhala-CREALC, 1994.

29 Para mis detalles, ¢f. E. Tenti Fanfani, Estado y pobreza: estrategias tipicas de inlervencién, tomo 2,
CEAL, nim. 256, 1989.
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ma, sino en cuestiones de principios, en un clima de esperanza ligado a la demo-
cracia rencontrada. Frente a los que denunciaban el regreso a los viejos métodos
caritativos, los radicales defendieron “el derecho de todos a la alimentacién”.
El programa se inscribia asi en una tradicién universalista y republicana. Aproba-
do por dos anos, fue pensado como una soluciéon de emergencia “hasta que la
democracia pueda reparar las injusticias sociales del antiguo gobierno militar”.

El PAN: un programa vertical

A pesar de los reiterados discursos sobre la descentralizacién y la democracia
local, el Programa Alimentario Nacional (PAN) fue un programa presidencial que,
dirigido desde arriba, “desciende” al conjunto del territorio. En cada provincia,
en cada municipio, un delegado del PAN controlé su puesta en marcha. Si bien
los recursos fueron distribuidos teéricamente segin el “mapa de la pobreza”, es
decir, en funcién del nimero de NBI en cada localidad, su administracién estuvo
fuertemente politizada. El PAN no estd evidentemente desprovisto de segundas in-
tenciones y no escapé a los viejos métodos clientelistas de los punteros (activistas
politicos que controlan los barrios). En el periodo electoral, la asistencia a los po-
bres fue ampliamente utilizada como un recurso politico. La distribucién de cajas
de alimentos se hizo por medio de una red de agentes del PAN, en general jovenes
militantes del partido radical que penetraron (intervinieron) en los aparatos mu-
nicipales. Asi, estos jévenes adquirieron fuerza en los barrios y se convirtieron con
frecuencia en agentes electorales.

Por otra parte, la gestién del PAN fue muy criticada debido a sus modalidades
de reparto de fondos a las provincias y a los municipios: los de oposicién fueron
bien dotados para recuperar el terreno perdido. En los municipios de la segunda co-
rona de Buenos Aires, donde los “jévenes turcos” del partido peronista habian
conquistado el poder, se llevaron a cabo acciones dirigidas hacia estas mismas po-
blaciones —los pobres— que competian y a menudo provocaban conflictos abier-
tos con ¢l nivel nacional. Las figuras provenientes del movimiento revolucionario
de los anos setenta, a la cabeza de los municipios mds pobres, pusieron en marcha
formas de organizacién y de gestiéon participativa acordes con las ideas de los
“basistas” y contra las formas caritativas del PAN. Criticaban los métodos estigmati-
zantes del PAN que obligaban a los pobres a pedir limosna —la caja del PAN—,
ignorando su dignidad. En las expectativas del programa estaba presente la idea
de hacer participar a los habitantes en los programas comunitarios para que no se
limitara a formas asistencialistas. Sin embargo, con excepcién de algunos pro-
gramas de ayuda a la autoconstruccién y de aprovisionamiento de agua a las peri-
ferias, la distribucién de cajas de alimentos a las familias mdas necesitadas cada 20
dias, sigui6 siendo la actividad principal.

La voluntad de alentar las dindmicas participativas y comunitarias que se habia
afirmado con el restablecimiento de la democracia y que iba en el sentido del dis-
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curso de los radicales sobre la descentralizacién y la participacién, era real.®® De
hecho, esta diferencia en las formas de actuar de los radicales y los basistas pro-
venia de dos culturas politicas distintas. Los radicales vefan todas estas formas
alternativas de microrregulacién que se pusieron en marcha al final de la dictadu-
ra con el apoyo de la Iglesia y de las ONG, y que acompanaron los primeros afios
de la democracia, ho como proyectos de sociedad, sino como paliativos, mien-
tras se recuperaban la economia y el sistema de proteccion social.

El PAN era un programa transitorio que seguia una politica keynesiana de reac-
tivacién. Sin embargo, después del fracaso del plan Austral, la crisis se recrudecio
y el programa tuvo que ser prorrogado. En 1989, se aplicaba a 230 000 familias de
NBI del conurbano, lo que dejaba a un nimero importante de necesitados fuera
de esta red de proteccién. En el climax de la hiperinflacién (mayo de 1989) el
programa fue interrumpido por falta de fondos.

Para muchos, el traumatismo de la hiperinflacién y los saqueos de mayo de
1989 terminaron con la creencia en un posible retorno a un modo de regulacién
de tipo “fordista” que habia moldeado a la sociedad argentina.

En un clima social deletéreo, en un escenario de revueltas de hambre, se llevo
a cabo la investidura anticipada del presidente C. Ménem (julio de 1989). Apenas
elegido, el nuevo gobierno intenté echar a andar un programa nacional de ayuda
a los mds pobres inspirado en el sistema americano de food stamps (agosto de
1989). Pero esta solidaridad duré poco, arrastrada por la corrupcién y la segunda
ola de hiperinflacién, en diciembre de 1989. A partir de entonces, los municipios
y las provincias ocuparon el primer lugar.

El gobierno de la provincia de Buenos Aires, dirigido por la Renovacién pero-
nista, organizé distribuciones de vasos de leche y pidi6 la cooperacién de obispos
y alcaldes de la periferia para restablecer los comedores populares que habian
desaparecido con el regreso a la democracia. En los alrededores se organiza-
ron cientos de comedores populares por iniciativa de los habitantes, de las asocia-
ciones de colonia, de la Iglesia y de cientos de municipios. A partir de 1989, la co-
rriente que habia considerado lo local como un espacio de participacién, de
autogestion y de democratizacién inspiré directamente las politicas sociales de la
provincia de Buenos Aires.

El plan PAIS: entre la asistencia y el comunitarismo

El Programa Alimentario Integral y Solidario (PAIS ) es un programa de emergen-
cia aplicado en las provincias, puesto en prictica a raiz de la segunda ola de pi-
llaje, ocurrida en diciembre de 1989. El titulo no es casual: el programa pretende
aportar una ayuda alimentaria inmediata a las poblaciones mds pobres, pero tam-
bién volver a crear los vinculos sociales en los barrios en los que los pobres se le-
vantaron contra los pobres durante el saqueo de 1989. El disefio del programa

%0 Para un estudio detallado de las experiencias locales, ¢f. M. F. Prévot Schapira, “L’affirmation
municipale dans le Grand Buenos Aires: tensions et ambigiités”, Canadian Journal of Development Stu-
dies/Revue Canadienne d’Iitudes du Développement, vol. XIV, nim. 2, 1993.
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estd muy influido por las ONG y las ideas basistas, en un momento en que triunfan
en todo el pais las politicas liberales. Las ideas del Banco Mundial inspiran direc-
tamente las politicas compensatorias del nuevo gobierno.

Ideas basistas/ideas liberales

El basismo naci6 a finales de los anos sesenta, a partir de la singular convergéencia
de una corriente religiosa cercana a la teologia de la liberacion y de un movi-
miento secular —el peronismo. Hemos visto que los municipios de la segunda
corona estaban fuertemente impregnados por las ideas basistas. Estos municipios,
verdaderos laboratorios de experimentos urbanos y sociales durante los primeros
anos de la democracia, sirvieron de modelo en el plano provincial cuando la re-
novacién peronista llegé al gobierno de la Provincia de Buenos Aires en 1987.

Esta corriente, muy influida por las ideas de la Iglesia de los pobres, traté de desa-
rrollar las experiencias de impulso a la autonomia y a la dignidad de la comuni-
dad, basadas en la solidaridad territorial del barrio, de los asentamientos o de la
parroquia y en la participacién de la poblacién.

En este trabajo de base el papel de las ONG es cada vez mds importante en Ar-
gentina.” De manera creciente, las ONG se convirtieron en mediadoras obligadas
entre las asociaciones de barrio y las instituciones, primero locales y mas adelante
nacionales. Aunque las formas de asociacién son multiples, los financiamientos
internacionales como los del Ministerio de Accién Social requieren de la inter-
mediacion de las ONG, las cuales se encargan de echar a andar los proyectos de
desarrollo social y urbano y de garantizar su gestién; es decir, de movilizar las
energias locales. Todo esto ocurre como si la “neutralidad” y la creciente compe-
tencia de las ONG garantizara el buen uso de los fondos, asi como su distribucién
equitativa.

Presentadas como organizaciones que deberdn profundizar la democracia, es-
tas diversas formas microlocales de regulacién convergen ahora con las ideas libe-
rales de los proveedores de fondos. Al recomendar la aplicacion comunitaria de
las politicas sociales (grass root planning), el Banco Mundial recupera ideas y for-
mas de accién de los movimientos de base cercanos a la Iglesia de la teologia de la
liberacién, de ciertos movimientos revolucionarios, de las ONG, asi como también
de los militares, para ponerlas al servicio de su légica de intervenciéon.* La pobla-
cién es comprometida a participar en los programas aportando dinero o trabajo.
Estos proyectos se basan en la idea de involucrar a la poblacién para defender su
dignidad, y de que la solidaridad comunitaria debe sustituir las iniciativas y finan-
ciamientos del Estado. Estos programas de ayuda mutua, de autoconstruccién, y
de ayuda alimentaria estin centrados en las zonas de pobreza y conciernen sobre

31 M.-F. Prévot Schapira, “ONG/municipes, vers une nouvelle forme de partenariat?”, ponencia
presentada en el coloquio internacional Las grandes metrépolis de Africa y de América Latina, Tou-
louse, enero de 1992 (en prensa).

32 g1 régimen de Ongania acentud el desarrollo de la comunidad. En 1971, existia una red nacio-
nal de desarrollo comunitario ligada al Departamento de Desarrollo de la Comunidad de la Direc-
cién General de la Promocién Comunitaria.
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todo a las condiciones de vida de los habitantes —vivienda, infraestructura—,
puesto que cada vez con mayor frecuencia los derechos son reivindicados a partir
de la pertenencia a un barrio o una comuna. Convocan a una solidaridad que no
se refiere a toda la nacién, sino a una solidaridad restringida —de la familia, del
barrio o la parroquia— que fragmenta los espacios y atomiza las politicas.

Asi, el espacio local, que bajo el régimen militar fue el lugar del control social
y después, con el regreso a la democracia, de innovacién, aparece hoy como el
espacio en el que podrian ser resueltas algunas tensiones entre modernidad y ex-
clusién. La idea de que el territorio nacional ya no es adecuado para luchar con-
tra la pobreza y el desempleo parece acompanar la crisis del welfare state.

Estas politicas compensatorias varian segin los compromisos locales. En la pe-
riferia de Buenos Aires, donde se encuentra el mayor nimero de pobres, la pro-
vincia y los municipios, cada uno a su manera, se involucraron en la puesta en
marcha de esta politica social de compensacion. Las municipalidades impulsaron
innovaciones sociales en los siguientes campos: regularizacién de tierras ilegales,
desarrollo de cooperativas de vivienda, acciones comunitarias en la pequena
produccién,?® mientras que la provincia ponia en marcha el plan PAIS.

El plan PAIS: lo local basista

El programa PAIS fue pensado por un equipo de militantes y profesionales prove-
nientes de la corriente basista; pretendia romper con el asistencialismo y el clien-
telismo de que se acusaba al PAN. Las sumas de dinero se asignaron a grupos de
cinco a 20 familias para realizar compras colectivas, organizar refectorios comuni-
tarios y desarrollar formas de economia solidaria en los barrios. Una vez constitui-
dos, estos grupos recibieron capacitacién para aprender a administrar el dinero,
efectuar adquisiciones colectivas y preparar comidas comunitarias (distribucion
de maquinas, uniformes, harina, etc.). Entre 1991 y 1993 se instalaron mds de 6 700
comedores comunitarios.

Estas formas de organizaciéon muy influidas por la Vicaria de Santiago, cercana
a los “profesionales/militantes” y las ideas basistas (“aprender a pecar”, contar
con las propias fuerzas, recuperar la dignidad por medio del desarrollo de activi-
dades comunitarias) se proponian impulsar una dindmica colectiva en torno a “la
participacién y la unidad del barrio”. Asi, el programa PAIS impulsé el desarrollo
de la pequena produccién familiar y comunitaria (huertos, fibricas de pastas,
panaderias, crianza doméstica). Se distribuyeron préstamos de entre 500 y 1 000
délares para poner en marcha los proyectos financiados por el BID y el Banco
Mundial.?

Los grupos se constituyeron a partir del mapa de la pobreza del conurbano. En
1988, el niimero de pobres era de 3.2 millones de personas, lo cual representaba
el 37% de los hogares del Gran Buenos Aires. La disponibilidad de fondos sélo

3‘ C/. Marie-France Prévot Schapira, L affirmation municipale dans le Grand Buenos Aires, op. cit.
34 S, Finquelevich y S. Pefialva, The PAIS Plan: Food, Organization and Self-employment for the Poor,
Buenos Aires, Mega-cities, Innovations for Urban Life, julio de 1994, 47 pp.
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permitié que el programa favoreciera a 400 000 personas. En el nivel comunal, el
equipo del programa se apoyé en los “consejos alimentarios” y/o en los barrios,
en las sociedades de fomento, en las ONG o las parroquias, segin la situacién lo-
cal. La provincia moviliz6 igualmente a la red de militantes de la Renovacién
peronista, quienes pusieron su experiencia y su sentido de la organizacién al ser-
vicio de la comunidad para formar personal competente.

La dificil evaluacion y los obstdculos a la accion colectiva

Las evaluaciones del programa PAIS son en conjunto muy favorables; los relatos
son con frecuencia edificantes. Las adquisiciones colectivas permitieron un ahorro
del 50%. Por otra parte, los informes revelan una débil corrupcién y gestiones po-
co burocratizadas; asimismo el éxito de numerosas pequefas empresas creadas
por el programa, permitié que los beneficiarios dejaran de requerir asistencia.®
La participacién de las mujeres fue esencial ya que representan el 60% de los res-
ponsables de grupos solidarios.

Sin embargo, estas evaluaciones estin marcadas por la sélida adhesién de un
amplio sector de los investigadores, de los responsables de la toma de decisiones
y de una parte de la opinién piblica, simpatizantes de ideas de innovacién y ex-
perimentacion social y de ciertos mitos sobre la descentralizacién. Por otro lado,
los expertos a menudo son juez y parte, ya que pertenecen al mismo mundo de
quienes disenaron el programa: oficinas de estudios, ONG, investigadores de los
centros financiados por las fundaciones, iglesias, etc. Finalmente, un cierto con-
formismo e ingenuidad conducen el andlisis.

En efecto, los estudios de campo muestran a la vez la extrema diversidad de las
situaciones, “el buen uso de los pobres” que han hecho ciertas municipalidades,
las dificultades encontradas para desarrollar accién colectiva en espacios muy
fragmentados y el poder de control politico conferido a las comunas cuando se
encargaron de la gestién. En Lands, las redes del cacique local controlaron la dis-
tribucion de los fondos del programa.

Asi, llegamos a la pregunta clave: ¢cémo seleccionar a los beneficiarios de un
programa de asistencia? ¢A quién escoger: a los mds pobres, a los militantes mejor
organizados, a los habitantes ligados a las redes de la Iglesia o a los atrapados en
las redes clientelistas de los partidos? La pregunta cobré mayor importancia en la
medida en que las dificultades financieras obligaron a reducir el niimero de be-
neficiados. El programa preveia ayudar a 700 000 personas. En Lanis, menos de
una cuarta parte de los NBI tuvo acceso a los beneficios del plan PAIS. Como en el
programa Solidaridad de México, parece que los mds pobres (a menudo los me-
nos organizados), son los que se dejaron de lado.*

“Yo no podia (participar). Usted imaginese que sin trabajo no puedo andar de
acd para alla, para un lado, para el otro. ¢Qué les doy de comer a mis hijos? ...

%S, Finquelevich y S. Pefialva, op. cit.

%6 Cf. J. Marques Pereira y M. F. Prévot Schapira, “Mexique: le Pronasol ou la promotion d’une
citoyenneté a géométrie variable”, documento de la UNESCO presentado en la Conferencia interna-
cional de desarrollo social local y politicas puiblicas, Universidad de Bolonia, 2 y 3 diciembre, 1994.
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O sea que yo no puedo ir a ver qué problema tiene usted, si ya con los mios me
alcanza y me sobra, tengo que fijarme acd en mi casa”.%’

El programa PAIS, como todo programa que no emana de la esfera del dere-
cho, no escapé a una gestién partidista. A menos de dos afios de la eleccién del
nuevo gobernador de la provincia, la 16gica de las elecciones primarias en el pe-
ronismo, en las que se enfrentarian cafieristas y menemistas, desvié fuertemente
el contenido del programa. Entonces éste se convirtié en un objeto de regateo
entre la provincia y los municipios y entre estos Gltimos y las diferentes asociacio-
nes de barrio. Frecuentemente las ONG o las parroquias fueron utilizadas para pa-
sar por encima de las municipalidades de oposicién.

Por tltimo, los a priori “holistas” permearon a menudo el andlisis de estos
territorios. No basta con que los individuos compartan las mismas condiciones de
vida para que tengan la misma percepcién de la realidad y se constituyan en acto-
res colectivos como supuso el programa PAIS. Las diferencias y oposiciones son
fuertes en zonas frecuentemente consideradas homogéneas. La encuesta realiza-
da por el equipo del Centro de Estudios de las Politicas Puiblicas (CIEPP) entre los
beneficiarios de los programas de asistencia alimentaria, muestra la hostilidad de
los mds desfavorecidos contra estos “montajes comunitarios”, contra estas politi-
cas percibidas como descalificadoras.

En esos lugares hay multiples fronteras y la representacién que los habitantes
tienen de su territorio, trae consigo comportamientos que a veces llegan hasta
la exclusién. Los jovenes de los asentamientos de Cuartel Noveno se diferencian
de los pobres “del fondo”, “tirados en un rincén”, como si existiera un sitio en el
cual supuestamente debieran vivir los pobres.®® En el barrio bajo de Itati, “los de
arriba” piensan que los problemas de “los de abajo”, los mds pobres que se insta-
laron en una mina (la Cava), s6lo pueden resolverse desplazando a estos ultimos,
como si hubieran interiorizado los métodos de periodos anteriores: esconder y
desplazar.®

Si insistimos en estas visiones y divisiones del espacio es porque pueden ser un
obstaculo a la accién colectiva en la cual descansan los programas sociales y pro-
yectos de instancias locales de las ONG, del Banco Mundial y de grupos basistas
que tienden a presentar “comunidades” establecidas a priori. Las nuevas formas de
involucramiento ciudadano obligaron a los mds pobres a ser solidarios para sobre-
vivir, para tender hacia “la dignificacién del hombre como sujeto de su propia
historia”.* Pero al cabo de los afos, cuando el desempleo se agravé y la politica
nacional se orienté hacia soluciones liberales, estas politicas de asistencia apare-
cieron ante muchos como formas de mantener a los pobres en su territorio.

37 ¢f. E. Tenti, “Representacién, delegacién y accién colectiva en comunidades pobres”, en S.
Lumi, L. Golberty E. Tenti, La mano izquierda del Estado. La asistencia social segiin los beneficiarios, Mifio y
Davila Editores/CIEPP, 1992.

3 1. Auyero, Otra vez en la via, op. ciL.; el trabajo de campo tuvo lugar en una zona muy desfavoreci-
da de la comuna de Lomas de Zamora, Cuartel Noveno.

39 ¢f. S. Lumi, L. Golbert y E. Tenti Fanfani, op. cit.

40 Intervencién de la directora de la coordinacién de programas sociales y productivos de la Secre-
tarfa de Bienestar Social de la municipalidad de Laniis, CLUR, 26 al 28 de septiembre de 1994.
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L.OS ANOS NOVENTA: EL PROGRAMA DE JUSTICIA SOCIAL
PARA LA REPARACION HISTORICA DEL GRAN BUENOS AIRES
(FONDO DEL ENTE DEL CONURBANO)

Formas socioespaciales de discriminacion positiva

El cardcter comunitario de las politicas sociales no debe disociarse de la cuestion
de la descentralizacién y del federalismo.*! En efecto, si bien con el retorno a la
democracia el nivel local fue percibido como uno de los lugares de la participa-
cién y de la democratizacién, hoy remite a la idea de subsidiaridad. Durante la
transicion democrdtica, las multiples experiencias permitieron a las organizacio-
nes desarrollar sus proyectos comunitario-liberales, sobre la base de una cierta
autonomia. Hoy, la descentralizacién estd directamente influida por los provee-
dores de fondos. Esto sucede como si se descentralizara todo lo que no se pudo
privatizar —la educacién, la salud, ciertos servicios urbanos, los ferrocarriles— de-
jando el costo social del ajuste al nivel local.*?

El cada vez mds importante papel de las provincias y de los municipios en la
aplicacién de las politicas sociales, replantea la cuestién de la equidad socio-
espacial en un pais con marcadas diferencias geograficas. Las relaciones entre el
centro —Buenos Aires— y la periferia fueron dominadas por la dialéctica de
la “reclamacién” y de la “reparacién” desde la independencia. Esta dialéctica con-
cluyé en 1973 bajo el segundo gobierno peronista con la aprobacién de la ley pa-
ra la reparacién histérica de las provincias mds pobres del interior. La provincia
de Buenos Aires, region rica que concentra el mayor nimero de pobres en su pe-
riferia, siempre denuncié estas formas de “discriminacién positiva” (promociones
industriales, sistema de coparticipacion, subvenciones, etcétera).*

Paradéjicamente, en perjuicio del nuevo federalismo sostenido por Domingo
Cavallo, que suprime las subvenciones a los productos y a las regiones en virtud
de una maniobra de la retdrica del reclamo, la aplicacién de la idea de “re-
paracion histérica” favorecié a la provincia de Buenos Aires. La creacion de un
fondo de financiamiento para llevar a cabo programas sociales en las afueras de

41 ¢/ ML-F. Prévét Schapira, “A propos de la décentralisation et du fédéralisme en Argentine”, do-
cumento del CREDAL, enero de 1992, 70 pp. ;

#2 Cf. “Hacia un nuevo federalismo fiscal en la Argentina”, Ambito financiero, documento de pro-
puestd de la descentralizacion, elaborado por el FIEL, 28 de agosto de 1992.

3 Los criterios de redistribucién del impuesto entre las pmvmcms estdn definidos por la ley de
coparticipacién; posteriormente fueron discutidos por algunas provincias. Este es el caso de la pro-
vincia de Buenos Aires: se desaté una fuerte polémica cuando el gobernador de la provincia, Cafiero,
se distanci6 del gobierno nacional. En efecto, tomando en cuenta la ley de coparticipacién votada en
el afio de 1988, la provincia de Buenos Aires no recibe mas que el 46% de lo que deberia recibir si se
mantuviera un solo criterio de poblacién. Asimismo, si se tomara inicamente el criterio del NBI, la
provincia recibiria el 53% de lo que deberia. Para un estudio mds detallado de los mecanismos de re-
distribucién fiscal, ¢f. M.-F. Prévot Schapira, Acerca de la descentralizacion y el federalismo, op. cil.
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Buenos Aires fue aprobada en abril de 1992, gracias a una transferencia de im-
puestos en favor de la provincia.*

La aprobacién de esta ley es la culminacién del combate del equipo de los re-
novadores contra los aménageurs du vide, para transferir a la provincia de Buenos
Aires fondos que le permitan responder a las situaciones sociales criticas en las
periferias.®® También es el resultado de una negociacién politica; el vicepresiden-
te de la Repiblica, Duhalde, sélo acepté competir contra los renovadores por la
gubernatura de la provincia de Buenos Aires si se cumplia esta condicién. La si-
tuacion de emergencia politica y social —malos resultados electorales en las elec-
ciones municipales de 1991 y agravacién de la pobreza en el Gran Buenos Aires—
vencid la resistencia de las provincias del interior.

Se trata de un programa marcado por el miedo al desorden social en las peri-
ferias. La imagen de los saqueos de 1989 estuvo presente, despertando el antiguo
temor de ver a las clases peligrosas acampar a las puertas de la capital. Sin embar-
go, no se trata de nuevas transferencias sociales desde el Estado, sino de una nue-
va forma de asignar recursos a los territorios. El programa dispone de un presu-
puesto considerable proveniente de un impuesto nacional (impuestos sobre las
ganancias) —que asciende a entre 400 y 600 millones de délares por ano— para
una poblacién de casi 9 millones de habitantes:* mds que la suma del fondo na-
cional del empleo creado en 1991.#7 Este inmenso fondo estd destinado a desarro-
llar una politica inspirada a la vez por la politica de la ciudad en Francia y por el
Programa de Solidaridad en México. Tiene un doble objetivo: luchar contra las si-
tuaciones de extrema pobreza y de exclusion en los barrios mds pobres y relegiti-
mar al partido peronista por medio de una intervencién visible en el territorio.
Recordemos que en las elecciones municipales de 1991, los municipios menos
afortunados aportaron un fuerte porcentaje de votos —entre el 10 y el 20%— al
candidato de la extrema derecha nacionalista.*

La localizacion del orden publico

Es muy pronto para hacer un andlisis profundo del programa mencionado, por
una parte, debido a los frenos y reveses a los que se enfrenta su realizacién vy,

44 Ley 24 073 de impuestos, sancionada el 8 de abril de 1992, art. 40: “La recaudacién del impuesto a
las ganancias se distribuird de la siguiente forma: 1. un diez por ciento (10%) al fondo de financiamiento
de programas sociales en el conurbano bonaerense, a ser ¢jecutado y administrado por la Provincia de
Buenos Aires. Los importes correspondientes deberdn ser girados en forma directa y automdtica”.

Ley provincial 11 247, Boletin Oficial de la Provincia de Buenos Aires, La Plata, 17 de junio de 1992. La
ley especifica del fondo dependerd directamente del ejecutivo provincial y estd destinada a empren-
der “acciones compatibles con la reparacién y la garantia de los derechos humanos de base”.

5 M.F. Prévot Schapira, “Argentine: Fédéralisme et Territoires”, Cahiers des Amériques Latines,
ntim. 14, 1992, pp. 5-32.

46 E1 plan concierne a los 19 municipios del conurbano y aquellos de la regién metropolitana de
La Plata.

47 Para mayores detalles, ¢f. L. Golbert y S. Lumi, “El gasto piblico social en la Argentina”, informe
final del proyecto ARG/88/005, Buenos Aires, agosto de 1994, 140 pp.

48 Cf. C. Lozano, El nuevo mapa electoral argentino: las elecciones en el Gran Buenos Aires, IDEP/ATE, di-
ciembre 1991.
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por otra, debido a la falta de claridad y al clientelismo que caracterizan su aplica-
cién. Sin embargo, se pueden distinguir dos fases:

1. El primer periodo (1992-1993), estuvo dominado por la légica de la emergen-
cia social, en una época en la que se temia la reanudacién de las revueltas. Como
presidente del fondo fue nombrado el antiguo alcalde de Florencio Varela, tres
veces electo a la cabeza de una de las comunidades mas pobres del Conurbano.
Este municipio fue uno de los sitios en los que se llevé a cabo el mayor nimero
de experiencias participativas. Bajo una légica de pacificacién y contencién social
(“apagar los fuegos”) en municipios afectados por la pobreza y el desempleo, se
trataba de apoyarse en las asociaciones de “base” existentes para aportar peque-
nas soluciones a las multiples demandas. Se gast6 esencialmente en pequefios
proyectos visibles, realizados rdpidamente: reparacién de una escuela, pavimenta-
cién de una calle, creacién de una microempresa. Una dispersién de créditos mi-
nimos entre una multitud de beneficiarios para calmar la situacién. No fue sino
hasta 1993 cuando se creé un banco de proyectos que dio inicio a la jerarquiza-
cién de las prioridades. En conjunto, las demandas de los municipios estuvieron
relacionadas con obras municipales tipicas; los tnicos proyectos de desarrollo
social, de apoyo a los grupos menos favorecidos —ninos de la calle, j6venes—y de
lucha contra la marginacién, fueron llevados a cabo por la Iglesia y por las ONG
cercanas a ella.

2. Después de este periodo de transicion, todavia caracterizado por las practi-
cas militantes, se dio la exclusién de los “renovadores” y el retorno al poder de los
politicos y de los burdcratas. El programa de justicia social no se dejé llevar ya por
una utopia, por un proyecto social; fue puesto al servicio del control y de la ges-
tién del espacio politico mds importante del pais. El andlisis del funcionamiento
del Fondo del Ente del Conurbano muestra en lo mds alto una direccién politica
para la cual el Ente debe estar al servicio de la constitucion de redes de poder;
debajo, la tecnocracia. Entre los dos niveles la ruptura es total. Equipos de técni-
cos y de planificadores establecen grandes sistemas de informacion y de gestién
(SIG, bancos de proyectos) sin que este trabajo se oriente hacia de un proyecto
social y urbano. Sin embargo, mas alld de este ropaje tecnocrdtico, una filosofia
simple inspira la accién publica: crear escuelas y comisarias, y distribuir cheques
en los barrios; las prioridades del gobierno actual son la infraestructura y la segu-
ridad.

El programa de justicia social o el fin de la “robinsonada basista™

Regresamos a la visién de élite (de notables) de la época de los militares, con la
diferencia de que hay que tomar en cuenta a los concejos municipales electos y
a las organizaciones populares. En la provincia de Buenos Aires, los alcaldes cons-
tituyen el semillero de la clase politica provincial. Para el gobernador actual, anti-
guo alcalde de Lomas de Zamora, la experiencia en la municipalidad es funda-
mental en su recorrido politico. Aunque casi todos los ministros fueron alcaldes

4 Tomamos prestada la expresién de J. L. Thoenig, Pouvoirs, nim. 30.
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de los municipios del conurbano, la cuestion de la descentralizacién y de la de-
mocratizacion no estd ya a la orden del dia. Los equipos municipales son agentes
de la provincia, y los alcaldes, aliados del gobernador contra el “centro” que quie-
re imponer el ajuste a las provincias. En una estructura de funcionamiento masé-
nica, los alcaldes se alinean tras el gobernador y las organizaciones locales tras el
alcalde. En los anos noventa, es evidente un retroceso de la descentralizacién en-
tendida como una mayor iniciativa del nivel local y de las formas de participacién.

En lo sucesivo, la distribucién de los fondos del Programa de Justicia Social la
decide el alcalde. Ya no hay una relacién directa con los movimientos asociativos
como durante la primera fase. El papel de las organizaciones varia segiin la situa-
cién local. En algunos casos, las municipalidades se apoyan en nuevas formas de
asociacién que agrupan a ONG y habitantes para actuar en zonas de gran pobreza.
En otros casos, estas formas de organizacién alternativas son excluidas. El ejemplo
del Consejo de la Comunidad del Cuartel V, en el municipio de Moreno, que fue
el punto de referencia del proyecto piloto de los “consejos de la comunidad”
llevado a cabo por los renovadores, es hoy una experiencia aislada. Parece casi
anacrénica en el contexto de los anos noventa.®® De cualquier manera, la partici-
pacién que fue central en las administraciones locales de los afnos ochenta, hoy es
marginal.

El reforzamiento del ejecutivo municipal corre paralelo a la denigracién de los
consejeros municipales, acusados de ser una fuerza de obstruccién. La idea es re-
organizar el conjunto de los municipios, reduciendo el ntimero de consejeros por
comunidad. Los objetivos sociales anunciados cuando se creé el programa, se des-
vanecieron tras las intervenciones urbanisticas ligadas a la infraestructura y al
equipamiento. La légica de poder retoma todos sus derechos sobre el espacio.

Hay que senalar que los equipos de Renovacién, provenientes de la corriente
cristiana y del peronismo revolucionario, aquellos que formularon las experiencias
municipales emprendidas durante las administraciones de Cafiero en la provin-
cia (1987-1991) y de Grosso en la capital (1989-1993), se encuentran hoy en las
oficinas de los consultores encargados por los organismos internacionales de
evaluar el programa y por el gobierno de Buenos Aires de “conceptualizar” el re-
dimensionamiento de las comunas de la periferia.”!

JONCLUSION

Durante los ainos ochenta, el dinamismo de las asociaciones y de las organizacio-
nes forjadas en oposicién a la dictadura, favoreci6 el tema de la participacién, que
aparecié como una de las condiciones necesarias para el buen funcionamiento de
las innovaciones sociales a nivel local. En la periferia de Buenos Aires, las expe-
riencias fueron numerosas, sin embargo, a pesar del llamado a la participacién, al

50 M. F. Prévét Schapira, “De I'utopie au pragmatisme. L’héritage du basisme dans les gestions muni-
cipales du Grand Buenos Aires”, ponencia presentada en las jornadas franco-britdnicas, CREDAL/ Cen-
tre of Latin American Studies/Cambridge, 25 al 28 de enero de 1993, por publicarse.

51 ¢f. Informe por el proyecto PNUD, 001/93.
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desarrollo local y a la subsidiaridad, el Estado, en sus diferentes niveles, se mostré
poco proclive a dar una verdadera autonomia a las asociaciones intermediarias.
La regla fue la puesta en marcha de formas de participacién. Esta Gltima, ¢se in-
serta en la fuerte tradicién de autoritarismo de los dos grandes partidos, en la que
la figura del lider se mantiene con fuerza y obstaculiza a instancias locales mads
participativas?®® Los estudios sobre el tema muestran la dificil ruptura con la tra-
dicién de activistas politicos (punteros) y la permanencia del clientelismo.’® En
conjunto, tanto durante la gestién radical como durante la peronista, los progra-
mas de lucha contra la pobreza fueron objeto de una sobrepolitizacién y de ne-
gociaciones clientelares. Concebidos a corto plazo, tuvieron dos objetivos priori-
tarios: atenuar los conflictos sociales y ganar votos.

Participacién, sociedad, innovacion social: las ambigiiedades de estas nuevas
formas de involucramiento son resentidas por varios actores. Con el periodo de-
mocratico se dio una mayor pluralidad en las formas de expresién, una mayor
autonomia de la sociedad, pero también pobreza y erosién de los derechos socia-
les, asi como debilitamiento de la cohesién social. Las formas de asistencia crea-
ron solidaridades de proximidad, pero frecuentemente llevaron al patronazgo, al
clientelismo, y a la asignacién a territorios. R. Castel recuerda que la seguridad
social instauré “una asociacion inédita entre la seguridad y la movilidad”, a dife-
rencia de las formas de proteccién que suponen la pertenencia a un territorio y
favorecen las relaciones clientelares.” En este sentido, se puede hablar de una
ciudadania de “baja intensidad” dentro de las periferias, para retomar la expre-
sion de J. Auyero en su estudio sobre los jévenes de la periferia.

Con esto, regresamos al problema de la ciudadania. ¢El nivel local permite
la instauracién de nuevas formas de ciudadania (“ciudadania activa”, “ciudadania
local”) o sélo formas de regulacién comunitaria indispensables para controlar
la pobreza? En un momento en el que se debilitan las grandes instancias de inte-
gracién a la nacién —trabajo, escuela, sistemas de proteccién social— esas formas
de “democracia de proximidad” que fueron impulsadas por una especie de utopia,
aparecen cada vez mds como medidas de asistencia, como si se hubiera renuncia-
do a otras formas de integracién. El voto en las municipalidades de la segunda
corona a favor de la extrema derecha durante las elecciones municipales de 1991,
y del Frente Grande en las elecciones de la Constituyente (marzo de 1994), en contra

52 La figura del caudillo de barrio estd ligada a la tradicién del partido radical, que instaurd en la
capital un sistema de dddivas (empleo publico, distribucion alimentaria), mientras que el partido pe-
ronista habia estructurado el territorio de manera vertical. Las directivas de movilizacién de masas
descendian hacia las “unidades de base”, que entonces sustituyeron con frecuencia a los viejos comi-
tés socialistas y radicales acusados de hacer “politica vieja”. Pero las unidades de base se convirtieron
también en sucursales del Estado para “la accién social directa”, que aportaba ayuda y recursos
(bicicletas, madquinas de coser) a los humildes y a los necesitados, segiin la terminologia peronista. Es-
ta estructura vertical minimizé el papel del gestionario tradicional , el caudillo de barrio.

53 El puntero es un personaje clave en la vida de los barrios. Es ¢l militante que dirige un grupo de
afiliados a un partido. Su poder estd relacionado con su capacidad de canalizar los recursos del Esta-
do que benefician al territorio que controla.

5 R. Castel, Las metamorfosis de la cuestion social, una cronica del salario, Fayard, El espacio del politi-
co, 1995, 490 pp.
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del establishment politico, muestra el miedo de estas poblaciones a ser excluidas de
la colectividad nacional y de la ciudadania por los nuevos horizontes econémicos.

La movilizacién de las fuerzas locales con el fin de encontrar soluciones in situ
favorece el riesgo de repliegue dentro del barrio, en tanto que numerosos para-
metros, sobre todo en materia de empleo, escapan a este nivel. En los afnos no-
venta, lo que habia aparecido como una pauperizacién de la sociedad ligada a la
dictadura, y después a la recesién econémica, aparece como una crisis de integra-
cién social por el trabajo, que las diversas formas de asistencia pueden sélo paliar.

Los anos ochenta fueron un periodo de fuerte dualizacién de la sociedad ar-
gentina,®® que se tradujo en una creciente segregacién del espacio urbano, entre
los territorios de la pobreza y los sectores protegidos (country club), con un inmen-
so fondo de asentamientos de clase media venida a menos. Con mds fuerza que
nunca el problema de la balcanizacion y de la fragmentacién del conjunto urbano
se hace evidente. En este movimiento, se refuerzan las desigualdades entre las
municipalidades mds ricas y las municipalidades-gueto de las orillas de la ciudad,
involucradas al mismo tiempo en la movilizacién permanente de la poblacién
para presionar al Estado y en la gestién de la pobreza.’

El programa “justicia social” puesto en marcha por el Consejo para la recupe-
racién histérica de la conurbacidn, fue testimonio de la toma de conciencia del
problema por parte de las provincias y de la necesidad de dar apoyo a las miil-
tiples experiencias por medio de una politica mds global del gobierno de la pro-
vincia. Sin embargo, la evolucién de estos tiltimos afnos orient6 el uso de fondos
hacia una gestién politica, al servicio del grupo del gobernador de la provincia.
No se aprecia la instauracion de formas de distribucién entre los diferentes terri-
torios ni estructuras de solidaridad entre las comunas; por el contrario, la reorga-
nizacién planeada por la provincia se inscribe en la légica de “divide y venceras”,
basada en los localismos y los particularismos de los territorios.

Traduccion de Marcela Pineda Camacho

5 Fn 1989, el poder adquisitivo del salario medio es 50% menor al de 1980. Pero para el 10% de
los mds pobres, cay6 a un cuarto del valor de 1980. La curva en 1991 mantiene esta caracteristica puesto
que el salario medio representa el 70% del de 1980, pero es del 58% para el 10% con mayor pobreza.

% Asi, la municipalidad de Moreno, después de haber centrado sus acciones en el problema de la
tierra, se involucré progresivamente en los programas productivos (programa de microempresas), €n
los programas de cooperativas de construccién, entrevistas al responsable del programa, en octubre
de 1990. En fin, en la municipalidad de San Isidro, provincia afortunada, la municipalidad ocupa el
terreno dejado para la desmonopolizacién de los servicios piiblicos.





