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Resumen

La presente investigacion revisé la nocidén de integralidad en la politica social argentina
reciente en tanto concepto que durante las Ultimas décadas ha tomado especial relevancia en
lo que a gestidn publica refiere. En este marco, buscé avanzar en torno a dos interrogantes:
como laintegralidad se expresé en la politica publica social argentina y si hubo distintas formas
de pensarla y nombrarla. Para ello, en primer lugar, se describié brevemente cdmo se
pensaron los problemas sociales en los periodos 1989-2001 y 2003-2015 y las formas que
tomaron las estrategias destinadas a atenderlos en cada uno de ellos. Posteriormente se puso
en didlogo las caracteristicas predominantes en las intervenciones con tres sentidos que
creemos se vinculan a la nocidn de integralidad: coordinacion, participacion y territorio. Tanto
el recorrido histérico como la propuesta conceptual surgieron de la sistematizacion y el
analisis documental de autores que abordan el tema, especialmente en Argentina y la region.
El trabajo encontrd que la cuestién de la integralidad en las politicas sociales postcrisis 2001,
en Argentina, estuvo relacionada con procesos de resignificacién de las caracteristicas que
tuvieron las intervenciones durante la década del "90. En este sentido, hallamos que las
reformas de la segunda Argentina neoliberal fueron acompafiadas con politicas sociales
focalizadas, descentralizadas y desestatizantes, enmarcadas en un modelo asistencialista de
intervenciéon. A partir del afio 2003, esas caracteristicas fueron objetadas y en el propio
proceso de implementacion de las politicas se las resignifico, constituyendo a la integralidad
como la base de una nueva forma de atender los problemas sociales. En este marco, el nuevo
abordaje entendid integralidad en términos de coordinacidn, participacion y territorio; a veces
de forma excluyente, a veces de forma conjunta.

Abstract

The aim of this research was to review the concept of integrality in recent social policies in
Argentina, given the relevance that acquired during the last decades in the public
administration field. Our intention was to further investigate around two main aspects: how
the concept of integrality expressed itself within social public policy in Argentina and if there
were several ways to think it and name it. To this effect, in first place we carried out a brief
description of how social problems were conceived during the 1989-2001 and 2003-2015
periods and the characteristics adopted by the strategies oriented to attend them during each
period. Subsequently, we compared the most relevant characteristics of the interventions to
three senses that we think are related to the concept of integrality: coordination, participation
and territory. The historical approach and the conceptual proposal arose from the
systematization and the documental analysis of authors that have addressed this issue,
especially in Argentina and the region. The results indicate that the matter regarding the
integrality was related to a resignification process related to the characteristics of the
interventions during the nineties. In this sense, we found that the reforms implemented
during the second neoliberal process in Argentina were accompanied by decentralized,
destatized and focalized social policies, within a larger model of interventions through
assistentialism. From 2003 onward, these characteristics were refuted and during the process
of implementation the concept of policy was discussed and acquired a new meaning, in which
integrality gained importance and became the basis of this new perception in the attendance
of social problems. In this context, the new approach conceives integrality in terms of
coordination, participation and territory. In some cases comprehensively and in other
separately.
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Introduccion

El presente trabajo propone revisar el concepto de integralidad en la politica social

argentina reciente.

En su articulo “La intersectorialidad en las nuevas politicas sociales. Un acercamiento

I”

analitico-conceptual”, Cunill Grau observa que asistimos a una recurrente invocacion de la
intersectorialidad como concepto eje de politicas sociales, al que se utiliza como la nueva
promesa en materia de gestion para alcanzar objetivos de transformacidn social (Cunill Grau,
2014). No obstante, advierte que existe una escasa problematizacién sobre los sentidos que
se le otorgan a la intersectorialidad, lo que conlleva a diluir cuestiones acerca de cémo se
construye y cudl es el valor real que puede aportar (Cunill Grau, 2014). Entendemos que algo
similar sucede con la integralidad. Como bien sostiene Clemente, lo integral se expresa como
algo positivo per se (Clemente, 2017). Su estudio, en tanto caracteristica de muchas politicas
publicas e intervenciones sociales, se ha ido constituyendo en una cuestion central de la
ciencia politica en general y de la administraciéon publica en particular. Sin embargo, aun
parece no existir una clara conceptualizacidn acerca de su especificidad y de los sentidos que
se le atribuyen. En este sentido, la misma Cunill Grau senala que a la integralidad se le da
distintos significados y que no hay pleno acuerdo sobre qué significa que una politica publica
0 una intervencion sea integral (Cunill Grau, Ferndndez y Manriquez, 2013). Cohen y Franco
se pronuncian en la misma linea cuando exigen un planteamiento mas claro de lo que significa
integralidad, ya que entienden que hay muchos significados para el término y que segun la
definicion qué se acepte y el contexto en el que se lo haga, variard el tipo y contenido del
programa, politica publica o intervencién (Coheny Franco, 2006). Por ultimo, Mattos (2001 y
2004) entiende a la integralidad como un concepto polisémico: “Integralidade {(...) parece ser
assim: uma no¢éio amdlgama, prenhe de sentidos. Nessa perspectiva, aquela pergunta inicial

- 0 que é integralidade — tal vez ndo deva ter resposta univoca” (Mattos, 2001: 2).

En este marco, este trabajo busca dar respuestas a dos interrogantes con relacién al
concepto de integralidad: cémo ésta se expresd en la politica publica social argentina y si es
posible identificar distintas formas de pensarla y nombrarla. La hipdtesis de la que partimos

es que es posible trazar un recorrido que plantea que la integralidad, como atributo asociado



a las politicas publicas, hizo pie en la Argentina de la mano de la politica social entre los afios
1989 y 2015 y que se asocié fundamentalmente a las nociones coordinacion, participaciéon y
territorio. Buscamos dar cuenta del recorrido a partir del analisis bibliografico, entendiendo
gue la sistematizacién y el analisis documental representan una via de acceso a conocimientos

amplios y complejos (Merlinsky, 2008).

El trabajo se organiza en torno a tres capitulos: el primero busca dar cuenta, a partir
de un breve recorrido histdérico, de la politica publica social argentina en el periodo 1989-
2015, El segundo capitulo intenta echar luz sobre diferentes formas de pensar y definir la
integralidad en politicas publicas y ponerlas en didlogo con el recorrido histérico del capitulo
1. El tercer capitulo tiene como propdsito reflexionar sobre algunas de las cuestiones

planteadas, a modo de conclusién. Para cerrar, se presenta un breve epilogo.

1 La eleccion del periodo sefialado responde a que entendemos que durante el mismo pueden distinguirse dos
modelos de acumulacién (Varesi, 2010 y 2017), coincidentes con cada uno de los tramos que se analizaran en el
capitulo 1.



Capitulo 1

La politica publica social argentina en el periodo 1989 - 2015

Vilas (2011) define a las politicas publicas como “(...) el conjunto de acciones de
gobierno ejecutadas para alcanzar los fines hacia los que se orienta el ejercicio del poder
politico” (Vilas, 2011: 74). Asi, las politicas publicas se emprenden en y desde los diferentes
campos de accidon gubernamental: el econdmico, el laboral, el ambiental, el social, etc. En este
marco, las politicas sociales son parte de ellas y comparten su caracter publico. Siguiendo la
linea del autor, las politicas sociales son una respuesta a la cuestion social? imperante en un

momento histérico determinado (Vilas, 2011).

Proponemos, entonces, un recorrido histérico por algunas facetas de la politica
publica social de las ultimas décadas en Argentina (especificamente, desde 1989 hasta 2015)
que nos permita ir introduciéndonos en cémo la integralidad se convirtié en un concepto eje
de la misma. En este marco, el capitulo comienza por hacer algunas consideraciones que

remiten al contexto regional, para después adentrarse en el caso argentino especificamente.

1.1 Algunas consideraciones regionales, a modo de introduccion breve

Actualmente —y desde hace unas décadas- la posibilidad de conformar un orden global
estructurado en base a clivajes tradicionales parece una tarea dificil. Son numerosos los
actores que forman parte de la escena internacional y las hegemonias que histéricamente se

establecieron como centros de poder se ven puestas en jaque:

en este escenario, la explosién de la incertidumbre hace que la anticipacion del futuro
s6lo sea un ejercicio de imaginacion, poniéndose de manifiesto la caducidad de las
proyecciones lineales y de los calculos estratégicos basados en la persistencia de los
pardmetros bdsicos, que definieron convencionalmente las alternativas para la
resolucién de los problemas sociales (Martinez Nogueira, 2010: 14).

2 En términos generales, y siguiendo a Coraggio y Arancibia (2014), entendemos como cuestién social al
entramado de problemas interdependientes, con significado social, jerarquizados y articulados, que amenazan la
cohesion de la sociedad como tal.



En este marco, las politicas publicas y programas implementados en la region,
destinados a dar respuestas a demandas y problematicas sociales, se posicionaron en un lugar
central del debate politico. Y no sélo se vieron cuestionados sus alcances y contenidos, sino
gue también fueron puestos en jaque sus supuestos y paradigmas orientadores, sus formas
de organizacidn, su divisidon de responsabilidades, sus modos de intervencion, etc. Dar cuenta

de esos cuestionamientos es esencial para enmarcar el recorrido que proponemos.

Comencemos entonces por sefalar tres de esos cuestionamientos que consideramos
fundamentales, dados los planteos que sostienen y el periodo abordado en este trabajo: la
estrategia neoliberal y las criticas a la misma, las crisis de las formas tradicionales de
intervenciéon y organizacion estatal y el proceso conocido como globalizacidon. Entendemos
gue dar cuenta de estos tres sefialamientos nos permite adentrarnos en el periodo que
buscamos analizar. Y entendemos también, que si bien en Argentina tuvieron algunas

particularidades, la regién toda —o gran parte de ella- fue el escenario donde se expresaron.

Desde la década del ‘70, en gran parte del mundo y de nuestra regién empezd a
instalarse la creencia de que las formas de implementacion de politicas propias del modelo
de Estado de Bienestar generaban problemas de gobernabilidad. Se argumentaba que el
Estado tenia limitaciones para absorber una creciente ola de demandas de distintos sectores
de la sociedad. Ademas, se ponia especial énfasis en las dificultades para compatibilizar
exigencias sociales -de pleno empleo, redistribucion de ingreso, etc.- con las planteadas por
el capital privado, como por ejemplo la alta tasa de acumulacion y productividad (Arcididcono,

2011).

Ante estos planteos sobre la ineficiencia estatal y ante la argumentacion de que las
politicas de bienestar conducian a la dependencia de los individuos en su relaciéon con el
Estado, se comenzaron a implementar politicas (neoliberales) que tenian como objetivo
permitir el libre despliegue de las fuerzas del mercado y restringir al minimo la accion estatal.

Las mismas se apoyaban en los lineamientos del Consenso de Washington3, que promovian la

3“En primer lugar, el objetivo principal del proyecto del Consenso de Washington es la desregulacion de los
mercados financieros, productivos y laborales. En segundo lugar, cabe mencionar el respeto a la propiedad privada



apertura de los mercados, la desregulacion financiera, la inversidon extranjera por sobre la

nacional y la reduccién del papel del Estado, para garantizar la libertad econdmica.

Ahora bien, ya entrados los “80, el crecimiento, la estabilidad y el desarrollo anunciados
no llegaban y las politicas implementadas implicaban elevados costos a gran parte de la
poblacién, con lo cual las criticas a la estrategia neoliberal no se hicieron esperar (Vilas, 2011).
Pero aun teniendo en cuenta esto, la ejecucién de las politicas neoliberales durante la década

del "90 no ceso, sino que se potencid, al tiempo que convivia con criticas crecientes.

Coincidentemente con las reformas —y criticas- emprendidas en el marco de modelos
neoliberales de Estado, tomé fuerza una segunda cuestién, que podriamos denominar crisis
de las formas tradicionales de intervencidn y organizacion estatal. Histdricamente, las formas
de organizaciéon de las estructuras que implementaban politicas publicas estuvieron
dominadas por el modelo weberiano de burocracia: jerdrquicas y con competencias fijas y
establecidas (Weber, 1964). En este esquema, las intervenciones y respuestas que se ponian
en practica para atender problematicas sociales tenian una caracteristica comun: la de la
sectorialidad. Cada problema tenia un rasgo especifico que era atendido, en general, por un
area estatal determinada. Es facil dar cuenta de esto: basta con mirar los organigramas de las

administraciones publicas de decenas de paises.

Este principio organizador, con roles y funciones especializadas que no se sobreponen,
produjo demasiada segmentacidon y empezé a perder, de a poco, capacidad de respuesta

frente a problemas que se presentaban cada vez mds complejos. Si a esto le sumamos la falta

y el énfasis en los procesos de privatizacidn que significan hacer a un lado al Estado, para que las empresas, junto
con la fuerza de trabajo libre, se hagan cargo del proyecto econémico nacional e internacional. Ademas, se plantea
la reestructuracién de las bases productivas del orden econdmico establecido desde finales de la Segunda Guerra
Mundial, cuando las instituciones publicas y los sindicatos cumplieron un papel prioritario al favorecer un Estado
benefactor y donde la inversion privada y pablica convivian coordinadamente. En la década de los afios ochenta,
como una alternativa a la politica econdmica existente, se plantean como objetivos la desregulacion y
liberalizacion, ante los problemas del modelo existente, la coyuntura de Estados Unidos y los graves problemas de
deuda externa en los paises latinoamericanos. La desregulacion y la apertura de los mercados se fueron dando
paulatinamente mediante los planes de estabilizacion que el FMI imponia a los paises después de la crisis de
devaluacion de sus respectivas monedas. De esta manera, la apertura a mercados mas democraticos se finca sobre
las bases de un mercado donde los actores principales son los grandes conglomerados financieros e industriales”
(Girdn, 2008: 54).



de cooperacién y coordinacién entre partes, los problemas de efectividad y eficiencia

aumentaban.

No obstante, no sdélo por estas cuestiones el paradigma burocratico de organizaciéon
empezd a cuestionarse. Los procesos de globalizacidon también pusieron en jaque al paradigma
cldsico de accién. En este marco, tuvieron —y tienen- lugar numerosos y profundos cambios
que son dificiles de captar siguiendo los esquemas tradicionales de organizacion e
intervencién. En relacién con estos cambios, Castell (2000) sostiene que asistiamos —y
asistimos- a una de las revoluciones tecnolégicas mas extraordinarias de la historia, centrada
en las tecnologias de la informacidn y la comunicacién, que afectan en forma total el conjunto
de la actividad humana. Y aunque esta revolucién tecnolégica no determina el cambio
histérico, su importancia es decisiva. Hablamos de una tecnologia tan poderosa que amplifica
y hace posibles procesos sociales, econdmicos, culturales y politicos imposibles de pensar sin
dicha tecnologia. En este esquema, la economia contempordnea es profundamente capitalista
y los paises en su conjunto estan conectados con una economia que se fundamenta en tres
aspectos: es una economia informacional; es una economia que funciona en redes; y es una

economia globalizada (Castell, 2000).

Este nuevo sistema tecno-econdmico planted enormes consecuencias, por ejemplo,
sobre la organizacion del trabajo. Asistimos a la flexibilizacidn del empleo y a la finalizacidn del
trabajo estable de larga duracién; el modelo laboral dominante es el modelo de la
desrigidizacidn e individualizacion de la relacidn entre trabajador y empleador, entre capital y
trabajo. Y en esta transformacidon se rompe la relacién entre sindicatos y empresas, eje

fundamental de la organizacion social de la sociedad industrial (Castell, 2000).

Paralelamente, y como algunas de las consecuencias de lo anterior, tuvo lugar un
incremento extraordinario de la desigualdad, de la polarizacién, de la pobreza y de la exclusién
social, por dos razones fundamentales. La primera tenia que ver con como el conocimiento se
convertia en un elemento central de la generacién de riqueza y de la desigual distribucién de
lainfraestructura tecnoldgica y capacidad de generar informacién, produciendo un incremento
de la disparidad entre regiones y entre las personas dentro de las sociedades. La segunda se

asociaba a que la estructura en red y su dinamica global se conecta con lo que funciona en el



sistema y se desconecta de lo que no, produciéndose una dindmica que profundiza la

exclusiéon®.

En este escenario, las instituciones politicas parecen no haber sido capaces de
responder al proceso globalizador para proteger a sus ciudadanos y el Estado nacién fue
demostrando cada vez menos capacidad de gestionar las dimensiones claves de la economiay
la sociedad (Castell, 2000). Comenzaba entonces a vislumbrase una crisis de validez de las
practicas estatales, en cuanto a que éstas encontraban dificultades para intervenir y dar

respuestas a las nuevas demandas sociales, multiples y complejas (Carballeda, 2002).

Enmarcado en lo anterior, tomd protagonismo la cuestion de las responsabilidades
sociales y el rol en la vida publica de otros agentes sociales distintos del Estado como, por
ejemplo, la familia, la comunidad y la sociedad civil (Arcididcono, 2011). El escenario
globalizador evidencié asi un aumento del niumero de actores implicados en los procesos
politicos, que redefinieron su rol y que empezaron a concebir su accionar en forma de red, tal
como sefialaba Castell. Asi, el surgimiento de la sociedad de la informacién, el énfasis en la
participacidn publica y el creciente papel de las organizaciones no gubernamentales (ONGs) los
grupos de presidn y agencias en la toma de decisiones, se volvieron factores fundamentales en

el desarrollo de intervenciones y politicas publicas (Meijers y Stead, 2004).

De este modo, las reformas neoliberales -y las criticas a las mismas- y la crisis del
modelo burocratico, en un contexto de globalizacién, modificaron sustancialmente la
cuestién social, que pasd a estar signada por una serie de nuevos problemas y por la
resignificacién de viejas problematicas. Entre éstas, vale destacar la coexistencia de la
pobreza tradicional con nuevas formas de pobreza, asociadas a sectores con elevados grados
de escolaridad pero que vieron condicionado su bienestar a un mercado de trabajo
excluyente, a una regresion de la redistribuciéon y a una desproteccién en términos de
derechos laborales; una mayor participacion de las mujeres sin un cambio en los patrones

socio-culturales de género que la acomparie; el envejecimiento de las sociedades, que trajo

4Sin embargo, vale agregar que contra este tipo de consecuencias se vienen produciendo en todo el mundo
movimientos de resistencia a la eliminacion, de alternativas al proceso de desarrollo desigual y a la globalizacion
(Castell, 2000).
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aparejado un cambio en el rol de la familia y de la comunidad en cuanto al cuidado y a la
proteccion social; la masificacién de las comunicaciones, que modificd pautas de consumo y
modelos aspiracionales, resignificando la nocidén de “necesidad”; los problemas emergentes
de la urbanizacién no planificada, entre los que se destacan los cambios en relaciones
interpersonales y la insuficiencia o directa carencia en el acceso a los servicios publicos; las

migraciones, etc. (Hardy, 2004).

De este modo, entrada la década del '90, el escenario politico-econémico regional era
regido por modelos neoliberales de Estado, con sociedades cambiantes, marcadas por la
desigualdad y la exclusidn. La crisis de los mecanismos clasicos de intervencidn, participaciony
representacion politica veian emerger —como sefialamos- nuevas problematicas que se

sumaban a las existentes:

los cambios ocurridos en la sociedad nos permiten observar también la emergencia de
nuevas problematicas, relacionadas con la exclusidn, los procesos de precarizacién y
vulnerabilidad. En pocas palabras, la sociedad se torna progresivamente mas desigual,
y estas desigualdades se multiplican en diferentes esferas y aspectos, y son cada vez
mas dificiles de captar mediante las formas clasicas de intervencion (Carballeda, 2002:
73).

1.2 El caso argentino, en dos tramos.

1.2.1 Primer tramo: la [segunda] Argentina neoliberal (desde 1989 y hasta la crisis del 2001)

La década del ‘90 en América Latina se caracterizé por un escenario en donde
convivieron garantias respecto de derechos politicos y libertades civiles elementales con una
disminucion en el goce de derechos sociales, producto de los procesos de “ajuste estructural”
y de la aplicacién de politicas neoliberales (Arcididacono, 2011) de las que habldbamos en el

apartado anterior. Argentina no escapé a esto.

El estado neoliberal en nuestro pais comenzé luego de la crisis del ya sefialado modelo
estatal de bienestar. Esta crisis estuvo en estrecha relacion con la pérdida de sustentabilidad
del mismo. Sostener politicas publicas en el marco de un Estado de bienestar implicaba hablar

de un sector publico capaz de captar los recursos necesarios para financiar politicas sociales

11



universalistas, sin por ello ejercer una presion tributaria que desestimulara la inversién y la
productividad. Cuando sostener el equilibrio necesario se hace dificil, éste se empieza a
mantener con costos crecientes de toda indole: deterioro de la productividad, inflacidn, caida
de los niveles de bienestar, crecimiento del desempleo, etc. Asimismo, se erosiona la base
electoral que apoya este modelo de Estado, lo que hace perder legitimidad a la misma

organizacién estatal (Vilas, 2013).

En cuanto a su especificidad, la experiencia neoliberal en nuestro pais puede analizarse
diferenciando dos periodos: el de la dictadura (1976-1983) y el de gobiernos constitucionales
(Ferrer, 2012). Para este trabajo nos centraremos en el segundo periodo neoliberal en
Argentina, decisién que obedece exclusivamente a que el objeto de este apartado es plantear

una linea histérica centrada en el periodo 1989-2015.

En este segundo periodo, que se corresponde con el doble mandato de Carlos Menem
(1989-1999) el proceso de reformas neoliberales desarrollado implicé numerosas

transformaciones:

La aplicacién de un esquema macroeconémico basado en la valorizacion financiera, el
endeudamiento externo, la apertura del sector externo, la desindustrializacién, la
reprimarizacion de la economia, la segmentacion del mercado de trabajo junto con el
crecimiento de los niveles de desempleo y subempleo, generaron el aumento de la
desigualdad y la pobreza (Vilas, 2013: 10).

Estas transformaciones culminaron en un nuevo disefio de las relaciones entre Estado
y economia, donde el primero se retiré de sus tradicionales formas de intervencién en los
mercados. El sector privado respondid a esto con una profunda reconversidn, que causo la
desaparicion de la parte de la estructura productiva que dependia del cierre del mercado
interno o de la tutela estatal. La integracion creciente de los mercados locales y mundiales,
impulsada por los procesos de globalizacidn que mencionabamos anteriormente, puso a la
economia nacional a merced de las coyunturas de expansion y contraccion de la economia
internacional, en especial de las oscilaciones de los mercados financieros. Estas estrategias
permitieron recuperar cierto crecimiento econdmico respecto de los afios 80, pero los

beneficios del crecimiento fueron irregulares y selectivos, por lo que trajeron aparejada una

12



creciente desigualdad en las condiciones de vida de la poblacién, que se expreso en graves
problemas de desempleo, pérdida de calidad del empleo y crecimiento de la pobreza (Falappa

y Andrenacci, 2009).

Estas transformaciones contribuyeron a la redefinicidon de la cuestion social y por
ende, de las politicas publicas destinadas a dar respuesta a demandas y problematicas
sociales. Dichas politicas dejarian de ser universales para ser focalizadas, enfatizando la

contencion sobre las poblaciones mas vulnerables y las situaciones mds urgentes.

La focalizacién se convirtié6 entonces en una caracteristica clave de las politicas
publicas sociales del esquema neoliberal de los ‘90 en Argentina. El objetivo no era ya el
ciudadano como beneficiario por derecho caracteristico del Estado de bienestar, sino que se
consignaban zonas y grupos de riesgo como receptores estratégicos. Se ha sefalado que

focalizar tuvo dos aspectos criticos a resaltar:

la segmentacion: bajo ciertos fundamentalismos tecnicistas, de la “cuestidn social” que
afecta a individuos, familias y territorios y (...) la dispersién de esfuerzos y atomizacién
de miradas entre los muchos organismos con algun grado de responsabilidad directa
en este tipo de intervenciones por programas (Repetto, 2009: 53).

La focalizacidn centraba sus acciones en los individuos pobres y sus familias y no en
los contextos y relaciones en que éstos se desenvolvian (Vilas, 2011). Asimismo, se
sectorizaba la forma de intervencion: cada dependencia tenia su marco de acciéon y lo hacia a
partir de sus propios diagndsticos. En este esquema, la pobreza fue caracterizada como una
situacion que podia ser enfocada en si misma y no como un proceso social cuya comprension
requeria la consideracién simultdanea de multiples cuestiones. Asi, el enfoque de politicas
sociales focalizadas y sectorizadas tuvo un claro objetivo/resultado: desarticular no sélo a las
areas de gobierno destinadas a dar respuestas, sino también al tejido social. Porque la
focalizacién individualiza la pobreza y centra en los sujetos lo que son sus causas

estructurales.

A la focalizacidn se sumaron otros procesos que contribuyeron a la desarticulacién de

las estructuras del bienestar (Repetto, 2009): la desestatizacidn y la descentralizacidn.
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Con el claro objetivo de disminuir la capacidad estatal, la desestatizacion significé la
transferencia por parte del Estado de todas o parte de sus responsabilidades a actores
privados, como empresas u organizaciones no gubernamentales (ONGs). Esto implicé la
pérdida sistematica por parte del Estado de su capacidad de regular a esos actores privados
que participaban cada vez mds de la politica social. Se sumaba a esto un discurso que
reforzaba la idea de incapacidad estatal para avanzar en cuestiones relativas a ciudadania
plena, idea que se usé como un argumento central para promover las reformas de las que

hablamos anteriormente, que desmantelaron en gran parte a los Estados de la regién.

A su vez, la descentralizacidn consistié en una reorganizacion de las responsabilidades
en torno a muchos servicios publicos, que pasaban de estar a cargo del Estado nacional a
depender de provincias y municipios. Esto significd una reasignacién de roles a cada uno de
los niveles de la administraciéon publica, donde los jurisdicciones subnacionales pasaban a
tener mayor protagonismo y a plantear de otra forma la puja distributiva. Pero esta
reasignacion de funciones no estuvo acompafiada por la correspondiente transferencia de
recursos. Descentralizar permitié mejorar las cuentas fiscales del gobierno nacional (y su
presentacion a los organismos financieros multilaterales) pero impacté profundizando

desigualdades regionales e interprovinciales (Vilas, 2013).

Las caracteristicas sefialadas —entre otras- hicieron que la politica publica social
argentina, hasta entrados los afios "90, consistiera en intervenciones focalizadas que
profundizaban las situaciones desfavorables de inicio que se desarrollaban en un escenario
carente de derechos sociales. Se fragmento el sistema de politica y seguridad social, al tiempo
gue tomé relevancia un esquema donde los beneficiarios coyunturales de las intervenciones
debian sostener la carencia de servicios para mantener la titularidad de los beneficios.
Paralelamente, muchas cuestiones que se asociaban a un modelo de proteccién vinculado a la
insercion dentro del mercado de trabajo, pasaban ahora a depender de decisiones y

trayectorias individuales (Repetto, 2009).

En este marco, se buscé reforzar el capital social —concepto que empezé a tomar cada

vez mayor fuerza- y emprender medidas compensatorias para aquellos que quedaban fuera
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de dicho mercado. Los Programas de Transferencia Condicionada (PTC) de implementados en

las dos ultimas décadas fueron un ejemplo de esto.

En tanto elementos importantes en estas nuevas respuestas estatales a los multiples
problemas sociales, los PTC constituyeron —y constituyen- una respuesta de gran escala (no
sélo en nuestro pais, sino en Latinoamérica en general) a una pobreza que se reconocia
estructural y de largo plazo. Este tipo de programas, que concibe a la educacidn y salud como
ambitos estratégicos por la condicionalidad que las mismas implican (Cohen y Franco, 2006)
tuvo como propdsito fundamental atenuar la pobreza por ingreso en el corto plazo, asi como
aumentar el capital humano a mediano-largo plazo, para reducir asi la reproduccion

intergeneracional de los problemas y necesidades insatisfechas (Repetto, 2009).

De este modo, la respuesta del Estado a los efectos del desempleo, a la precarizacién
laboral y a la imposibilidad de acceder a condiciones minimas de subsistencia fue emprender
estrategias masivas —como los PTC- que paliaran situaciones muy desfavorables para grandes
sectores de la poblacion. Asi, planes focalizados de subsidio monetario a cambio de algunas
contraprestaciones laborales habian comenzado a ser implementados en respuesta al
surgimiento de organizaciones de desocupados de fuerte activismo. Entre estas estrategias
vale mencionar especialmente el Programa Trabajar, el Barrios Bonaerenses — en la Provincia
de Buenos Aires-° y el Plan Jefes y Jefas de Hogar®, que si bien fue lanzado en el dltimo periodo

del tramo que estamos analizando, fue un gran ejemplo de estos programas de subsidios.

5 Sobre estas dos estrategias volveremos en el Capitulo 2.

6 Creado por el decreto 165/02, estaba dirigido a jefes y jefas de hogar de toda la Argentina con hijos menores de
18 afios o hijos discapacitados de cualquier edad, o a hogares donde la jefa o esposa/concubina del jefe de hogar
estuviera embarazada, siempre y cuando estuvieran desocupados. Disponia otorgar un subsidio de $100 a $200
mensuales a cada beneficiario por tres meses, con posibilidad de ser renovado. EI monto exacto del subsidio seria
diferencial por provincia, en funcién de los convenios entre los Gobiernos Nacional y Provinciales. Para acceder
al beneficio se debia presentar: a) declaracién jurada para acreditar la condicion de jefe/a de hogar desocupado; b)
partida de nacimiento o certificado de gravidez para acreditar hijos a cargo; c) certificacion expedida por
establecimiento educativo para acreditar la escolaridad de los hijos a cargo menores de 18 afios; d) certificacion
expedida por centro de salud para acreditar el control sanitario, cumplimiento de los planes nacionales de
vacunacion de los hijos y condicion de discapacidad, en los casos en que correspondiese; ) DNI argentino para
acreditar residencia permanente en el pais en el caso de ciudadanos extranjeros. En Repetto, F.; Vilas, Ma.; Potenza
DalMasetto, M. (2006). Plan "Jefes y Jefas de hogar desocupados en Argentina™ (2002-2003): Un estudio de caso
sobre la forma en que la politica social se vincula a la emergencia politica y socio-econdmica. Washington, D.C.:
Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES).
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Estas intervenciones focalizadas se planteaban como estrategias que permitirian hacer
frente de forma puntual a una coyuntura critica en términos sociales, politicos y econdmicos.
Pero no se constituyeron en una respuesta real, ya que su caracter transicional se transformo
en permanente frente al hecho de que el empleo genuino no aumentaba. Los beneficiarios de
los programas sociales seguian anclados a la precariedad de sus situaciones y a la dependencia

de politicas asistencialistas para lograr su subsistencia (Vilas, 2013).

Un dltimo punto a sefialar respecto de estos planes y programas. En su objetivo de
aplacar a cientos de miles de desocupados cada vez mds organizados y activistas, los PTC
fueron marcando un cambio respecto de estrategias anteriores, con el involucramiento de
una gran cantidad de organizaciones de la sociedad civil y organizaciones de base territorial
en el diseio y ejecucion de politicas publicas. En este marco, beneficiarios y destinatarios de
las politicas, organizados en colectivos sociales ganaron experiencia organizativa en la gestién

de recursos, en el desarrollo de liderazgo y en el trabajo a partir de redes.

Los ultimos afos de la década del 90 fueron visibilizando cada vez mas las
consecuencias de un modelo neoliberal que fracasaba. Los desequilibrios econémicos de la

estrategia repercutieron especialmente en

los sectores que mas habian sentido el impacto social regresivo del esquema que ahora
se venia abajo, demostrando la vulnerabilidad y la superficialidad de la estrategia de
politica social complementaria de ese esquema. Quienes debieron pagar el pato de la
fiesta neoliberal también tuvieron que hacerse cargo de los costos de la debacle (Vilas,
2013: 7).

Este contexto de problematicas criticas, que se profundizaban cada vez mas, obligd a
revisar y reinterpretar la formas que tomaban los problemas sociales y las intervenciones
desarrolladas como respuesta (Repetto, 2009). Sin embargo, vale aclarar que esa necesidad de

resignificacién surgié

primordialmente como una preocupacion de “racionalidad administrativa-fiscal”,
resultante de la errdtica y cadtica expansion de programas focalizados en la pobreza,
fendmeno que habia sido, en los afios previos, la sefal de identidad de una politica
social neoliberal que estaba quedando limitada, casi como sinénimo, al combate a la
pobreza (Repetto, 2009: 2).
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Un ejemplo de este ejercicio necesario de revisidon y resignificacion lo constituyd,
justamente, la nocion de pobreza. Kessler (2010) afirma que debid repensarse dicha nocién,
precisamente para poder dar cuenta de un fendmeno que ahora se presentaba como
multidimensional y heterogéneo. El cldsico concepto de pobreza habia dejado de ser util para
pensar sociedades como la argentina. La realidad se habia desprendido de la teoria “(...)
reivindicando para si una suerte de autonomia relativa” (Carballeda, 2002: 89). Pero en ese
ejercicio, lo que estaba en juego no era el bienestar de una gran parte de la poblacidn, sino
que lo que se buscaba-al repensar cuestiones como la pobreza- era evitar que el deterioro
social, cada vez mas evidente, trajera consigo mayor conflictividad social y crisis politica. De
alli entonces los esfuerzos por definir quiénes eran los pobres; esfuerzos que conjugaron

criterios conceptuales y técnicos, disponibilidades financieras y conveniencias politicas.

En las formas de pensar la pobreza tuvieron una injerencia destacada los organismos
multilaterales de crédito, que empezaban a transformar sus agendas y paradigmas frente a la

baja performance de su cartera de préstamos, que era muy significativa:

La lucha contra la pobreza fue, por lo menos en términos retdricos, el objetivo central
de la politica social de las décadas de 1980 y 1990. Su aspecto mads notorio fue la
enorme cantidad de programas, planes, acciones y estrategias para combatirla, o al
menos contenerla, involucrando una masa importante de recursos financieros
provenientes, bdsicamente, de las agencias multilaterales que proveian
financiamiento externo (Vilas, 2013: 4).

Asimismo, esa transformaciéon de agendas y paradigmas adoptaba mandatos de
transparencia, fiscalizacidn y participacién, orientando sus modalidades operativas hacia una

mayor participacién de la sociedad civil (Arcididcono, 2011).

De esta manera, dejaba de pensarse la pobreza asociada exclusivamente al ingreso o
las necesidades basicas insatisfechas, para entenderla en relacién a distintas dimensiones:
“socioculturales, tales como la educacion, la salud, la marginacion fisica, social y cultural, los
riesgos ambientales, la insequridad, los derechos politicos, las diferencias de géneros, edades

y étnicas, e incluso sus formas subjetivas de percepcion, etcétera (...)” (Barreto, 2006: s/d).
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Este debate en torno a la definicion de la pobreza no fue en absoluto menor. Como
bien afirma Bloj (1998) no es posible abordar el tema de las politicas publicas —y de forma
particular las politicas sociales- sin introducir la cuestién de la pobreza. En este sentido,
muchas veces las fisuras que se producen en los modelos econdmicos sociales —sea con mas
presencia del Estado o con prevalencia del mercado- encuentran en la pobreza uno de sus

indicadores mas contundentes.

De este modo, es posible advertir que la década del "90 en nuestro pais se caracterizé
por seguir un modelo asistencialista, focalizador, descentralizador, desestatizador vy
desarticulador de la politica publica social, que incorporaba la participacién de otros actores -
en términos restringidos- y en virtud de la transferencia de responsabilidades frente a la
gestion de las necesidades bdsicas. Caracterizado asi, el modelo de politica social que
acompafiaba las reformas de corte neoliberal no impidié que continuaran profundizandose
los problemas sociales. Promediando la década, mientras los experimentos macroecondémicos
hacian agua, el desempleo, el empleo precario y la pobreza empezaban a deshacer la trama
social. Y la politica social no ayudaba, ya que las politicas asistenciales sélo lograban
compensar a una parte minima de la poblacién, que era victima ademds de una enorme

estigmatizacién:

Las caracteristicas estructurales del modelo de crecimiento econdmico vigente
durante la década de los noventa repercutieron en forma contundente sobre las
familias en la parte baja de la estructura social. Los escasos mecanismos
compensatorios a los que pudieron recurrir se mostraron insuficientes frente a la
magnitud de las transformaciones en el mercado de trabajo. (Beccaria y Groisman,
2005:154).

A finales de década, mas de la tercera parte de la poblacién econdmicamente activa
tenia problemas de insercién laboral; la desocupacidn pasaba de ser coyuntural a estructural
y la mitad de los asalariados estaban en situacion de informalidad. La pobreza habia alcanzado
niveles inéditos desde el comienzo de su medicién en la década del 70y la brecha de ingresos

se habia multiplicado por 2.5 (Falappa y Andrenacci, 2009).

En este escenario, se hacia necesario gestionar politicas compensatorias -como los

PTC ya mencionados- y el rol de sostén coyuntural tenia que provenir de la politica social, que
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era ahora responsable de que los efectos de las reformas en la sociedad no fueran
catastréficos y de que se legitimara de alguna forma la politica econdmica vigente. Pero la
politica social se agotd rdpidamente y los presupuestos de la politica econdmica que debian
cumplirse, como que el sistema sélo necesitaba tiempo para destruir las rigideces del mercado
laboral, que la desocupacion era un resultado coyuntural de esa adaptacion y, mientras esto
sucediera, intervenciones puntuales por parte del Estado tratarian los casos de pobreza

extrema, no se cumplieron.

Pese a las dificultades sefialadas, para finales de la década, el neoliberalismo parecia
entrar en una etapa de consolidacién y la Alianza que en 1999 asumié el gobierno no propuso
reformas econdmicas o institucionales al modelo. Y si bien durante el gobierno de la Alianza
“(...) se tratd de avanzar a través de la coordinacion de los diferentes programas que se dirigian
a la misma poblacion objetivo o que brindaban prestaciones similares” (Repetto, 2000: 110),
lo que se impulsé fueron alternativas para paliar los problemas mas visibles, sin cuestionar los

mecanismos del gobierno saliente.

Esto dio como resultado que, en 2001, la crisis fiscal se tradujera en una paralisis
econdmica. Esta crisis, que vino a coronar los ultimos afios caracterizados por la caida gradual
de las condiciones de vida de la poblacién, se constituyd como una suerte de remate que
multiplicéd rapidamente la pobreza y el desempleo. Las medidas del gobierno aliancista de
Fernando de la Rua no lograron estabilizar la situacién y ante las multiples protestas el
presidente renuncid, sélo a dos afios de haber asumido el cargo y en un contexto de fuerte

crisis social.

Eduardo Duhalde (2001-02) fue entonces nombrado presidente interino por el
Congreso. Le tocd “administrar” la gran crisis politica y econdmica y su gobierno (de transicion)
afronto el peligro de un estallido social mayor con la expansién del ya mencionado Plan Jefes
y Jefas de Hogar Desocupados. A partir de 2002, este programa pasoé a tener un lugar central

en la atencidn de la emergencia social,

tanto por su relativa amplitud como porque desde su denominacidn invocd derechos
(“Programa Jefas y Jefes de Hogar Desocupados - Derecho Familiar de Inclusiéon
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Social”), alcanzando ademas la mayor cobertura poblacional de un programa hasta ese
momento (Danani, 2016: 9).

El proceso que se abrié formé parte de un movimiento regional en que el “consenso
neoliberal” fue puesto en crisis en todos los aspectos. Se inicid un ciclo que puso en jaque los
fundamentos y las formas concretas que inspiraban y materializaban las intervenciones

estatales en las condiciones de vida (Danani, 2016).

2.2.3 Segundo tramo: la Argentina post crisis (2003-2015)

Los resultados derivados del tramo anterior son conocidos: se fracasé en el combate
de la pobreza y la desigualdad. La complejidad de la cuestién social, la diversidad de
situaciones y especialmente la masividad de los afectados por la crisis del 2001, volvieron

absolutamente ineficaz el modelo focalizado de politicas publicas sociales.

Recapitulando lo que sefialdbamos en el apartado anterior, el proceso de deterioro
habia comenzado en la segunda mitad de la década del "90, cuando los resultados de las
reformas neoliberales no llegaban a vislumbrarse y empezaron las primeras consecuencias del
proceso de concentracion de la riqueza, descapitalizacidn del Estado y fuerte endeudamiento
gue, comenzado en los ‘70 (Ferrer, 2012) ahora se habia profundizado. Hacia 1995, los
resultados eran criticos, especialmente en relacion a la desocupacion y a la situacién laboral
en general. La disminucién de la inversion en programas de desarrollo social destinados a
educacion, salud, etc., producto del modelo focalizado que describiamos, corond el final del
siglo XX. Para fines de 2001, harian eclosién las agdnicas recetas del modelo: una democracia
gue habia quedado como rehén del poder econémico financiero, un deterioro de la imagen
publica de los politicos y una sociedad profundamente desigual y excluyente, con alta
desocupacién, pérdida de la capacidad productiva nacional y una inmensa transferencia de
recursos de los sectores trabajadores y medios hacia los sectores altos (Schuster, F., Pérez,

G., Pereyra, S. y otros, 2002).
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Los desafios que se le presentaron al gobierno nacional de Néstor Kirchner, que asumio
en mayo de 20037, fueron multiples: cémo reintegrar a grandes masas de poblacion al empleo
genuino y remunerado, cdmo reducir la desigualdad social, cdmo abatir la pobreza de manera
efectiva y en el menor tiempo posible, etc. (Vilas, 2011). Como seialdramos anteriormente, la
definicidon de pobreza habia sido de alguna forma reconceptualizada, para dejar de pensarla
en relacion exclusiva al ingreso; ahora se comprendia como el resultado de procesos de
empobrecimiento estructurales, que dejaban en situacion de vulnerabilidad a cientos de miles

de personas en nuestro pais.

En este marco, fue fundamental una reflexion metodoldgica que permitiera revisar las
herramientas y mecanismos que cldsicamente habian servido para disefiar y ejecutar
intervenciones y politicas publicas sociales, para avanzar hacia sistemas que tuviesen en
cuenta que los principales problemas sociales, que afectan a gran parte de la poblacién, son
multidimensionales y por lo tanto exigen una perspectiva amplia de gestidon social que

abarque todas -0 al menos la mayoria- de las aristas de dichos problemas (Repetto, 2009).

Esto trajo aparejado un cambio en el disefio de las intervenciones. Sin perjuicio de la
necesidad de intervenciones asistenciales en coyunturas y circunstancias puntuales, el
abordaje del problema de la pobreza debia ser necesariamente multisectorial, por la
heterogeneidad de las dimensiones que le daban forma. Tomé asi especial énfasis algo que
sefiala Carballeda: “(...) las posibilidades de comprension y explicacion de éstas [las prdcticas
de intervencion] frente a la presencia de nuevos acontecimientos, especialmente a través de

la necesidad de reconstruir o revisar las formas de entender lo social” (Carballeda, 2002: 78).

La nocién de integralidad se incorpord entonces para poder dar cuenta de aquellos
abordajes que tomaban en cuenta diversas cuestiones, actores, formas de intervencidn, etc.

Su ingreso a la agenda de la politica social argentina implicé lo que veniamos mencionando:

"En marzo de 2003, el presidente interino Eduardo Duhalde anuncié un adelantamiento de las elecciones que
debian celebrarse en septiembre. Asi, las elecciones presidenciales tuvieron lugar el 27 de abril. En ellas, la formula
Kirchner-Scioli del Frente para la Victoria obtuvo el 22,24 % del total de votos y la formula Menem/Romero de
la Alianza Frente por la Lealtad-UCeDe obtuvo el 24,3 %. La segunda vuelta entre ambas listas debia llevarse a
cabo el 18 de mayo de ese mismo afio. Sin embargo, la segunda vuelta no tendria lugar ya que el 14 de mayo, el
expresidente Menem anuncié su decision de renunciar a su candidatura, lo que automaticamente convirtié a
Kirchner en presidente electo. El 25 de mayo de 2003, Néstor Kirchner prest6 ante el Congreso el juramento para
convertirse en Presidente de la Nacidn Argentina.
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gue el reconocimiento de la multidimensionalidad del fendmeno de la pobreza reclamaba la
articulacion de todas las politicas publicas que de una u otra manera inciden en ella (Vilas,
2011). Asi, la preocupaciéon por la pobreza, la desigualdad y la precariedad social fueron el

punto de partida para incorporar la integralidad como concepto eje de la gestion social®.

Sin embargo, para dar lugar a esta nueva perspectiva de gestion no bastaba con apelar
a la necesidad de coordinar instituciones para elaborar agendas y construir un marco comun
a las acciones. La nueva forma de gestién exigia algo mdas que una simple agregaciéon de
sectores entre si, sean éstos gubernamentales, de la sociedad civil, etc. Y no era suficiente

cambiar el objeto sin problematizarlo.

En este sentido se hizo necesario traer a la escena una vision holistica de intervencién
que se vinculara con el hecho de que la mayoria de los problemas que debia enfrentar el
gobierno corresponden a wicked problems (problemas perversos), es decir, multicausales y
con objetivos de distintas politicas, que muchas veces estdn en conflicto unas con otras
respecto de las soluciones apropiadas, lo que requiere abordajes mas interactivos que los
tradicionales (Cunill-Grau, 2013). En este marco, el papel del Estado necesariamente tenia que

cambiar: dejar de ser minimo y constituirse en central.

Asi fue. Desde 2003 hubo una revalorizacidon de las politicas activas y del rol estatal.
Las politicas que se emprendieron especialmente para intentar dar respuesta a las demandas
sociales fueron enmarcadas en un nuevo paradigma®, con vocacion de transformar la politica
social en derechos, criticando la focalizacién propia de anos anteriores y buscando avanzar en

la expansion de la cobertura (Danani, 2016):

en este sentido, los puntos mas salientes son sin duda la reconstitucién de rasgos mas
ampliamente solidarios y con mayor capacidad redistributiva en el caso del Sistema
Previsional (que institucionalmente se sostuvo en la reestatizacion de las AFJP), al

8 En el ambito de los PTC — por ejemplo- una nueva estrategia fue reconvertir el Plan Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados, mejorando ahora las condiciones de empleabilidad de los desempleados, quedando claro que la
pobreza no se atendia s6lo a partir de ingresos.

® Vale aclarar que en muchos casos, este nuevo paradigma estuvo signado por “buenas intenciones” que no
lograron superar el asistencialismo propio del periodo anterior.
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incorporar beneficiarios de forma masiva y otorgar movilidad de los haberes; asi como
la implementacién de variados mecanismos de proteccidn para nifios, nifas vy
adolescentes, en particular la Asignacién Universal por Hijo (AUH)!° (Danani, 2016: 1).

A lo seifalado por Danani (2016) nos gustaria sumar algo mds, que aporta a nuestro
planteo general: el papel que tuvo la inversién en obra publica desde 2003. Esta, que habia
sido marginada de las agendas de los gobiernos anteriores, volvié a instalarse como uno de
los ejemplos de forma de intervencién holistica, generando trabajo auténtico y empleando en
muchos casos a cooperativas de trabajo organizadas. Esta forma de concebir politicas publicas
sociales de forma integral fue asociado, desde algunos sectores, a la a idea del barrio o de la

localidad como referente espacial de identidad:

la vinculacion con las organizaciones sociales amplia el involucramiento de las
cooperativas mas alla de la prestacion laboral; los proyectos reciben de la intervencién
de esas organizaciones el ‘toque final” que los adapta a las particularidades del lugar
donde son implementados” (Vilas, 2013: 9).

La inversion estatal en obras publicas y de interés social se presentdé como un
instrumento adecuado a estos efectos: “la inversidon publica aumentd considerablemente,
impulsando fuertes transformaciones territoriales, de manera directa o indirecta, a través de
un aumento sostenido del gasto publico social” (Di Virgilio, Arqueros Mejica y Guevara, 2014:
180). Ademads, la demanda de servicios basicos y de mejoras en el acceso a prestaciones de
salud y educacion -desde el tendido de redes eléctricas y el trazado de calles hasta la provisidn
de agua, alcantarillado y cloacas, pasando por la ampliacién de servicios de salud y la
construccidon de escuelas-, formd parte de las reivindicaciones que la retracciéon de los

servicios estatales en la década del 90 y su reduccidn al asistencialismo mantuvo insatisfecha.

10 Tanto los cambios producidos en el sistema de jubilaciones y pensiones, asi como la universalizacion de las
asignaciones familiares a través de la Asignacién Universal por Hijo (AUH) marcaron puntos de ruptura con los
patrones tradicionales de las politicas sociales. Respecto de las pensiones y jubilaciones, durante este periodo
estuvo caracterizado por varios hitos: se produjo un enorme salto en la cobertura a través de las popularmente
Ilamadas moratorias (Plan de Inclusidn Previsional); tuvieron lugar sucesivos aumentos de la jubilacion minima;
se sanciond la Ley de Movilidad Jubilatoria y se reestatizaron los fondos previsionales. Asi, para 2007 el nivel de
cobertura previsional (proporcién de adultos mayores de 65 afios con beneficio del sistema previsional) era de mas
del 80%, alcanzando el maximo en toda Latinoamérica. En cuanto a la AUH, ésta implico la extension de la
asignacion familiar mensual a empleados informales y desocupados a cambio del cumplimiento de las
condicionalidades -cumplimiento del ciclo escolar por parte de los menores de 18 afios asistentes a escuelas
publicas y cumplimiento de los controles sanitarios y de la vacunacion de los nifios menores de 5 afios. Pero vale
aclarar que la AUH fue concebida como parte de la seguridad social y no como un programa especial que
focalizaba en familias en situacion de pobreza (Alonso y Di Costa, 2012) marcando un cambio central respecto de
la politica social de los "90 y los PTC.
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Pero no sélo el Estado tuvo que repensar sus intervenciones. La cooperacion
internacional, que tanto tuvo que ver con las formas que tomaron las politicas durante la
década del '90, también necesitd adaptarse a los nuevos abordajes. Un ejemplo es el trabajo
de Engel Aduan “Politicas Integrales de Reduccion de la Pobreza: el Desafio de la Efectividad”.
Este estudio, promovido por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en el afio 2004, tuvo
como objetivo analizar la contribucién de las politicas de reducciéon de la pobreza
implementadas a partir de un aumento del gasto social y de la oferta de servicios,
caracteristicos de este nuevo rol estatal. El trabajo planteaba que la contribucién parecia tener
un bajo impacto en relacién a la gran inversidn que se realizaba, lo que indicaba -segun la
autora- que los recursos estaban siendo utilizados de manera poco eficiente y con baja
eficacia. Se planteaba entonces estimular las estrategias participativas y coordinadas, bajo el
supuesto de que las mismas podian garantizar una mejora en la calidad de los proyectos

financiados por la cooperacién internacional.

El mandato de la participacion -- a través de organizaciones de base, de organizaciones
comunitarias, organizaciones intermedias, ONGs, etc. — en las operaciones de los
Bancos Multilaterales impulsé el involucramiento puntual de la sociedad civil en los
proyectos, incorporé mecanismos de consulta previa para el disefio de politicas
sectoriales y la generacién de un ambiente propicio para acrecentar la participacién
ciudadana en los paises prestatarios. El objetivo era promover la participacién como
instrumento para mejorar la eficacia de las intervenciones, asegurar una mayor
efectividad y un incremento del capital social para el desarrollo de la cultura
democratica (Di Virgilio y Camou, 2009: 14)

Ahora bien, vale destacar que el abordaje integral no implicé dejar de lado las politicas
focalizadas caracteristicas de la década anterior, sino que lo que se hizo fue quitarle el papel
protagdnico que desempefiaran durante la vigencia del paradigma neoliberal. Se cambiaba asi
el foco individualista del asistencialismo, para poner acento en los escenarios estructurales e

institucionales y en las relaciones sociales y politicas que los atravesaban:

la politica social integral apunta a eliminar las causas generadoras de la problematica;

se dirige a remover los factores y a revertir los procesos de empobrecimiento y
precarizacién, que suelen ser muy variados y no dependen sustancialmente de las
“malas decisiones” de los grupos afectados (Vilas, 2013: 8).
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De este modo, el avance institucional hacia un enfoque integral de la problematica
social y de las politicas que se disefiaban para hacerle frente, propio del periodo postcrisis de
2001, formo parte de una revalorizacion de las politicas activas y del rol del estado (Vilas,
2011). El enfoque de politicas focalizadas de los afios "90, cambid hacia uno mas amplio,
relacionado con lo que se conoce como “proteccidn social”, que permitié trascender la idea
de que la politica social consistia en acciones dirigidas a trabajar con la pobreza en un sentido
restringido. La reorientacién y resignificacion de las politicas sociales del Estado,
especialmente a partir de 2003, se conocié como proceso de contra-reforma, en tanto se
planteaba como opuesto a las reformas neoliberales de décadas anteriores (Marazzi, 2017).
En ese escenario, se observd un giro recentralizador de las politicas sociales, que para su
implementacion territorial requeririan la articulacién de diferentes actores y de distintos

niveles de gobierno (Di Virgilio; Arqueros y Guevara, 2014).
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Capitulo 2

Sentidos atribuidos a la integralidad en politicas publicas

El campo de las politicas publicas, en especial las politicas sociales, es siempre un
escenario en disputa. Esta disputa no es inocente. Las caracteristicas que toman los programas
orientados a atender demandas sociales parten siempre de una forma de entender y definir
qué es y qué no es problema y a partir de alli, incluir o excluir a quiénes serdn sujetos de la
intervencion. En este sentido, “(...) la definicion de problemas es ante todo una cuestion

politica, decidir a quién se tiene en cuenta y hasta qué punto” (Tamayo Sdez, 1997: 5).

Partiendo de esta idea, el presente capitulo busca dar cuenta de distintos sentidos que
autores dedicados al estudio de las politicas publicas dan a la integralidad. Para dar orden a la
recopilacion, proponemos tomar tres dimensiones/ejes que permitan acceder al
entendimiento de las conceptualizaciones de forma mdas clara y ordenada '. Dichas
dimensiones son la coordinacién, la participacion y el territorio. La eleccion de las mismas se
apoya en la revisién documental. A medida que se vayan presentando las mismas, buscaremos
aproximar cada una de ellas a las estrategias, los lineamientos y las definiciones abordadas en

el recorrido histdrico del capitulo anterior.

2.1. Integralidad a partir de la coordinacion

Pensar en la coordinacién como una dimensidén clave de la integralidad tiene que ver
con algo que sefaldbamos en el capitulo anterior. Los abordajes integrales plantean que los
problemas sociales tienen multiples dimensiones a considerar y en ese esquema, es necesaria

la vinculacién de los sectores estatales que emprenden acciones para dar respuesta a cada

11 El planteo conceptual de lo integral propuesto en este trabajo no busca ser una tipologia en absoluto. Esping-
Andersen afirma que las tipologias pueden resultar Gtiles al menos por tres razones: por la economia de medios en
el andlisis; porque permiten agrupar unidades en funcién a determinados atributos que podrian ser Utiles para
reconocer dinamicas y causalidades; y porque pueden ser de ayuda a la hora de generar y comprobar hipoétesis.
Pero también les reconoce al menos un problema: las tipologias son estaticas de manera que encuentran serios
problemas a la hora de captar los cambios que se producen (Esping- Andersen, 2000). Como este trabajo busca
dar cuenta del proceso detras de una forma de pensar la politica social, seria contradictorio suponer que buscamos
construir una tipologia. S6lo pretendemos, a la manera weberiana, ordenar un poco algunos conceptos y esbozar a
partir de ellos algunas ideas que puedan seguir desarrollandose.
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una de ellas. Esa vinculacidn, que busca romper con la tendencia a sectorizar organismos,
areas y dependencias de gobierno —que seguia el esquema cldsico weberiano que
plantedbamos al comienzo- pone en primer plano la coordinaciéon entre los diversos

ejecutores de programas y politicas publicas sociales.

Entendiendo su importancia a la hora de pensar la integralidad, la coordinacién puede
definirse como un proceso de creacion o utilizacién de reglas de decisién, en el que dos o0 mas
actores se ocupan de un entorno de trabajo compartido y que comprende normas, disefios y
procedimientos de tareas, dirigidos a lograr complementariedad intencionada de
contribuciones y comportamientos (Martinez Nogueira, 2010). De esta forma, se interpreta
que al coordinar se va generando una sinergia entre los actores y recursos involucrados y que

esa sinergia no es azarosa, sino que hay intencion de lograrla.

Marazzi (2017) plantea tres variantes del concepto: la coordinacion intrasectorial, que
es la que se da dentro de una reparticién gubernamental; la coordinacién intersectorial, que
tiene lugar entre distintas dependencias de gobierno; y la coordinacidn interjurisdiccional, que
involucra a diferentes jurisdicciones (Marazzi, 2017). La primera puede entenderse como un
principio de la organizacién administrativa, mediante el cual se persigue que las partes de cada
dependencia gubernamental se integren entre si para llevar adelante su accionar. En este
sentido, es una coordinacién horizontal tendiente a que las responsabilidades individuales o
de cada sector puedan articularse en pos de alcanzar objetivos institucionales. En segundo
lugar, la coordinacién intersectorial busca generalmente avanzar no sélo en cuestiones de
eficiencia, sino también en dar atencién a problemas a partir de un accionar coherente,
sistematico y sustentable, que tome en cuenta diversas dimensiones. Por ultimo, la
coordinacion interjurisdiccional puede pensarse como una forma de articular esfuerzos entre
agencias de distintos niveles jurisdiccionales con el fin de resolver al menos dos de las
cuestiones que afectan a la integralidad: la descentralizacién y la debilidad en la capacidad de

gestidn y planificacidn en los niveles subnacionales y locales.

Cecchini y Martinez (2011) abordan el tema a partir de analizar ejes de integracién

pero se expresan en una linea similar:
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En el caso de la oferta de politicas y programas, existen dos ejes de integracién que
deben ser considerados con especial atencidn durante las etapas de disefo,
implementacion y operacidon de los sistemas de proteccion social: el horizontal (o
sectorial) y el vertical (segun los niveles administrativos en los cuales se ejecutan las
politicas y programas) (Cecchini, S. y Martinez, 2011: 130)

Si bien todas las variantes sirven como categorias analiticas para pensar las formas que
toma la coordinacidn, en funcién del presente trabajo vamos a profundizar en una de ellas: la
coordinacion intersectorial. Esta decisidon tienen que ver con algo que creemos distingue a
esta variante del resto: busca superar la idea de coordinaciéon como herramienta meramente
eficientista, para plantearla como una alternativa mucho mas amplia, que apunta a tener una

vision consistente de la sociedad a la que se tiende (Acuiia, 2010).

2.1.1 Integralidad a partir de la coordinacion intersectorial

La integralidad pensada en términos de coordinacion intersectorial hace referencia a
un proceso de gestion de politicas publicas donde los diversos actores gubernamentales
involucrados estan dispuestos a cooperar en una dindmica permanente, que va desde la

delimitacion del problema hasta la evaluacion de los impactos.

Esta concepcidn parte de un supuesto fundante del que ya hablamos: los problemas
sociales son multidimensionales, requieren respuestas amplias y para poder avanzar en esas
respuestas es necesaria la articulacidn entre sectores o dependencias de gobierno. La
compleja interaccién entre las causas que dan lugar a los mencionados problemas no pueden
ser abordadas unilateralmente y es necesario que converjan decisiones politicas, arreglos

institucionales e instrumentos operativos de intervencién (Repetto, 2010).

La integralidad que encara una multicausalidad implica, necesariamente, dos
principios en su metodologia de analisis y accidn: en primer lugar, la toma de distancia
de reduccionismos que, al imputar monocausalidades dominantes, reproducen la
ineficiencia e ineficacia del entendimiento y el accionar publico. En segundo lugar, las
acciones integrales demandan coordinar aproximaciones multidisciplinarias,
transversales, capaces de reconocer el cambiante entre la especificidad de una causa
y mix su papel en el conjunto de determinantes intervinientes en una problematica
dada. (Acufia, 2010: 9)
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Este proceso implica una adaptacion de las politicas sectoriales, ya que los sectores
involucrados son preexistentes y tienen objetivos propios que deben cumplirse, al tiempo que
la politica integral emprendida de forma conjunta busca alcanzar resultados transversales a
todas las aéreas (Meijers y Stead, 2004). El proceso de sinergia entre sectores va creando,
paralelamente, sus propias reglas —formales e informales- a partir de las cuales se mueven los
distintos actores. Dicho proceso involucra cuestiones como la fijacion de prioridades, la
asignacion acordada de responsabilidades, la decisidon de qué y cudntos recursos movilizar,

etc.

El involucramiento de diversos actores busca entonces enfrentar la complejidad de los
problemas sociales a partir del desarrollo de distintas dimensiones como justicia, equidad,
bienestar, participacion (Martinez Noguera, 2010). Esto nos remite a una forma especifica de
abordar los problemas: el enfoque de derechos. Desde esta perspectiva, la integralidad de las
intervenciones es lo que permite hacer efectivos los mismos, ya que busca dar respuestas
simultaneas a problemas que coexisten y que no pueden ser atendidos siguiendo un orden
lineal: “(...) los programas adoptan la Idgica de un sistema basado en la integralidad que
consiste en diversos servicios, complementarios entre si, que llegan en tiempos comunes a las
mismas personas” (Cunnil Grau, 2009: 8). En este sentido, la integralidad como coordinacién
intersectorial nos habla, por una parte, de una gestidén que articula sectores para proveer

bienes y servicios que permitan hacer efectivos derechos:

para que las politicas y los programas de proteccion social sean efectivos y conformes
a los derechos humanos, han de ser parte de estrategias nacionales que promuevan
una visién multidimensional del bienestar y una efectiva coordinacién entre actores,
superando la ldgica institucional sectorialista. (Cecchini, S; Filguiera, F; Martinez, R;
Rossel, 2015: 336).

Pero por otro lado, habla también de una forma de abordar un problema, de definirlo
y a partir de ahi, pensar la forma de trabajar para darle respuesta. El supuesto necesario detras
de todo esto es una visidn holistica de sus acciones por parte del Estado, que busca superar la
tradicional sectorialidad de su organizacidn, lo que de alguna forma se convierte en una critica

a lo sectorial (Cunnill Grau, 2005):
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Los reduccionismos que “recortan” el accionar estatal sobre problematicas complejas
en lineas de accion paralelas, descoordinadas y hasta contradictorias en su atribucién
de monocausalidad al problema de agenda publica, encuentra su origen tanto en la
l6gica politico-organizacional que otorga cuasi monopolios de accidn tematica a areas
ministeriales especializadas de manera discreta y angosta, como en la légica de
formacién disciplinar de los expertos y profesionales que las ocupa (Acufia, 2010: 9).

Retomando el recorrido del capitulo anterior, podemos encontrar algunos datos que
remiten a esta forma de entender la integralidad. Deciamos que el primer tramo que
abordamos estuvo marcado por el modelo neoliberal, que con un Estado reducido al minimo
encontraba en las politicas sociales focalizadas y descentralizadas, la forma de dar respuesta
a las demandas de sectores cada vez mas grandes de la sociedad que veian perder su
capacidad de empleo, el deterioro de las condiciones del mismo y el crecimiento de los niveles
de pobreza. En este marco, tomaron relevancia la implementacion de medidas puntuales,
compensatorias para aquellos grupos que quedaban por fuera del mercado de trabajo y que

se encontraban en situaciones criticas.

Mencionamos a su vez ejemplos de estas estrategias: el programa Trabajar y el Barrios
Bonaerenses. El primero se comenzé a implementar en marzo de 1996 con el propdsito de
reducir la pobreza a través de la creacién de empleo subsidiado. Este promovia basicamente
la creaciéon de puestos de trabajo de baja remuneracién, destinados a trabajadores
desempleados de barrios pobres, a partir de involucrarlos en proyectos de pequefa escala
radicados en el propio ambito barrial. A partir de esto, se proponia reducir la pobreza, no sélo
proveyendo empleo remunerado sino dinamizando los intercambios comerciales en ese
ambito. Su puesta en marcha se gestiond con fondos propios del gobierno nacional, pero la
llegada del financiamiento externo permitié la expansion del mismo (Chiara y Di Virgilio,
2008). El segundo comenzd a implementarse a fines de 1996 con el propdsito de contribuir al
ingreso familiar de jefes y jefas de hogar desocupados y aumentar su empleabilidad, a través
de su capacitacion en la ejecucion de proyectos de mejoramiento de la infraestructura barrial.
Estaba financiado con recursos del presupuesto provincial y se implementaba en forma
descentralizada a través de los municipios, los que debian aportar los insumos necesarios para
la efectivizacion de los proyectos. Los beneficiarios se incorporaban a equipos de trabajo o
realizaban actividades en organizaciones sociales con base territorial, a cambio de percibir una

remuneracion mensual (Chiara y Di Virgilio, 2008).
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Esto PTC pueden ser pensados como un punto de partida para entender la integralidad
como coordinacidn interesectorial. El por qué de esto tiene que ver con que sus caracteristicas
las transformaban en acciones que involucraban distintas dreas estatales. Se superaba asi la
sectorialidad propia del modelo de organizacién burocratico weberiano, especialmente por su

cada vez menor capacidad de respuesta.

Ahora bien, creemos que es valido hacer una salvedad en ese punto. Podemos pensar
gue el cambio que implicd buscar superar la sectorialidad y la segmentacién de las respuestas
estatales a las demandas sociales, no tuvo que ver necesariamente con un cambio en la vision
sobre la forma en que debian enfrentarse las problematicas de la ciudadania. Si lo que se
buscd con este nuevo enfoque fue tratar de aglutinar esfuerzos dispersos y atomizados que
no estaban dando los resultados esperados, habia detrds de este cambio un intento de
mejorar, en materia de eficacia. Al operar desde distintos sectores con delimitados campos
de accion, aparecen distintas formas de conceptualizacién con légicas propias, sin un
entendimiento que avanzara en comprender que los problemas sociales —en especial durante

este periodo, la pobreza- podian ser resultado de procesos mas amplios y multidimensionales.

Ese entendimiento de las demandas sociales como multidimensionales, especialmente
las relativas a la pobreza, la desigualdad y la precarizacidn laboral, empezd a mostrar rasgos
mas solidos en el segundo tramo del periodo analizado. Los discursos que sostenian que para
avanzar en la integralidad como modo de gestién era necesario algo mas que articular
dependencias de gobierno ganaron fuerza y lo hicieron a partir de problematizar los objetos
de las intervenciones en politica social, esencialmente, la pobreza. Estos procesos de
redefinicion trajeron aparejados abordajes interactivos -no sélo conjuntos- de las areas de
gobierno y concepciones holisticas de accidn estatal, que repensaron el lugar del Estado. En
este marco, desde 2003 hubo una revalorizacidon del rol estatal, que emprendidé politicas
criticando la focalizacién de los "90, buscando volver a la universalizacidon de la cobertura a

partir de pensar la politica social en términos de derechos.

Ahora bien, plantear la integralidad entendida como coordinacién intersectorial

implica pensar exclusivamente en las articulaciones que se dan en el marco de dependencias
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gubernamentales, entre las “que surge integralidad a partir de concertaciones entre actores y
sectores o, de mayor contundencia, de la alineacion estratégica de las politicas y los programas
publicos” (Acufia, 2010: 10). Cuando los actores involucrados en el abordaje de un problema
complejo pertenecen también a otros sectores, como por ejemplo la sociedad civil; cuando
las politicas “movilizan la intervencion de un mayor numero de actores, adoptando formatos
mds complejos, con multiples instancias de negociacion y reinterpretacion de sus contenidos”
(Martinez Noguera, 2010: 15) creemos que es util pensar la integralidad a partir de otro
concepto: el de participacidn, la segunda dimensidn que proponemos analizar, agregando por

ultimo una cuestién mas relativa a esto y a los PTC.

En su objetivo de presentarse como medidas compensatorias para miles de personas
y por las caracteristicas que mencionabamos en parrafos anteriores, estos programas también
sirvieron como grandes promotores de la organizacién y el activismo social, involucrando en
el proceso mismo de la politica publica a gran parte de la sociedad civil que histéricamente
habia sido maginada de los procesos de decision. Sin embargo, que no se entienda que fue
gracias a los PTC que la sociedad adoptd otro rol; simplemente queremos sefialar que
estrategias como las sefialadas sirvieron como vias para que la integralidad tomara también

otro sentido.

2.1.2 Integralidad a partir de la participacion

Asi como hay quienes entienden que la coordinacién (especialmente la intersectorial,
como ya vimos) es lo que permite tener abordajes integrales, hay otros que plantean que la
integralidad se logra a partir de la participacién de actores que van mas alla de los

exclusivamente gubernamentales.

En tanto parte del proceso de toma de decisiones de las politicas publicas, concebimos
a la participacién como la articulacidon de actores que tiene lugar en el contexto de politicas
estatales orientadas a intervenir sobre problemas sociales (Catenazzi y Chiara, 2009).

Siguiendo este planteo, entendemos que supone:
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i. la presencia del Estado, aunque no como un actor Unico, si como un actor central en
el entramado de actores; ii. la presencia de actores diversos aunque a la vez, implica
(o puede implicar) un recorte de actores del entramado en funcidn del problema que
se pretende resolver; iii. la identificacion de aquellos momentos claves en el proceso
de implementacién de la politica que constituyen oportunidades para la participacion;
iv. la direccionalidad o sentido en torno al cual se propone generar un cambio en
relacion al problema sobre el cual se interviene; y por ultimo, v. la definicién conjunta
y voluntaria, asi como la explicitacién de las reglas de juego en torno a las cuales los
actores se ponen en relacion con relacién a una determinada “cuestion”. (Catenazziy
Chiara, 2009; 2).

Dicho esto, y en virtud de pensar la integralidad a la luz de la participacion, tenemos
que poder identificar qué es lo que la vuelve un concepto clave para muchos autores.

Seflalemos entonces algunas cuestiones.

La primera de ellas tiene que ver con postular que los problemas sociales complejos a
los que se busca atender a partir de plantear intervenciones y politicas integrales, son
construcciones sociales, por lo que es necesario que en su resolucion se involucren numerosos
actores. Pero ya no solamente de la esfera gubernamental, sino también de la sociedad civil,
sean estos particulares, grupos organizados, etc. Articular entre los mencionados actoresy los
intereses que cada uno de ellos persigue—intereses a veces comunes, a veces contradictorios,
incluso al interior del propio Estado- es fundamental para poder avanzar soluciones integrales.
Especialmente porque en la dindmica participativa no sélo se pueden consensuar mejores
estrategias, sino que se puede ver mejor cuadl es la historia y el recorrido de la cuestion que se
quiere atender, pensando asi al objeto de intervencion como parte de un proceso que, al igual

gue el problema, es una construccién social.

Asi, la participacién expresa activamente la voluntad de una sociedad que quiere
ejercer en forma directa su funcidon de critica y control sobre el Estado. Por eso es
intrinsecamente politica: se traduce en un rol activo de disputar lo publico, su agenda, su
financiamiento, sus acciones y sus resultados (Cunnil Grau, 2009). Los procesos de formacion
de la politica social definen el alcance de los derechos; por lo tanto, la participacién requiere
insertarse y ser parte de los procesos, para que pueda erigirse en un derecho que reconozca
a la sociedad como una esfera de accién auténoma y con un papel publico (Cunnil Grau, 2009).

Y es necesario sumar otros actores para que las mejoras tengan lugar desde una dimensién
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colectiva, pensando asi a la gestion como el punto capaz de articular al Estado con la sociedad

civil (Chiara y Di Virgilio, 2008) y no meramente en un sentido técnico:

En programas [que] involucran en la gestion a distintos actores gubernamentales y de
la sociedad, las actividades previstas en los mismos se manifiestan a través del
conflicto, la negociaciény el compromiso; comportamientos que tienen una naturaleza
basicamente politica y que estdn lejos de responder a un disefio racional previo.
(Chiara y Di Virgilio, 2005: 32)

Vale senalar también que cuando se promueven espacios de articulacion entre
distintos actores, se recogen experiencias pasadas de participacidon entre las que pueden
encontrarse éxitos y fracasos, que en muchos casos han configurado los intereses que ahora
se expresan en relacion a la cuestion a atender. Es decir, los actores muchas veces consensuan
en torno a una agenda que los precede, como base de las demandas que ahora sostienen. En
este marco, la participacién social es un fenédmeno que debe ser entendido atendiendo a la
coyuntura: “(...) la participacion no puede ser definida en abstracto, sino que se inserta en
fenémenos histdricos modelados por los actores a lo largo del tiempo y, en consecuencia, es

también resultado de otras politicas publicas” (Catenazzi y Chiara, 2009: 3).

Pensar entonces la integralidad a partir de la participacidn, nos remite a una forma de
gestidon que ya no sdlo busca dar respuestas a problematicas sociales a partir de articular
actores gubernamentales de diversos sectores, sino que pone énfasis en el hecho de que si los

problemas sociales son construcciones, las respuestas a éstos también deben serlo.

Ahora bien, la multiplicidad de actores participantes, asi como la diversidad de puntos
de decisién y de necesidades de aprobacion, provocan efectos diversos en parte por la
pluralidad de objetivos, en parte por las diferentes trayectorias, recorridos y decisiones
inesperadas (Aguilar Villanueva, 1996). En este marco, no desconocemos que cuando en
alguna etapa del proceso de politicas publicas intervienen diversos actores que mediante
decisiones colectivas aprueban o vetan cursos de accidn, la toma de decisidn estatal tiene un
peso diferente al del resto de los involucrados. Su centralidad cuenta con un respaldo
institucional, que hace que las repercusiones de su accionar en la sociedad sean mucho mas

extensas que las de otros actores (Chiara y Di Virgilio, 2008). En estos casos podemos de hablar
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de participacion regulada, ya que la posibilidad de que actores sociales distintos de los
gubernamentales puedan formar parte de los procesos de intervencion parece estar
enmarcada en limites que anticipan de alguna forma el resultado final de dichos procesos. En
este sentido, la participacion parece limitarse a la consulta, la opinién, etc. y no a un proceso
definido desde las bases (Clemente, 2016) que se situa en el centro de toma de decisiones de

la politica publica.

Siguiendo con esto ultimo, pero volviendo al analisis del recorrido del primer capitulo,
podemos comenzar por preguntarnos si otra de las caracteristicas de la politica social en la
década del '90, como fue la desestatizacidn, implicé o no una apertura a la participacion de
otros actores en el proceso de politicas publicas. Deciamos que junto con la focalizacién y la
descentralizacion, la desestatizacion fue un rasgo preponderante de la politica social argentina
durante los afios "90, que se manifestd en la transferencia de responsabilidades del Estado

hacia diferentes actores, como ONGs y empresas:

Al igual que en otros sectores de politicas, estos cambios estuvieron acompafados por
un replanteo de responsabilidades respecto del mercado y por la configuracién de
complejos arreglos publico —privados para la prestacion de los servicios sociales y la
provision de bienes. La intervencion de organizaciones no gubernamentales (ONGs) en
la gestion de recursos publicos, la inclusidon de agentes del sector privado en distintas
alternativas de gestion de la salud y la educacién son algunas de sus expresiones.
(Chiara y Di Virgilio, 2005: 36)

Deciamos también que los PTC ya mencionados, en su objetivo de dar contencion a
grupos cada vez mas grandes y vulnerables, constituyeron una oportunidad para muchos de

empezar a desplegar estrategias de participacion organizada®?.

En el momento mas agudo de la crisis de 2001, las organizaciones sociales territoriales
fueron protagonistas privilegiadas de la demanda, dada su relevancia como expresion
de la conflictividad social. Los comedores y las organizaciones de desocupadas/os

12 En este punto, vale hacer referencia a los Consejos Consultivos, que constituyeron ambitos participativos
asociados a la puesta en marcha del ya mencionado Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados y que “ garantizaban,
al menos en el discurso, la descentralizacion operativa del programa (...) debian estar conformados por actores
representativos de cada jurisdiccion. Los gobiernos municipales debian realizar una convocatoria publica y se
debia garantizar que, al menos, dos terceras partes de sus miembros provinieran de instituciones no
gubernamentales (sindicatos, organizaciones empresariales, confesionales y sociales)” (Di Virgilio y Camou,
2009: 15)
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demandaron y gestionaron dos tipos de recursos (planes alimentarios y transferencias
monetarias) que fueron las principales respuestas a la conflictividad a comienzos del
periodo (Arias, 2019: 36).

Y esto no fue menor. Con la historia conocida, la sociedad organizada fue un actor
central de esos tiempos y en los afios venideros. Se dejaba atras el foco individualista para
tomar lo social como eje, no sélo organizativo sino también explicativo de situaciones,
coyunturas y recorridos; y probablemente, las consecuencias de las politicas econdmicas
implementadas en la década el "90 en nuestro pais, hubieran tenido peor impacto en la

sociedad sin lo colectivo como actor central.

Ahora bien, a partir de 2003 las intervenciones holisticas emprendidas desde el Estado
pusieron en valor muchas de esas experiencias colectivas de organizacién y participacion. Si
bien podriamos mencionar numerosos casos, las cooperativas de trabajo fueron uno muy
ilustrativo de esto, en un marco donde —como ya senalamos- la inversidn estatal en obra
publica se volvié central, no sélo por el aumento sostenido del gasto publico en la misma, sino
porque también era una forma de reivindicar el rol del Estado en cuanto a provisidon de
servicios esenciales. Y las cooperativas de trabajo no sélo son ilustrativas por el lugar que
tomaron en relacién a la obra publica, sino también por algo central que, si bien no es tema
de este trabajo, no podemos dejar de mencionar como caracteristico de este periodo: el volver
a poner al trabajo como eje estructurador de la sociedad, dando respuesta a las demandas
centradas en la recuperacién del empleo de una gran parte de la poblacidn: “la estrategia de
colocar al empleo como centro articulador de las politicas sociales se constituyd inicialmente
en el principal mecanismo dirigido a intervenir en la cuestion social” (Alonso y Da Costa, 2011:

3).

A lo anterior se sumé la cooperacidn internacional y agencias multilaterales de crédito
externo, que también promovieron el involucramiento de otros actores en los programas y
proyectos que financiaban. Su agenda empezd a poner especial énfasis en concebir estrategias
integrales para reducir la pobreza, que tuvieran a la participacion como concepto eje. Y asi
como sucedié con la coordinacién intersectorial, la introduccién de la integralidad en las

acciones tuvo que ver con mandatos de eficacia, es decir con modificar cuestiones operativas
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para mejorar los magros resultados de la politica social. Las estrategias participativas y
coordinadas podian garantizar una mejora en la calidad de los proyectos financiados y por

ende, una mejor respuesta a las demandas sociales.

Pero los nuevos actores sociales traian consigo sus saberes y dindmicas, que tenian
referencias espaciales propias, lo que nos pone en condiciones de plantear el ultimo de los

conceptos ejes que nos ocupa: el de territorio.

2.3  Integralidad a partir del territorio

El tercer y ultimo concepto en el que vamos a centrarnos para pensar la integralidad
es el territorio. Pensarlo como eje de una politica integral tiene que ver con entender que, aun
cuando las intervenciones y politicas publicas involucren a diversos actores de todos los

ambitos, sélo en el terreno puede captarse la complejidad de los problemas sociales.

Asi, planificar politicas publicas a partir del territorio permite hacer un recorte de los
problemas sociales que atendiera a la realidad coyuntural de la cuestidn y los situara espacio-
temporalmente, captando especialmente la cotidianeidad de las relaciones entre los actores
y entendiendo que las problematicas de desigualdad social son también espaciales. Y asi como
la focalizacién centraba sus acciones en los individuos, poner en juego el territorio permitia

atender los contextos en que esos individuos y familias se relacionaban.

Justamente en vinculacidon con esto ultimo, otra de las cuestiones que se sefiala en
relacion al territorio como eje fundamental de la integralidad, es que este permite captar
dindmicas— entre actores, entre distintas cuestiones a atender, entre posibles soluciones- que
no pueden ser captadas si no se accede a él. El territorio, como espacio de organizacion y
referencia espacial, permite conocer las dinamicas propias de los actores en el lugar donde
suceden y permite que se recojan las particularidades que debe tener el proceso de politicas

publicas:

(I)a mirada atenta sobre los actores del territorio permite reconocer en qué escenarios
actuan, en funcion de qué intereses se mueven y cdmo negocian con otros actores las
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decisiones de interés colectivo en funcidon de una visién de conjunto (...) que siempre
estd en disputa®? (Catenazzi, 2011: 112).

Esa posibilidad de acceder a dindmicas complejas es lo que lo asocia a la integralidad,
porque esa intencionalidad de no segmentar las demandas sociales y sus posibles respuestas

es lo que la distingue de politicas sectoriales.

Paralelamente, la redistribucion territorial de los bienes y servicios que proveen
politicas publicas, programas e intervenciones sociales, constituye un proceso clave para
mejorar la accesibilidad a los mismos. El contacto entre los servicios y las personas y la
atencidn a las caracteristicas y particularidades de cada contexto son fundamentales. En este
esquema, la incorporacién de los andlisis de situacién que permitan vincular las condiciones
de vida de los grupos sociales con los problemas prioritarios y las estrategias de resoluciéon

resultan instrumentos clave (Gerlero, Augsburger, Duarte, Gémez y Yanco, 2010)

porque resulta imprescindible prever sucesivas redefiniciones a su formulacién inicial
derivadas de la sucesiva especificacidn que sufre una propuesta que se desarrolla con
algun grado de descentralizacién. Las dificultades y obstaculos encontrados, para
alcanzar objetivos dificiles de discutir en sus contenidos, estdn expresando ciertas
condiciones del nivel local de implementacién (Chiara y Di Virgilio, 2008: 32)

Ahora bien, es necesario sefialar que poder acceder a estas dinamicas y conocer los
problemas sociales como se dan en la realidad plantea también algunos —a veces varios- retos.
Quizas el mas importante de ellos sea que incorporar dindmicas territoriales requiere pensar
nuevas formas de coordinacién vertical y horizontal para procesar demandas. Pero aun asi,
parece prevalecer para muchos que es en el escenario territorial donde termina de definirse
y captarse la complejidad de las demandas y donde logra superarse la sectorialidad en las
formas de atenderla; y que es necesario plantear una gestién que supere la desarticulacién de

las intervenciones, para que éstas no refuercen la fragmentacion socio-espacial.

Retomando el recorrido del capitulo 1, podemos ver que en el primer tramo sefialado,

la focalizacidon propia de la politica social actud en el sentido opuesto a esto ultimo.

13 No desconocemos que, en muchos casos, el territorio es ademas de escenario, objeto de disputa en si mismo.
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También intervinieron las politicas sociales focalizadas que contribuyeron a
profundizar la fragmentacion socio-territorial, especialmente cuando los criterios de
focalizacién fueron rigidos y arbitrarios, y no tuvieron en cuenta la dindamica social
preexistente en dichos territorios (Di Virgilio, Arqueros Mejica y Guevara, 2014: 191).

Esto no fue casual. La desarticulacidon de las intervenciones primé, fragmentando y
segmentando el territorio, reforzando fracturas territoriales preexistentes o creando nuevas
(Di Virgilio; Arqueros y Guevara, 2014). Sin embargo, asi como la focalizacién y su desapego a
lo territorial impulsaron dindmicas de fragmentacidn y segmentacién socio-espacial, otras de
las caracteristicas de los 90 pueden pensarse en el sentido opuesto, es decir, acercando a las

intervenciones estatales a los territorios locales. Nos referimos a la descentralizacion:

Los procesos de descentralizacion suponen replantear la relacion entre la
administracion y el poder, y en consecuencia reorganizan las relaciones entre el Estado
y los actores de la sociedad. Se orientan a producir un cambio en el lugar donde se
toman las decisiones de un drgano central hacia instancias subnacionales (provincias y
municipios) mas cercanas a la poblacién, bajo el supuesto de que dicho cambio va a
someter a estas instancias a un mayor y mas efectivo control de parte de la poblacién
(Chiara y Di Virgilio, 2005: 27).

Un ejemplo de este tipo de intervenciones lo constituyé el Programa Mejoramiento de
Barrios (PROMEBA) un programa que, a través de la ejecucidon de proyectos integrales
(ejecucion de infraestructura publica y privada, equipamiento comunitario, saneamiento
ambiental, promocién social, regularizacidon del dominio de los inmuebles, acciones para el
fortalecimiento del capital social y humano) y articulando adecuadamente con otras
operatorias que pudieran desarrollarse en los barrios intervenidos, buscaba la transformacién

de importantes sectores urbanos depreciados.

Este tipo de estrategias configurd un reposicionamiento del Estado como herramienta
de desarrollo y bienestar social. Y este nuevo rol tuvo otra caracteristica que avanzaba en
términos de abordajes complejos: habia una estrecha colaboracion interinstitucional, tanto
entre agencias del gobierno nacional como entre éstas y los gobiernos subnacionales,
generandose una sinergia que buscaba potenciar los alcances y resultados de las politicas y

programas (Vilas, 2013).
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De esta forma, el impulso que se le dio a la obra publica desde el 2003 puede pensarse
también en términos de integralidad asociada a territorio. Varios de los programas que se
desarrollaron durante esos afios fueron disefiados desde visiones mas holisticas, que
buscaban de forma paralela avanzar en cuestiones intersectoriales, participativas y que
tuvieran en cuenta la especificidad local del contexto donde tenian lugar las intervenciones.
Asi, lainversidn estatal en obra publica, con el territorio como elemento fundamental permitié
“adaptar” las estrategias, considerando la especificidad del contexto, la poblacién destinataria
y las relaciones politicas y sociales que la atravesaban. Pero permitié ademas avanzar en otra
cuestion que sefialdbamos en relacion a la integralidad y que tiene que ver con el
cumplimiento efectivo de derechos. Ejemplos como el tendido de redes de agua potable y
cloacas, o la ampliacién de los servicios de salud y educacion implicaron una valorizacion del
estado como proveedor de servicios pero fundamentalmente, implicaron un avance en

términos de posibilitar a la sociedad el acceso a derechos de forma efectiva.

Las acciones que se llevan adelante durante el kirchnerismo en materia de asistencia
se fundamentan en la transformacién del modelo neoliberal. Ello se expresa desde el
cambio radical de los modos de nominacién de las/os destinatarias/os (se destierra el
término “beneficiarios” para pasar a hablar de “sujetos de derechos”) hasta la apuesta
por la territorializacidon de las acciones, en contraposicion a los programas uniformes
derivados de las recomendaciones de los organismos internacionales (Arias, 2019: 34).
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Capitulo 3

Breves reflexiones a modo de conclusion

Este trabajo se emprendié bajo el convencimiento de que es necesario revisar las
propias practicas y las formas que éstas toman para poder pensar mejores intervenciones.
Creemos que el recorrido que nos permitié llegar hasta aca cumplié con ese objetivo. Pero no
solo eso. Haber puesto en didlogo un recorrido histérico con conceptos tedricos nos posibilitd
comprender de forma concreta algo que a veces repetimos en términos de abstraccion: las

politicas publicas y las intervenciones son procesos sociales.

En este marco, el avance de lo integral como concepto central de muchas politicas
sociales postcrisis 2001 no puede abordarse sin conocer las caracteristicas que toma la politica
social en el periodo inmediato anterior. Como ya expresamos, las reformas neoliberales de los
‘90 fueron acompaifiadas de un modelo de politica social asistencialista, focalizada,
descentralizada, desestatizada vy desarticulada que no impidi6 que continuaran

profundizandose los problemas sociales producto de la estrategia econdmica implementada.

La evidencia empirica disponible en la regién da cuenta de cémo las reformas
estructurales aplicadas durante los afios ‘80 y ‘90 transformaron el modelo de
acumulacién, la légica de distribucidn de la riqueza y también las capacidades y
oportunidades de la poblacién, las que hoy revisten un fuerte caracter residual.
Asimismo, la pobreza y la indigencia se profundizaron por la aplicacidn de las politicas
neoliberales heterodoxas que transformaron la légica de funcionamiento del Estado
en materia econémica, politica y social. Como corolario, mujeres y varones sufrieron
la aplicacién de estas politicas de multiples maneras (Pautassi, 2007: 1)

Fue la objecién a esas caracteristicas lo que permitié pensar en otras formas de dar
respuesta a la cuestion social. En este sentido, se buscé trascender el enfoque de los 90
avanzando hacia uno de proteccidén social, que superara el concepto de pobreza en un sentido
restringido. Pero esa trascendencia se sirvié de las mismas caracteristicas que buscaba superar

como base para emprender la nueva orientacion de las politicas sociales.

Asi, parte de la respuesta a la focalizacién fue la coordinacion; la desestatizacion

permitio avanzar en términos de participacién; y la descentralizacién acercé la politica publica
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a los territorios. En este marco, la integralidad a partir de 2003, en cualquiera de sus sentidos,
puede pensarse como un concepto que recupera contenidos conocidos, pero que los

resignifica, estructurando una nueva forma de respuesta a los problemas sociales:

la era kirchnerista puede ser vista como la transicién hacia una nueva economia
politica de la politica social, que en cierto modo recupera elementos de la vieja matriz
sociopolitica argentina e incorpora importantes innovaciones (Alonso y Da Costa,
2011: 7).

Pero esa nueva respuesta, esa nueva politica social postcrisis 2001 fue posible gracias
a algo central: la recuperacidn de un Estado fuerte, no en cuanto a tamafio sino en relacion a
las capacidades del mismo, de manera que pudiera ejercer su poder de intervencién. Asi, la

preponderancia del Estado tomé

(...) un lugar central en las politicas publicas, abandonandose un papel pasivo donde
los gobiernos esperaban soluciones a medida que las economias crecian y tan solo era
necesario aplicar programas para compensar a los sectores mds empobrecidos. En la
nueva perspectiva se proclama la necesidad de un papel activo del Estado, y nuevos
compromisos gubernamentales (Gudynas, Guevara y Roque, 2008: 4)

La recuperacién de esa capacidad de intervencidon del Estado recuperé también la
nocion de éste como garante de derechos, como quien esta obligado y tiene la responsabilidad

de garantizarlos:

No sélo es posible diseflar y promulgar politicas que promuevan la equidad entre
hombres y mujeres a partir de considerarlos titulares de derechos, sino que a estas
alturas del desarrollo democratico constituyen un imperativo de politica (...) los
derechos humanos se definen y aplican como un programa que puede guiar u orientar
las politicas publicas de los Estados y contribuir a fortalecer las instituciones
democraticas (Pautassi, 2007: 2-3).

La politica social a partir del 2003 avanzé en este sentido. Los programas sociales
caracteristicos de los "90, que se estructuraban sobre un principio asistencial, no generaban
derechos en el beneficiario. No habia oportunidad de acceso a numerosas prestaciones para
todas las personas, sino que era necesaria una demostracién de pobreza para ser receptor de

tal o cual beneficio.
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Ejemplos mas que significativos de la ausencia de una perspectiva de derechos han
sido los programas sociales focalizados implementados a partir de la década del '90 en
adelante en toda América Latina. En primer lugar, se caracterizaron por irrumpir como
una estrategia directa en contra de las politicas de cufio universal, al buscar definir a
priori una poblacién objetivo o meta, donde establecia como “titulo de derecho”
(entitlement) para acceder a una prestacion social el caricter de pobre de toda
pobreza o persona en alguna situacion de vulnerabilidad (Pautassi, 2007: 14)

Quiza la nocion de desmercantilizacién - que no habiamos mencionamos hasta ahora-
pueda ser Gtil para analizar lo anterior, dado que a partir de 2003 se observaria un avance en
este plano, manifestandose en la adquisicion con caracter de derecho de las prestaciones a

las que se accede y permitiendo el acceso a las mismas a sectores antes excluidos.

Esping Andersen define a la desmercantilizacién como el proceso que se produce
cuando se prestan servicios como un asunto de derecho y cuando una persona puede ganarse
la vida sin depender del mercado (Esping Andersen, 1993), lo que no es simplemente ausencia
de mercado, sino que implica la satisfaccién de necesidades y su reconocimiento como
derechos. Es decir, es un proceso politico-institucional, y no meramente econémico, ya que
algo adquiere caracter de derecho cuando existe una institucidn a la cual recurrir para exigir
su cumplimiento, y en esto esta necesariamente involucrado el Estado. En este sentido, el
Estado a partir de 2003 en nuestro pais tuvo cierto potencial desmercantilizador, ya que
avanzdé en una desmercantilizacion de las necesidades a partir de politicas que proveian

satisfactores —bienes y servicios- como un reconocimiento de derechos.

Fue la integralidad de las intervenciones, ahora si entendida como un concepto
polivalente que se fue construyendo en un proceso que incorpordé multiples dimensiones, la
qgue dotd a gran parte de la politica social del potencial desmercantilizador. Porque como
deciamos a lo largo de este trabajo, entender la complejidad de las demandas exigio redefinir

los problemas y las acciones que debian encararse para darles respuesta.

En este sentido, no es posible satisfacer necesidades a partir de reconocer los derechos
si no hay un Estado que se coordine al interior y piense nuevas formas de coordinacién vertical
y horizontal para procesar demandas; y que involucre a diversos actores en sus

i

intervenciones, entendiendo que la desmercantilizacién entrafia siempre “un proceso de
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socializacion y politizacion de la vida” (Danani, 2009: 37) que reconoce la condicion colectiva
de ésta; que considere que las caracteristicas y particularidades de cada contexto son
fundamentales para vincular la politica social con las condiciones de vida de la poblacidn; y
cuya gestidon pondere la redistribucién territorial de los bienes y servicios que proveen
politicas publicas, programas e intervenciones sociales para mejorar la accesibilidad a los

mismos. Y que no olvide que

resulta fundamental tener claro que el desarrollo de un marco de derechos en las
estrategias de desarrollo debe tener en cuenta que si este se aplica sobre las bases de
un modelo econdmico vulnerable —como el modelo heredado de los ‘90, a pesar de las
recuperaciones post-crisis y el actual ciclo ascendente de las economias regionales—se
consolidaria una suerte de “ficcién ciudadana” en lugar de un marco de derechos en
un modelo econdmico solido (Pautassi, 2007: 22).
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Epilogo

Para finalizar, quisiéramos hacer referencia a la idea origen de este trabajo: la revisién
de la propia practica por parte de ejecutores de una politica publica social vinculada al habitat

entendida desde sus inicios como integral.

Dicha politica estaba basada!* en una metodologia de compromiso y participacién de
distintos actores, que los involucraba en mesas de gestién compuestas por organismos del
Estado, organizaciones barriales, empresas de servicios publicos, empresas constructoras,
colegios profesionales y organizaciones de la sociedad civil, entre otros. El habitat se concebia
como una entidad multidimensional en la que el territorio como sector urbano constituia una
unidad espacial compleja, donde se impulsaba que las problematicas fueran abordadas
superando la tradicional sectorialidad. En este sentido, los equipos de trabajo se planteaban
como interdisciplinarios y contaban entre sus miembros con abogados, arquitectos,
ingenieros, sociélogos, politélogos, trabajadores sociales, contadores, administradores y
bidlogos. Asimismo, cada proyecto que se implementaba se hacia a partir de los 5 ejes
fundamentales: integralidad, interdisciplinariedad, participacion, progresividad vy

complementariedad.

El pensar en el rol que nos cabia como implementadores se transformé en algo crucial
cuando entendimos que nuestro accionar y nuestra forma de entender la practica moldeaba
algunas de las caracteristicas que tienen los servicios publicos, bienes y prestaciones que
otorga el Estado. Y que la diversidad de profesiones, recorridos, ideologias, etc. que cada uno
traia hacia que las representaciones de la politica publica que ejecutdbamos fueran distintas
y que las decisiones que tomabamos respecto de la implementacién dieran forma a diferentes
tipos de intervenciones. En este marco, lo integral significaba para cada uno de nosotros algo
distinto, lo que no era menor porque por nuestro rol muchas veces somos hacedores de

politicas publicas, que definimos los cursos de accién que las orientan.

14 Se habla de la politica en pasado dado que en la actualidad las caracteristicas de la misma han cambiado.
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Si las politicas publicas pueden pensarse tedricamente de una forma pero muchas
veces la practica hace necesaria la revisién de esa teoria para lograr mejores resultados,
quisimos con este trabajo volver nuevamente a lo conceptual. No para definir desde lo tedrico
las intervenciones mas adecuadas, sino para tener nuevas herramientas para seguir

debatiéndolas y repensandolas.

Queda ahora compartir estas paginas con quién tenga interés en seguir mejorando las

acciones del Estado.
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