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Prefacio

Luego del cambio vertiginoso experimentado en las Ultimas décadas, pretender
pensar “para el proximo milenio” —como esta en boga- equivale a renunciar a
pensar cientifica o politicamente. Tal pretension invita a la ciencia-ficcién,
extrapolando tendencias empiricas para anticipar futuros que oscilan entre el
suicidio de la humanidad y su liberacién de la miseria material.

Este trabajo es a la vez mas modesto y mas ambicioso. Modesto, porque
intenta pensar apenas para las proximas dos décadas, un periodo superior al
cortoplacismo electoralista pero pensable para sujetos politicos y sociales
interesados en intentar modificar el rumbo y ver resultados. Ambicioso, porque
no se limita a la critica de las politicas sociales existentes, sino que recoge y
sugiere alternativas de accion colectiva, en la conviccion de que es posible
lograr acuerdos para transformar la sociedad en favor de las mayorias.

Para el sentido comun que acompafia al nuevo sistema de poder global, eso es
utopico. Aunque enfrentamos problemas de extrema gravedad que ponen en
riesgo la continuidad no sélo de la democracia sino de la sociedad humana
misma, se cree que no podemos modificar esta realidad por decision
consciente, gue somos apenas agentes de un proceso ciego, natural, objetivo,
involuntario. Que no tiene sentido el pensamiento critico, aprender de la historia
o pretender que se reorienten las acciones del Estado o las respuestas
adaptativas de la gente.

Esta vision paralizante es sin duda un instrumento del poder, pues la “realidad”
gue se da por natural es resultado de la ingenieria social neoconservadora y no
de la mera evolucion de las cosas. Puesto que esa construccion es insostenible
econdémica y politicamente, tarde o temprano perdera su disfraz de naturaleza,
entrara en crisis y sera revisada. Si esa revision se hace en las cupulas del
poder, traera nuevos sufrimientos a las mayorias, pues se intentar4 minimizar
los costos para los que se beneficiaron en estas décadas. Por ello es
fundamental que las fuerzas politicas y sociales democraticas recuperen la
iniciativa. Ello requiere una perspectiva de otro futuro mejor posible, desde la
cual conformar las amplias alianzas que requiere un cambio de tal alcance.

Renunciar a criticar las actuales estructuras sociales nos condena a sobrevivir
sin rumbo en un presente sin historia y nos impide seleccionar un desarrollo
entre todos los posibles, delinear una estrategia y comenzar a actuar ya para
hacerlo realidad. Es ese ambiente paralizante el que hace posible la
hegemonia de una filosofia tan inhumana como el neoliberalismo y su
basamento pseudocientifico -la teoria econdmica neoclasica- y explica el poder
de sus cultores-expertos.



Disputar esa hegemonia implica ampliar el espacio para la critica profunda de
estas décadas de traumatismo social y de ejercicio arbitrario del poder
neoconservador. También implica comprender como se conformé y sostiene
ese sentido comun legitimador que hoy cala hondo en nuestras sociedades. Asi
podremos pensar colectivamente alternativas que nos reposicionen como
sociedades democraticas, capaces de regular nuestra economia, defender la
justicia y autodeterminarnos como miembros responsables de un mundo global.

Una caracteristica dramatica de la crisis de reproduccion social por la que
atravesamos es la incompatibilidad entre la libertad global de acumulacion del
capital y el derecho a una vida digna de los ciudadanos en cada lugar del
mundo. Como insumo del capital, la poblacion trabajadora resulta
estructuralmente excedente en magnitudes masivas, generandose asi una
nueva cuestion social. La respuesta desde el poder son las nuevas politicas
sociales, asistencialistas y focalizadas en aliviar la pobreza extrema. Mas alla
de las intenciones de los que las aplican y del alivio temporal que puedan
efectivamente producir, su funcion estructural es remendar la legitimidad
maltrecha de un sistema que no brinda igualdad de logros ni de oportunidades.

Auténomamente o con el apoyo de una variedad de organizaciones sociales,
los excluidos y empobrecidos buscan otras formas de sustento, pero chocan
con la falta de condiciones para realizar socialmente el potencial productivo de
su principal recurso: el trabajo. Si las estructuras excluyentes centradas en el
capital estan respaldadas por fuerzas de orden mundial dificiles de revertir
desde la periferia, ¢sera posible desarrollar otras estructuras econdmicas de
alta eficiencia, centradas en el trabajo, que permitan aflorar nuevos dinamismos
y recursos para resolver las necesidades de todos?

Este libro argumenta que ésta es una alternativa posible y viable, a la que las
ciudades de América Latina pueden hacer una importante contribucion, pero la
cual requiere no so6lo accién desde la sociedad sino politicas socioeconémicas
activas desde el Estado, a fin de establecer otras relaciones entre la Economia
del Trabajo, la Economia del Capital y la Economia Publica.

Esta es una versién corregida y ampliada de un documento originalmente
realizado para la “Red de Politicas Sociales Urbanas” del programa URB-AL,
coordinada por la Municipalidad de Montevideo. Quiero agradecer de manera
especial la asistencia y el entusiasmo de Agueda Quiroga en la realizacion de
este trabajo, los comentarios y sugerencias de los investigadores del Instituto
del Conurbano a una version anterior, en particular los de Luciano Andrenacci,
y el soporte afectivo y la interlocucién intelectual de Rosa Maria Torres.



INTRODUCCION

Se ha incorporado a sangre y fuego en el sentido comun que la politica
econdmica neoliberal no puede ser modificada, y que su Unico papel posible es
facilitar el juego libre de las fuerzas del mercado y la acumulacién-
reorganizacion del capital. Segun esa ortodoxia, los paises, las regiones, las
ciudades y comarcas deben intentar posicionarse favorablemente para que
dicho juego les otorgue el beneficio de una parte de la inversion de capital
global. Esa libertad del capital supone reducir drasticamente el poder politico
gue acompario el Industrialismo y su Estado del Bienestar.

En América Latina, los costos humanos de la nueva relacion de fuerzas entre
poder politico y poder econdmico ponen en riesgo la gobernabilidad del
sistema. Por ello, o por ineludibles razones morales, la misma corriente
neoliberal sostiene la necesidad de nuevas politicas sociales. La novedad
consiste en redefinirlas en su alcance y logica, pretendiendo que internalicen
los criterios y mecanismos de asignacion de recursos del mercado, procurando
una eficiencia definida como la minima asignacién de fondos publicos para
lograr metas sociales fijas y limitadas. El Banco Mundial declara que su objetivo
es aliviar la pobreza, y nos anuncia que lograrlo (reducirla a la mitad) llevara
una o dos décadas mas, una estimacién a todas luces optimista si se prosigue
con esas politicas.

El sentido de esas (actuales) politicas sociales ya no es lograr la igualdad de
derechos, dando sus beneficios a todos los ciudadanos segun sus necesidades
y recuperando contribuciones de cada uno en funcién de su rigueza o ingreso.
Su objetivo ha sido limitado a compensar las situaciones mas graves que
genera la crisis de capacidad sociointegrativa del sistema econdémico que,
librado a la l6gica del mercado, se torna crecientemente excluyente. En cuanto
al sistema fiscal, mantiene o acentla su regresividad, en nombre de la
minimizaciébn de costos del sistema de recaudacién y del realismo (no
ahuyentar al capital), recayendo sobre las clases medias, medias bajas e
incluso los pobres urbanos.

La efectivizacion de los derechos humanos estd condicionada, aunque no
determinada totalmente, por el marco material de la economia, los niveles de
produccion neta de una sociedad y el modo de distribucién de la propiedad y
los ingresos.' Por ello, en tanto se acepte “no tocar la economia”, la voluntad
politica remanente no seréa suficiente para contrarrestar la fuerza de sus
actuales efectos perversos.

En realidad, la politica social focalizada se torna cada vez mas un recurso de
eficacia decreciente, por su retraso dinamico respecto a las necesidades y por

! Ver Hinkelammert (1986).



la concomitante pérdida de calidad de sus servicios “basicos” y porque su
eficacia para resolver los problemas que encara depende de la calidad de un
contexto econdmico y sociopolitico al que nunca podra suplir totalmente. Y ese
contexto hoy fagocita las mejores intenciones del asistencialismo publico, sea
desde del Estado o desde la sociedad.

Por otra parte, las nuevas politicas sociales de corte neoliberal (en adelante:
NPS) son de escasa legitimidad social. En efecto, crecientemente la
focalizacion da acceso solamente a los sectores de maxima pobreza,
segregandolos de la sociedad y generando una resistencia creciente de la
clase media a sustentar esas politicas con sus impuestos, pues ha dejado de
ser recipiente de las mismas y ademas se la fuerza a hacerlo mientras los
sectores que concentran la riqueza evaden crecientemente sus obligaciones. A
la vez, los amplios sectores excluidos se tornan masa de maniobra electoral,
realimentando un sistema politico marcado mas por la competencia por el
poder que por los objetivos trascendentes a que debe atender el Estado
nacional, lo que lleva al cortoplacismo y a la exacerbacion del antagonismo
entre partidos que se turnan en el juego gobernantes/opositores. Todo esto
acentua el clivaje cultural entre los sectores medios y los pobres, debilitando
aun mas la integracion social.

Nada de esto se resuelve reorganizando o haciendo menos costosos (mas
eficientes en términos de recursos publicos) los programas sociales. Pero aun
si se aceptara la busqueda de la eficiencia, en el sentido de lograr los objetivos
con el menor costo posible, la eficiencia de las politicas sociales no se lograra
meramente unificando programas desde arriba, mejorando la gestibn o
haciendo participar a la sociedad para bajar los costos publicos, como de
hecho se ha venido proponiendo.

La ineficiencia de la politica social neoliberal es estructural, como lo son las
causas de la exclusion: mas alla de las intenciones de sus agentes directos, el
asistencialismo focalizado es la otra cara de la irracionalidad de un capital que
opera sin otros limites que la competencia. La tendencia es a que la creciente
ingobernabilidad de las ciudades o de zonas de fuerte raigambre etno-
campesina requiera recursos crecientes del Estado y la sociedad, recursos
cuyo uso asistencialista apenas alivia la pobreza extrema.

A la vez, se acelera la degradacion de la calidad de vida de importantes
sectores medios, homogeneizando hacia abajo y consolidando asi la pérdida
irreversible del principal recurso que distingue a una sociedad moderna: la
capacidad creativa y la voluntad de iniciativa de una poblacion heterogénea
pero integrada en un sistema dinamico e interdependiente. Esto se hace
evidente con la politica educativa, convertida en la principal politica social
compensadora dirigida por los principios neoliberales cuantitativistas, centrados



en lograr metas de acceso a servicios de ensefianza basica al minimo costo
posible. La alternativa es impulsar la educacion y la investigacién como politica
de inversion, de la calidad de cuyo proceso y producto depende nuestra
integracion activa al estilo de desarrollo centrado en el conocimiento.

Las politicas sociales, compensadoras de los efectos del proceso de mercado
libre, deben ser transformadas en politicas socioecondmicas, cuyo objetivo sea
el desarrollo desde las bases de la sociedad.? EI cumplimiento de los derechos
humanos requiere el desarrollo de nuevas estructuras socioeconémicas con
dindmica propia, que sean por si mismas equitativas y contrarrestantes de la
reestructuracion capitalista. La resolucion de la cuestion social requiere “tocar
la economia”, no para volverla vulnerable e inestable, sino para corregir desde
adentro las causas de la polarizacion social y la exclusion de los trabajadores.
Para que esto sea politicamente factible, es importante que la fuerte inversion
inicial necesaria se justifique adicionalmente porque las nuevas estructuras
generaran recursos para su creciente autosustentacion y porque contribuiran al
desarrollo general de la economia.

Sin un cambio adecuado de estructuras, la mera redistribucion no sera eficaz,
dada la incapacidad del modelo de gestion macroeconémica imperante para
asignar recursos de uso social en magnitudes suficientes y a la vez sostener el
proceso de acumulacion capitalista. Tampoco sera suficiente la sumatoria de
iniciativas de la sociedad como las que hoy proliferan en nuestros paises, dado
gue se actua marginal y localmente sobre la disponibilidad de infraestructura
social y sobre la oferta social de bienes y servicios, cubriendo apenas una parte
de las “necesidades basicas insatisfechas”, pobremente definidas en contraste
con la cultura individualista y consumista exacerbada por la globalizacion.

Los programas sociales mas generalizados no construyen una alternativa
estructural, que incluya a sus beneficiarios como productores y ciudadanos,
sino que estan dirigidas a que la gente aguante y sostenga su esperanza de
ser alguna vez reintegrada al nuevo sistema moderno. El reconocimiento de
que los ciudadanos excluidos son algo mas que desempleados momentaneos
0 consumidores temporariamente insatisfechos, apenas ha llevado a agregar a
estos programas una dimension de “capacitacion para el empleo e ingreso”,
gue generalmente es abstracta, estatica, no autosostenida y, si exitosa, de
dificil replicabilidad.

La magnitud de los niveles de exclusion que se prevén a medida que se
extienda y profundice el nuevo sistema de produccion a todas las regiones y
ramas de actividad en que sea rentable, y la difusion global de las pautas de
consumo (nuevos bienes y servicios, centros comerciales, hipermercados, etc.)
que requiere dicho sistema, permiten anticipar que el tipo de politicas sociales,
programas e intervenciones remediales que se han venido planteando son

Una politica “socioeconémica” parte del reconocimiento de que los modelos econdémicos son representaciones muy
parciales y abstractas de la economia real, y que los valores y otros rasgos culturales, asi como la calidad de vida,
incluidas las relaciones sociales y comunicativas, son parte constitutiva de esa economia real.



incapaces de cubrir la brecha creciente entre los objetivos del desarrollo
humano y la realidad.

Este trabajo se concentra en la ciudad, no por considerar menos relevante la
crisis social del mundo rural 0 menos grave la privacion de los pobres rurales,
sino porque el fenédmeno de la desintegracion social, la polarizacion, la
violencia y la pobreza estan adquiriendo en las ciudades latinoamericanas
dimensiones inéditas y porque en ellas se afinan las NPS ante el riesgo de una
ingobernabilidad que ponga el peligro las reformas pro-mercado libre.

Tanto por la necesidad de las mayorias urbanas de contar con bases
materiales mas autbnomas, como por la necesidad de superar el clientelismo
que deslegitima y debilita al Estado democratico, se requiere no solo un
incremento sino una reorientacion de los recursos publicos, actuando
sinérgicamente con las organizaciones de la sociedad para promover el
desarrollo de estructuras socioecondmicas equitativas y capaces de
autosostenerse.

Un cambio de direccion del proceso global de acumulacion del capital a partir
de sus propias contradicciones no es imposible, pero en América Latina puede
llevar un tiempo social y politicamente inadmisible. Acelerar esa reversion
requiere un cambio previo del pensamiento, que nos lleve del fatalismo a una
renovada confianza en que podemos actuar colectivamente para rectificar el
rumbo. Se trata de recuperar la legitimidad del pensamiento critico y
propositivo. El objetivo de este libro es argumentar en ese sentido, mostrando
que la perspectiva del desarrollo de una Economia del Trabajo urbana puede
contribuir a pensar alternativas viables para la accidon conjunta desde Estado y
sociedad.

l. EL ALCANCE DE LAS POLITICAS SOCIALES EN LA CIUDAD

1. LA POBREZA Y LA CUESTION URBANA

La vida humana en la proxima década estara fuertemente marcada por la
capacidad de nuestras sociedades para encarar eficazmente la nueva cuestion
social que genera la reestructuracion del capitalismo a escala global, cuestion
gue se manifiesta como pobreza masiva, inseguridad generalizada y exclusiéon
creciente. Ante la imposibilidad de resolver tal cuestion mediante la
combinacion del mercado libre, las NPS y el espontaneismo social, se
requieren politicas publicas integrales y sostenidas que coordinen las acciones
del Estado con las de la sociedad.

En regiones altamente urbanizadas como América Latina y Europa, las



ciudades son parte central tanto del problema como de la solucién.® Contribuir a
este desafio requiere, como se viene proponiendo?, que ante los procesos
globales las ciudades potencien su accion a través de alianzas urbanas y/o
agregaciones en redes. Pero esto seria insuficiente sin acordar un nuevo
sentido para la accion local misma. Concretamente, en América Latina es
imprescindible trabajar con un horizonte estratégico que supere la propuesta de
“aliviar la pobreza”.> La misma Unién Europea ha advertido que no es suficiente
con garantizar algun tipo de ingreso a las familias, pues lo que se requiere es
que todo ciudadano pueda sentirse plenamente integrado.® En realidad, el
objetivo estratégico debe ser mucho mas ambicioso: se trata de encarar la
cuestidn urbana, una cuestién sistémica mucho mas compleja que encontrar
una salida a la crisis de reproduccién que hoy afecta a inmensas mayorias
urbanas en el mundo.

La cuestidn urbana se constituye a partir de la imposibilidad, dentro de las
sociedades de mercado capitalista que el neoliberalismo pretende instaurar en
el mundo, de lograr tanto la gobernabilidad democréatica como la competitividad
dindmica y el desarrollo humano sustentable en las ciudades.” Tales
condiciones sélo pueden alcanzarse si se actla sinérgicamente en los tres
frentes con estrategias alternativas a la neoliberal. La proxima década de
gestion urbana en América Latina estard marcada por la busqueda de politicas
apropiadas para encarar esa cuestion en el contexto de reestructuracioén global
que seguiremos experimentando. Creemos que en el futuro se destacaran
aquellas ciudades y paises que fueron capaces de avanzar significativamente

3 El grado de urbanizacion esta dejando de ser un criterio de diferenciacién entre los paises industrializados y una parte
creciente de paises en desarrollo. Como mencionan Mitlin y Satterthwaite (1994), las ciudades son consideradas a la
vez obstaculo y componente esencial para el desarrollo sustentable. El Banco Mundial estima que para el afio 2020
mas de dos tercios de la poblacién de los paises en desarrollo viviran en ciudades. La ambivalencia de esta situacién
es inocultable: “[Estos factores] parecerian indicar que las ciudades funcionan bien. El incremento de la poblacion
urbana se ve alimentado por la perspectiva de obtener empleo e ingresos més elevados. Las pruebas parecen indicar
que, en gran medida, estas expectativas se han cumplido. Los ingresos personales de quienes emigran de las zonas
rurales a la urbanas suelen aumentar.(...) Sin embargo , las ciudades no han cumplido la promesa de mejorar la calidad
de vida en la medida en que podrian hacerlo.(...) La violencia creciente se suma a los problemas mas tradicionales que
deterioran la calidad de vida en el medio urbano. Las deficiencias en los servicios acarrean consecuencias para la
productividad de las actividades econémicas de las ciudades; ademads, por regla general, afectan en forma
desproporcionada a los mas pobres”(Banco Mundial, 1995a, pag. 1). Pero en el caso de América Latina, el proceso de
urbanizacién no se puede reducir a un asunto demogréfico ni a la demostraciéon de que las ciudades son una forma
superior de vida social, sino que se vincula con mecanismos de reestructuracion econémica que no sélo no convierten
a las ciudades en motores del nuevo estilo de desarrollo, como se afirmaba en la época del industrialismo que estamos
abandonando, sino en repositorios de una problemética social que aparece como urbana y local pero es sistémica.

4 . . . . . o )

La Declaracion de Rio (Naciones Unidas, 1992) remarca la necesidad de que asociaciones de ciudades y de
autoridades locales eleven los niveles de cooperaciéon y coordinacion mutua, a fin de compartir experiencias e
informacién que permitan mejorar la calidad de vida de sus habitantes.

> Banco Mundial (1990).

6 “La alternativa consistiria en crear una sociedad “activa” en la que haya una distribucion mas amplia de la renta,
conseguida por medios distintos de la simples transferencias de la seguridad social, y en la que cada persona se sienta
capaz de contribuir no sélo a la produccion (en el marco de la busqueda del pleno empleo), sino también, a través de
una participacion mas activa, al desarrollo de la sociedad en su conjunto. Una sociedad “activa” asi concebida podra
ademas garantizar un suministro adecuado de “bienes colectivos” (tales como la educacion, la salud y un sistema de
proteccion social) necesarios para mantener su capacidad innovadora y de adaptacion para un rapido ajuste”.
Comision de las Comunidades Europeas, 1993)

En Coraggio, José Luis (1998c), se afirma: “el desafio puede formularse como el de encontrar una forma propia de
combinar y concretar tres objetivos estratégicos: la competitividad dinamica o de largo plazo, en una economia global
donde el mercado, sus estructuras de poder y sus instituciones tienden a imponer (...) la prioridad de los equilibrios
macroecondémicos por sobre la promocion activa de estructuras microecondmicas eficientes; el desarrollo humano
sustentable, en el contexto de un sistema que desprecia los equilibrios sociales y naturales (...); la gobernabilidad, en el
contexto de un sistema politico en que las instituciones formales de la democracia y la competencia electoral tienden a
reeditar la manipulacion de las mayorias populares...” (pag. 227). Para Borja y Castells (1997), “la importancia
estratégica de lo local como centro de gestion de lo global en el nuevo sistema tecno-econémico puede apreciarse en
tres ambitos principales: el de la productividad y competitividad econémicas, el de la integracion socio-cultural y el de la
representacion y gestion politicas” (pag. 14).



en esta direccion.

La fuerza, profundidad y persistencia en la direccion de los procesos de
reestructuracibn en marcha desmienten la idea de que en las ciudades hay
“problemas sociales” coyunturales, diagnéstico implicito en el tipo de
respuestas que caracteriza a las NPS. Lo que los gobiernos locales y el
conjunto de organizaciones de la sociedad civil estan enfrentando en las
ciudades es mucho mas que una intensificacibn temporaria de viejos
problemas.

El informe “Reforma Social y Pobreza” (BID-PNUD, 1993), consigna, en
relacion a los patrones de distribucion de los ingresos en América Latina y el
Caribe :- “... si la region lograse crecer a tasas del orden del 6 por ciento anual
acumulativo, sin modificar los patrones de distribucion actuales, le llevaria mas
de tres décadas conseguir que su poblacién superase la linea de pobreza.”
(pag. 101) Segun el Banco Mundial (1995b), mas de la mitad de la poblacion
mundial en edad de trabajar (aproximadamente 2.000 millones de personas)
vive en paises de ingreso bajo, donde en 1993 el ingreso anual per capita era
inferior a $ 695. La sola entrada de China al mercado mundial, con capacidad
para absorber el 40% de las inversiones directas en base a su mercado
potencial y con una oferta masiva de fuerza de trabajo no sindicalizada,
“disciplinada” y con salarios muy bajos, permite anticipar que el tiempo
requerido para llegar a equilibrios con mejores condiciones de trabajo en
Europa o América Latina seria insoportablemente largo, si se deja en manos de
las fuerzas del mercado.

En efecto, la pobreza masiva de alcance global limita directa e indirectamente
el desarrollo social de los centros metropolitanos de Europa y América Latina,
ubicados ya en su mayoria dentro de los dos estratos superiores del ranking
mundial de desarrollo humano.? En efecto, a la vez que una proporcién inédita
de sus trabajadores queda descalificada por la revolucion tecnolégica, deben
competir ahora en el mercado mundial con centenas de millones de
trabajadores dispuestos a aceptar un trabajo por centavos.

Los centros latinoamericanos tienen ademas desventajas respecto de los
europeos para posicionarse en la captacion de los puestos de trabajo que
responden a las nuevas calificaciones. Como reconoce el Banco Mundial, “...la
globalizacion afecta a la escasez relativa de diversos tipos de conocimientos y
los salarios a que pueden aspirar los trabajadores.(...) El aumento de la
competencia significa que, a menos que los paises puedan igualar el aumento
de productividad de sus competidores, los salarios de sus trabajadores se
reduciran. En los proximos diez afos, los grupos mas vulnerables seran: los
trabajadores no calificados de paises de ingreso mediano y alto (...) porque se
intensificara la competencia con paises que tienen costos de produccion bajos,

8 Segun el PNUD (1998) , todos los paises europeos —excepto Bulgaria, Rumania, Croacia, Letonia, Ucrania, Albania y
Belarrds- tienen un indice alto de desarrollo humano (IDH). En el caso de América Latina y el Caribe, son
considerados paises con IDH alto: Barbados, Antigua y Barbuda, Chile, Bahamas, Costa Rica, Argentina, Uruguay,
Trinidad y Tobago, Panama, Venezuela, México, Granada, Colombia y Belice.
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y paises enteros (especialmente en Africa al sur del Sahara), que no tienen el
dinamismo necesario para compensar los efectos de la competencia creciente
y ser tan eficientes como sus competidores, o la flexibilidad requerida para
empezar a producir otros bienes” (Banco Mundial, 1995b).

Ademas, la argumentacion del Banco Mundial esconde otra condicién: a igual
calidad de los bienes y servicios transables, la competitividad en el mercado
libre requiere bajar costos, por lo que los salarios bajaran de todas maneras,
con éxito en la competencia o sin él. Esto, a menos que los beneficios de la
mayor productividad comiencen a distribuirse de otra manera. Tal cambio en
las reglas de distribucion equivaldria a una transformacion fuerte del sistema
actual de acumulacion de capital a escala global, aspecto que no se menciona.

Mientras Europa sufriria el impacto sobre sectores de la sociedad urbana (los
“no calificados” o “descalificados”), en el caso de las ciudades latinoamericanas
el impacto puede ser mucho mas profundo y extendido, afectando su
funcionamiento como sistemas urbanos, tanto por la escasa contencion que les
brindan sus paises-contexto como por la magnitud y aceleracién de los
fendmenos socioecondmicos negativos vinculados a la vertiginosa apertura de
sus economias. Esta diferencia no es atribuible sélo a historias y puntos de
partida distintos al iniciarse la reestructuracion, sino que se debe también a la
notable diferencia entre ambas regiones en lo que hace a la voluntad politica
para ejercer la soberania y elegir los ritmos y formas de la apertura al mercado
global.

La pobreza por insuficiencia de ingreso

En América Latina ha venido proponiéndose la pobreza como tema articulador
de las NPS. La pobreza urbana -absoluta o relativa- implica que en las
ciudades hay un sector de la sociedad que esta por debajo de ciertos
estandares de ingreso y/o de acceso directo a medios o0 condiciones de vida
considerados esenciales para sobrevivir en la ciudad. En una sociedad de
economia mixta hay dos caminos complementarios para realizar la identidad de
los ciudadanos en tanto consumidores: la percepcidén de un ingreso monetario
para comprar en el mercado, o el acceso directo a bienes publicos o cuasi-
publicos mediante la distribucion por mecanismos politicos o sociales.

Para esa vision, la calidad de vida de una poblacion o grupo quedaria definida
por la magnitud y calidad de su consumo. Esto tiene varias limitaciones. Por un
lado, a nivel global, definir la calidad de vida y pretender alcanzarla por la mera
extension del modo de consumo de las clases y sociedades de mayor ingreso
llevaria a limites aun desconocidos los desbalances ecoldgicos, amenazando
las bases materiales de la sociedad humana.® Por otro lado, la calidad de vida

o Segln el PNUD (1998) “...el consumo mundial ha aumentado a un ritmo sin precedentes a lo largo del siglo XX (...)
Los beneficios de este consumo se han difundido mucho.[Sin embargo], el consumo actual va en desmedro de la base
ambiental de recursos. Exacerba las desigualdades. Y esta acelerando la dinamica del nexo consumo-pobreza-
desigualdad-medioambiente. Si se mantienen las tendencias inalteradas, sin redistribuir de los consumidores de
elevado ingreso a los de bajo ingreso, sin cambiar de bienes y tecnologias de produccion contaminante a otros mas
limpios, sin cambiar las prioridades del consumo para cambiar de la exhibiciébn conspicua a la satisfaccion de
necesidades basicas, los actuales problemas de consumo y desarrollo humano se agravaran”. (pag. 1) Por otra parte,
Mitlin y Satterwhite (1994), sefialan que los niveles de consumo entre las ciudades del norte y del sur son muy
dispares. A diferencia de lo que sucede en los paises desarrollados, las ciudades del sur tienen en promedio niveles
mucho mas bajos de gasto de recursos y derroche de energia. En particular, los hogares de bajos ingresos del tercer
mundo generan mucho menor cantidad de basura, reciclan o reusan vidrio, metal, papel; construyen sus casas con
materiales reciclados, se desplazan en transporte publico, en bicicleta o caminando. En esta argumentacion hay que
cuidar de no caer en un “elogio de la pobreza”. Por un lado, las condiciones sociales de las distintas ciudades no
pueden igualarse hacia arriba sin entrar en una crisis del ecosistema terrestre, pero esto no implica necesariamente

11



es también funcién de la calidad de las relaciones sociales cotidianas y del
hébitat, ambos bienes complejos indivisibles que no pueden adquirirse como
mercancia (aunque se reflejan en el precio de las propiedades residenciales
urbanas). En cuanto a las relaciones, basta advertir que no sélo importa a qué
se puede tener acceso, sino cOmo se logra ese acceso, algo que puede afectar
la dignidad, autoestima y voluntad de los ciudadanos. También inciden las
trayectorias y las expectativas: un mismo ingreso anual significa calidades de
vida muy distintas si es proyectado de manera estable al futuro o si es obtenido
de manera precaria y con gran incertidumbre de su continuidad. También el
mismo ingreso es visto como degradacidn de las condiciones de vida si viene
en descenso. En general, los cambios negativos que ocasiona la desregulacion
del mercado de trabajo exigida por el capital se reflejan sélo parcialmente en
los indicadores de ingreso o en las lineas de pobreza.

Que un sector social tenga dificultades para reproducirse por encima de ciertos
niveles histéricamente determinados como minimos, no es una novedad en
nuestras ciudades.*® En todo caso, la novedad esta en:

e la masividad (se registra una proporcion inusualmente alta de la poblacion
incluida en esta categoria),™*

e la concentracion territorial (ademas de la pobreza intersticial, se configuran
grandes aglomeraciones de pobres, como ghetos dentro de ciudades
dualizadas),?

e laintensidad y perduracién ya registrada y prevista a través de la vida de las
personas o0 las generaciones (afectando las expectativas de ascenso
personal o intergeneracional y provocando la conversion de las estrategias
de ascenso social a estrategias de sobrevivencia),

e la concentracion extrema de la rigueza, combinada con una expectativa de
irreversibilidad y, por tanto, de impunidad (concentracion de la propiedad y
el poder, reduccion de las capas medias urbanas y creciente distancia entre

qgue deban igualarse “hacia abajo” como compensacién de los equilibrios y a la vez como restitucién histérica de la
posibilidad de consumo irracional del Norte al Sur. Se trata de elevar la calidad de vida de todos, reduciendo a la vez
los niveles de consumo global y en particular sus formas irracionales tanto en el Norte como en el Sur. Obviamente las
mayores restricciones al consumismo deben hacerse en el Norte.

Ya en 1886 Charles Booth presentaba una tipologia de los pobres urbanos y definia lineas de pobreza para
Londres. El trabajo de Booth inicié una linea de investigacién sobre niveles y estandares de vida, que condujeron a la
definiciéon de linea de pobreza, y posteriormente al concepto de indicadores sociales, alrededor de los afios 60. Ver
Friedmann (1992), pag. 60.

Respecto de este punto, Murmis y Feldman (1992) consideran necesario diferenciar si se trata de un mayor
cubrimiento de categorias sociales ya afectadas por la pobreza, o si comienzan a ser afectadas categorias antes no
sujetas a esa situacion.: “...el concepto de “nuevos pobres” habitualmente es introducido para hacer referencia no
simplemente a nuevos contingentes de gente de categorias tradicionalmente vulnerables que quedan sujetas a las
constricciones de la pobreza, sino para llamar la atencién sobre la incorporaciéon de gente “distinta” al universo de la
pobreza. (...) Ese fendmeno de extension de la pobreza, o sea de una condicién tan definitoria de la forma de vida de la
gente, nos lleva de inmediato a preguntarnos acerca de su alcance en cuanto a la creacion de bases para la identidad
social de los vastos sectores afectados o por lo menos para la homogeneizacion de la diversidad de capas populares y
medias tocadas por esta expansion de las carencias”. (pag. 45)

12 Borja y Castells (1997) sefialan que “... los procesos de exclusion social mas profundos se manifiestan en una
dualidad intrametropolitana, particularmente en las grandes ciudades de casi todos los paises (...). En distintos
espacios del mismo sistema metropolitano existen, sin articularse y a veces sin verse, las funciones mas valorizadas y
las menos valoradas, los grupos sociales productores de informacién y detentadores de riqueza en contraste con los
grupos sociales excluidos y las personas en condicion de marginacion” (pag. 60). En América Latina, la dualizacion se
manifiesta en dos modelos complementarios de discurso y gestién: una “ciudad alta” (para la que hay planificacién
estratégica y concertacion, privatizacion de los servicios, politicas publicas de inversién en infraestructura para
asegurar su competitividad) y una “ciudad baja” (a la que se dirigen conceptos tales como gobernabilidad, politicas
sociales focalizadas, autoayuda, autogestién). Las dos ciudades se conectan mediante intercambios desiguales y
asimétricos y también por relaciones simbdlicas complejas, donde coexisten “la amenaza de la violencia que viene de
abajo” con “la filantropia de las donaciones que vienen de arriba”. (Coraggio, 1998c)
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los extremos del 10% con mayor ingreso y el 50% de menor ingreso),

e la brecha creciente entre la definicibn econémicamente aceptable de
necesidades bésicas y los requerimientos reproductivos que el mismo
mercado impone para mantenerse como ciudadano pleno,*

e la tension y frustracion que genera en una masa creciente de habitantes
urbanos su doble condicibon de publico pasivo de los medios de
comunicacion globalizados y a la vez de excluidos del consumo de los

bienes y servicios que esos medios muestran como “la buena vida”."

La pobreza por falta de empleo

El deterioro de los niveles de consumo de las mayorias urbanas constituye un
aspecto no menor de la cuestién social, pero en una sociedad que se define
crecientemente como sociedad de mercado, es decir, que mercantiliza todas
las relaciones y capacidades, incluido el trabajo, es otro el aspecto en que hoy
se centra dicha cuestién: la exclusion como productor. En el contexto de la
revolucién tecno-organizativa, el mercado deja de reconocer como miembros
plenos a una parte amplia de la poblacién, capacitada o no, por resultar
redundante desde la perspectiva de la rentabilidad del capital. Como
consecuencia, una mayoria queda excluida del principal mecanismo de
integracion en una sociedad de mercado: pasan a vivir fuera o en el margen de
la misma quienes no pueden participar en la division social del trabajo a través
del intercambio de su capacidad de trabajo o de los productos de su trabajo en
el mercado®.

Los asi excluidos son arrojados a un mundo socialmente andémico de
necesidad, precariedad y lucha por la sobrevivencia, ampliandose
estadisticamente los comportamientos “antisociales”, vistos como fuente de
peligros para la “sociedad” urbana. En Ameérica Latina, la posibilidad de que un
amplio sector sea despojado de sus derechos ciudadanos y convertido en
“clientela” y masa de maniobra electoral ahonda la incompletitud de su
democracia. Esta regresion en términos de desarrollo humano afecta
directamente la gobernabilidad y a la competitividad dinamica del sistema como
un todo y en particular de las ciudades.

13 Ver Barbeito y Lo Vuolo (1992): “ Reproducir fuerza de trabajo es reproducirla en condiciones de agente econémico
productivo; esto es un proceso dinamico que implica su permanente transformacion conforme lo define el estado del
conjunto de las fuerzas productivas del sistema econémico.(...) La cuestién de la reproduccion de la fuerza de trabajo
no puede limitarse a garantizar que el ser humano viva (no importa en qué nivel de satisfaccion) sino que esté en
condiciones de funcionar como productor y reproductor de riqueza. Para esto, no alcanzan las tradicionales
definiciones de “necesidades basicas insatisfechas”: las caracteristicas que definen las necesidades basicas de un
ciudadano estan en relacién con la evolucién de las fuerzas productivas con las cuales interactia” (pag. 114). En
contraposicién con este enfoque estructural, la definicion oficial de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) se centra
en la caracterizacion de unidades microsociales. Aun asi, no es tanto resultado de la auscultacion de los deseos de los
consumidores a través del mercado, ni de las demandas social o politicamente planteadas, como de la determinacién
tecnocratica de qué es lo minimo a lo que una persona o familia debe tener acceso para sobrevivir en una sociedad y
momento dados. Ver Friedmann (1992, cap. 4).

Es pertinente el matiz que introduce Lo Vuolo, cuando diferencia exclusion “de” la sociedad respecto a exclusion “en”
la sociedad. Obviamente cuando hablamos de exclusion nos referimos al segundo concepto. (Lo Vuolo, 1995b, pag.15)

> Este fendmeno de ninguna manera es exclusivo de las sociedades latinoamericanas. Ver Rifkin (1996) y Castel
(1995). Murmis y Feldman (1992) sefialan que en Estados Unidos la caida de la ocupacién en el sector industrial y la
pérdida de condiciones de trabajo mas favorables para trabajadores de baja calificacion formal, descoloca a sectores
de la clase obrera que tenian una posicién sélida. “Si bien los efectos de la reestructuracion desplazadora se dejaron
sentir con mas fuerza en E.E.U.U. e Inglaterra por el tipo de politicas neoliberales alli aplicadas, también en otros
paises (...) se observ6 la emergencia o0 el crecimiento de un tipo de pobre diferente del mas tradicional pobre
irreductible. Asi, (...) en Francia se sefiala que las oficinas de ayuda social empiezan a trabajar hacia 1980 con una
nueva clientela (...) afectada por la desocupacién, las reducciones horarias, la baja del poder adquisitivo, pero a la vez
se trata de personas que se encontraban antes en plena fase de ascenso social abierto al consumo”. (pag. 52)
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En sociedades altamente urbanizadas, la calidad y sostenibilidad de las
politicas dirigidas a encarar esta problemética se convierten en un asunto que
excede claramente lo local. Al erosionarse las bases mismas de la ciudadania,
estamos ante algo mas que “problemas sociales urbanos”: se ha generado una
cuestion de Estado, pues de su resolucibn dependen la legitimidad y
pervivencia del sistema socioecondémico mismo. Pero mientras para las clases
dirigentes puede tratarse de mantener la gobernabilidad dentro de sistemas
formalmente democraticos, considerados separables de la economia, para las
clases subordinadas se trata de radicalizar la democracia sobre bases
socioecondémicas firmes y no sélo de estabilizarla en la superficie. *°

En tal sentido, en la medida que las politicas publicas apunten sélo a contener
o incluso a restituir cierta capacidad de consumo a los excluidos, sin
reintegrarlos como trabajadores, la cuestion social serd apenas controlada en
sus efectos politicos inmediatos. La década que estamos terminando muestra
que la profundidad y vertiginosidad de las transformaciones que golpean de
manera socialmente regresiva a las ciudades no guardan relacion con la
superficialidad y el lento tiempo de las posibles compensaciones. Actuar local y
coyunturalmente ante las fuerzas globales sin una estrategia de largo plazo
hara imposible revertir las tendencias sin recurrir a intervenciones politicas
fuertes de orden nacional, o sin la ocurrencia de crisis social y politicamente
traumaticas.*’

También calificamos esta problematica como una cuestién de Estado porque
requiere politicas interjurisdiccionales basadas en amplios consensos socio-
politicos que trasciendan a los gobiernos de turno. Mientras que en Europa se
ha avanzando significativamente en la comprension de esta necesidad, en
América Latina el proceso de globalizaciéon debilita la vinculacién entre
sociedades y gobiernos locales, por un lado, y las representaciones politicas
nacionales por el otro, mas atentas estas Ultimas a las exigencias externas que
a las internas para lograr su legitimacion en el poder. Esto se manifiesta
dramaticamente en la gestidén de la politica macroecondémica. En la medida que
esta politica es justificada por el caracter ineluctable de las fuerzas globales de
transformacion y del poder incuestionado de sus agentes, la ciudadania queda
limitada al papel de tomadora de opcion entre variantes marginales del mismo
régimen econémico.

Al romperse la dialéctica interna entre la legitimidad y la responsabilidad por el
ejercicio de poder, se hace mas improbable que sea la sociedad politica
nacional la que tome la iniciativa para generar las condiciones contextuales del
cambio social a nivel urbano. En cambio, de las grandes regiones
metropolitanas del subcontinente, donde muchos gobiernos locales enfrentan
cotidianamente las consecuencias sociales de esa politica y son hechos

16 La ambigiedad de las reformas de Estado propugnadas por el neoliberalismo abre posibilidades para otras
estrategias sociopoliticas. Asi, la descentralizacién puede ser parte de una estrategia de minimizacién del Estado, o
bien de su profunda democratizacién. La eficiencia puede ser vista como la minimizacién de costos publicos en el
cumplimiento de metas fijas o bien como una alta relacién productiva entre gasto publico y desarrollo de formas de
gestion en que “demanda” y “oferta” dejan de estar separadas y se reunifican a través de la autogestion. Ver Coraggio
(1991).

17 Es tal la centralizacion del poder econémico y la concentracion de la riqgueza que, aun si se lograra pasar a un
sistema menos regresivo de imposicion sobre los ingresos, su impacto sobre tal estructura de poder seria marginal,
requiriéndose la redistribucion de activos y no sélo de ingresos para sustentar una sociedad mas equitativa en la
distribucién de los resultados del proceso econémico. Otro tanto puede plantearse para los procesos dificilmente
reversibles de deterioro del medioambiente y de las instituciones y la cultura de la democracia.

14



responsables por paliarlas, pueden surgir fuerzas politicas contrapuestas a las
que comandan la politica macroeconémica.*® En esto, hay que superar la vision
dominante, que limita la perspectiva de lo que puede hacer en concreto el
gobierno local a la vez que lo idealiza en abstracto.

La percepcion de que el sistema keynesiano ha perdido vigencia como
producto de la mundializacion del mercado retrotrae el pensamiento politico-
social y el pensamiento cientifico mismo a las hipotesis de fines del siglo XIX y
comienzos del actual, segun las cuales las politicas sobre lo social son
acciones compensatorias especificamente sociales®®, es decir, no referidas a
los pretendidamente separables mundos de la economia y de la politica.

En esa vision se revitalizan el papel de la comunidad y del voluntariado®™ y se
afirma el supuesto de que los programas sociales locales se mueven dentro de
estructuras econdmicas y politicas que estarian dadas y definidas en otro nivel.
Se pretende reducir el problema de las politicas sociales urbanas a una
cuestion de implementacion eficiente a nivel local, mediante programas
sectoriales descentralizados o iniciativas puntuales que vayan atendiendo a las
necesidades mas acuciantes o a las demandas mas amenazantes.

2. LOURBANO Y LA POLITICA SOCIAL

2.1. Latradicion

Por politica urbana entendemos al conjunto de intervenciones publicas dirigidas
expresamente a modificar o sostener determinadas situaciones, instituciones o
estructuras de una ciudad. Tales intervenciones pueden estar coordinadas o
meramente superpuestas, abarcando organismos estatales de distinto orden
jurisdiccional tanto como otras organizaciones publicas (o incluso privadas pero
con capacidad para incidir sobre el conjunto).”* Puede incluir entonces un

18 Ver Coraggio (1997).

Kusnir (1996) sefiala que las primeras posiciones en relacion al tema de la pobreza en Inglaterra a fines del siglo XIX
establecian que ésta no estaba relacionada con el sistema econémico. La pobreza y el desempleo se entendian como
un problema individual. “Las primeras intervenciones estatales en esta materia (como la Ley de Pobres de 1834)
constituyeron (...) instituciones semipenales donde se atendia, o0 mas bien, se confinaba a esos pobres “estructurales”.
(...) El trénsito conceptual de la pobreza como fenémeno posteriormente problema y luego objeto de una politica social,
represent6 un proceso de cambio en el tipo de gestion estatal” (pag. 26 y 27).

Este enfoque ya se encuentra presente a principios de siglo, en el marco de las discusiones del parlamento inglés
respecto de la organizacion de servicios publicos que atenuaran la pobreza. Como continuaciéon del legado
manchesteriano, un sector impulsaba la idea de evitar la estatizacién de los mecanismos de proteccién o ayuda a los
pobres. ... “Abogaba, principalmente, por el fomento a las organizaciones voluntarias locales y no a las instituciones
obligatorias. (...) Esta posicién asignaba en materia social un papel subsidiario al Estado e impulsaba la creacién de
seguros y servicios voluntarios no gubernamentales” (Kusnir, 1996). Salamon (1993) considera que en los Ultimos afios
se ha producido una “revolucion asociativista” en todo el mundo, con el surgimiento masivo de asociaciones sin fines
de lucro. La crisis del Estado de Bienestar (que implicé el descrédito de los programas gubernamentales y el recorte del
gasto publico) llevé a buscar otros caminos para resolver los problemas publicos. Si bien la mayor parte de estas
organizaciones se han creado “desde abajo”, los regimenes conservadores de Reagan en Estados Unidos y Thatcher
en Inglaterra, consideraron al voluntariado como parte central en la estrategia de recorte del gasto publico social.
Segun Salamon, los factores determinantes en el surgimiento de las organizaciones sin fines de lucro como alternativa
a la provision estatal de servicios son: la escala pequefia de las instituciones, la flexibilidad, el uso de voluntarios y de
fondos privados. Reich (1992) sefiala que pocas naciones enfatizan el lugar del voluntariado como Estados Unidos.
Sin embargo estas formas de beneficencia rara vez ayudan a los mas pobres. Gran parte de las contribuciones estan
dedicadas a apoyar instituciones cuyas clientelas estdn compuestas por los sectores sociales a los que pertenecen los
donantes (pag. 279).

21 Esta definicion no marca una linea precisa sino una franja de diferenciacion. Por ejemplo: una empresa privada
puede ejecutar acciones que inciden de manera extendida y fuerte en las condiciones de vida de una ciudad, pero eso
no autoriza a verlo como parte de la politica publica, pues su intencionalidad privada es otra (Ej: una gran planta que
contamina las fuentes de agua como efecto de su estrategia de acumulacion, pero sin que sea su objetivo hacerlo).
Igualmente podria decirse del resultado de las acciones masivas y atomizadas de una multiplicidad de agentes urbanos
(como la disposicion de residuos en ausencia de un sistema centralizado, que por la masa puede generar un efecto no
deseado). Por el otro lado, si un acuerdo entre gobierno, empresas y otras organizaciones (usuarios, movimientos
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espectro variable de actores vinculados de diversa manera, y tener un alcance
multidimensional o sectorial en su concepcioén, es decir, ser integral o limitada
en sus pretensiones de obijetivos y recursos.*?

En esta perspectiva, el concepto general de politica urbana no se limita al de
“politica municipal” (en un distrito urbano) aunque es impensable sin la
presencia activa del gobierno municipal o metropolitano. Sin embargo, el papel
del gobierno local puede limitarse a ser un actor administrativo descentralizado,
ejecutor de politicas definidas a nivel nacional o regional, reducido a aplicar en
coherencia con ellas los instrumentos urbanisticos y del poder de policia
tradicionales, o bien convertirse en un fuerte mediador y coordinador de
programas y acciones con incidencia en el ambito jurisdiccional del que es
gobierno representativo, con proyecciones a nivel regional o nacional. Por lo
mismo, en su concepto general la politica urbana tampoco queda limitada a
intervenciones predominantemente urbanisticas, aunque necesariamente las
incluye.

Bajo el paradigma desarrollista, en la division del trabajo entre las politicas
publicas, la politica urbana aparecia tradicionalmente diferenciada de las
politicas sectoriales (industrial, energia, transporte, etc.), de las econdmicas
(monetaria, fiscal, comercio exterior, etc.) y de las sociales (salud, educacion,
vivienda, etc.), asi como de la politica regional.?® Su especificidad aparecia
dada por la conjuncion de su ambito local (no regional, no nacional) y de su uso
intensivo del instrumental de la planificacion fisica urbana (en parte debido al
predominio de los arquitectos en este campo).

El énfasis en la base fisica de la ciudad llevd a una fuerte asociacion entre
politica urbana y la inversibn en el marco construido y redes de servicios
publicos,?* asi como la construccién o apoyo a la autoconstruccién de vivienda
para los sectores mas carenciados.

Por otro lado, el énfasis en el ordenamiento urbano dio centralidad a
instrumentos tales como:

¢ la zonificacion de usos del suelo y los codigos de la construccion, que en la
practica ignoraron las condiciones reales de la economia de las mayorias,

ecologistas, etc.) lleva a acciones de la misma empresa concordantes con una politica publica expresa (Ej: prestar
servicios de provision de energia, etc.), para esta definicién tales intervenciones serian parte de la politica publica y la
empresa estaria actuando como agente de dicha politica. Adicionalmente, en ausencia de una politica y acciones
expresas del gobierno, ante el impacto social de acciones privadas por parte de actores motivados por sus propios
intereses, un analista podria interpretar que de hecho, la politica piblica se ha privatizado (una empresa inmobiliaria
gue urbaniza un segmento de la ciudad, o una empresa que moviliza el pequefio ahorro para vender vivienda “de
interés social”).

2 Ver Coraggio (1998a).

La politica de empleo quedaba a caballo del &rea econdémica y la social, como claro ejemplo de la dificultad de
separar estos campos de politica. Sobre las concepciones de la planificacion urbana tradicional, ver Federico Sabaté
1992).

4 Aln hoy, el Banco Mundial (1995a) adopta la concepcién mas limitada de definir como politicas urbanas aquellas
relacionadas con la provisién de servicios urbanos: abastecimiento de agua, alcantarillado, caminos urbanos, drenaje,
subsidios para transporte publico urbano, educacién y salud primarias. Al realizar su diagndstico de los problemas
urbanos enfatiza lo mismo, “si bien en los servicios urbanos existen deficiencias que tienen graves consecuencias
econdmicas y sociales, ello no significa necesariamente que el gasto en servicios urbanos deba recibir preferencia por
sobre otro tipo de gastos del sector publico o sobre el consumo privado. En un mundo donde los recursos escasean,
los servicios urbanos tienen que competir por los fondos con otros usos. Por ende, lo que hay que hacer es aumentar la
eficacia en la prestacion de servicios urbanos, tanto la eficacia distributiva (es decir, suministrar el nivel y la
combinacién de servicios que reflejen la preferencia de los consumidores) como la eficacia técnica (es decir obtener la
produccién maxima por unidad de insumo)” (pag. 32). Aqui se advierte claramente un cambio de paradigma: del
ciudadano con derecho a satisfacer sus necesidades béasicas al consumidor-cliente con el derecho de orientar la oferta
segun sus deseos a través de la demanda solvente que pueda comandar con su ingreso.
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condenando en muchas ciudades a mas de la mitad de los asentamientos
urbanos a la ilegalidad, lo que hace hoy a las politicas de regularizacién
fundiaria un poderoso instrumento de politica social urbana.®® Con la
zonificacion se introdujo de manera mandatoria una utopia representada por
un cierto concepto de orden urbano, que —coherentemente con la accion del
mercado, que separaba crecientemente produccion y consumo— propugnoé
la separacion fisica de las actividades de produccién y las de residencia,
negando la realidad del habitat popular. *°

e el ordenamiento espacio-temporal del transporte de personas y bienes, con
su instrumento complementario de fijacion de tarifas de transporte mas o
menos subsidiadas.

e la gestion de la recoleccion y disposicion de residuos;

e La generalizacion de sistemas de tarifas diferenciales (o la gratuidad total)
subsidiadas. No siendo ella misma “politica social”, como toda politica, la
politica urbana podia tener o no una “orientaciéon social”, rectificando al
mercado mediante una redistribucion progresiva de recursos y accesos. Sin
embargo, aunque variando entre gobiernos y paises, lo usual fue que
predominaran los intereses de las clases altas y medias urbanas, aunque
hubiera programas especializados dedicados a cubrir al sector marginal
(“vivienda de interés social”, refugios para los sin techo, etc.).?’

e el ejercicio del poder de policia, en particular en lo relativo a la calidad de
los abastecimientos y la seguridad del trabajo -continuacion de los origenes
higienistas de la politica municipal, hoy en muchos casos dirigido contra la
produccion informal de alimentos- y a la interaccion (externalidades) entre
actividades y de éstas con el medioambiente y la salud de la poblacion.?®

Seguramente una evaluacion del sentido social del ejercicio del poder de
policia mostraria un saldo desfavorable para las mayorias de menores
ingresos. No soOlo por las limitadas restricciones a la generacion de
externalidades de las grandes empresas y obras publicas sobre las mayorias
populares (desechos, contaminacion, productos nocivos para la salud, loteos
en tierras no urbanizadas o de alto riesgo, etc.) sino por el ensafiamiento del
control sobre amplios sectores de actividad informal.

Tal vez la expresion mas alta de una politica urbana “con orientacion social”
haya sido una politica sectorial de servicios urbanos que procurara dar acceso
a toda la poblacién, independientemente de su capacidad econdmica,

%5 Sobre esto, véase Bonin (1993) y De Moraes Alfonsin (1997).

2 La logica de la economia popular, a la que nos referiremos mas adelante, puede proveer algunas claves para
repensar la relaciéon entre la organizacion del trabajo y lo territorial urbano. La relaciéon entre espacio residencial y
espacio productivo es distinta de la que usualmente propugnaba la racionalidad del disefio urbano. Los servicios: el
agua, los sistemas de drenaje y saneamiento, las comunicaciones, la educacion, la salud, no pueden pensarse sélo
como servicios al consumo, porque estan de hecho complicados con los sistemas de produccién popular. Y pueden
integrarse mucho mas, realimentando positivamente el desarrollo del capital humano.

Suele mencionarse que, al implementarse, muchos programas de orientacion social (e.g.: vivienda) terminaban
favoreciendo a sectores medios si bien en su justificacion aparecian dirigidos a los sectores de menores ingresos. En
esto ayudd la falta de transparencia de la gestion publica.

El control de la industria ha sido en general insuficiente, lo que se acentla por la crisis actual, que aqueja a decenas
de miles de PyMES en las metrépolis. Tampoco hubo eficacia para ordenar los asentamientos populares, muchas
veces ubicados en zonas con factores de alto riesgo. En la raiz de esta ineficacia estan dos condiciones de la
planificacion urbana tradicional: (a) el haber basado las politicas en una utopia directamente urbanistica, que se
pretendié institucionalizar sin advertir toda la complejidad de los fenémenos urbanos y (b) el predominio de enfoques
tecnocraticos por sobre los procedimientos democraticos para definir dichas politicas.
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propuesta compatible con la utopia de universalizacibn de los derechos
humanos. Siendo este principio ineludible en el discurso de gobiernos
democraticos, es evidente que en América Latina hubo paises y gobiernos que
de hecho no lo siguieron, en algunos casos posibilitando el surgimiento de
formaszg)opulares de autogestidon relativamente independientes de la légica
estatal.

Sin duda que las condiciones de vida de la poblacion urbana estan asociadas a
las condiciones de habitabilidad de su territorio, y éstas al acceso fisico a los
servicios. Asi, por ejemplo, en el imaginario y en la realidad la salud esta
asociada a vivienda, agua, centros de salud, fuentes de contaminacion, areas
de disposicion de residuos; el trabajo y el ingreso a centros de actividad
econdémica, redes de transporte; la calidad de vida a centros de educacion,
areas verdes y centros de recreacion. El mismo indicador de NBI esta
fuertemente ponderado por algunas de estas condiciones.*

2.2. Lo nuevo

Dadas la naturaleza y profundidad de las causas de la nueva cuestion social,
no sera ya suficiente crear condiciones de infraestructura fisica para
acompafar o inducir nuevas actividades socioeconémicas o para dar acceso
minimo a servicios basicos. Sera preciso incidir directamente sobre la calidad
de las actividades que estan en la base de la organizacion de la sociedad local,
pues ellas mismas vienen segregando y excluyendo, ya no a sectores
marginales sino a amplias mayorias urbanas para las cuales no hay politica
compensatoria que alcance. Un conjunto amplio de politicas publicas, dirigidas
a la sociedad y la economia local deberan entrar explicitamente en el dominio
de una politica urbana que pretenda asumir los desafios de inicios de siglo. A la
vez, por el peso y funcion de las grandes metropolis, la orientacion de la
politica urbana incidira en las politicas nacionales.

La naturaleza y sentido de las politicas publicas no se definen por el ambito
territorial al que se dirigen, pero si se especifican en su operatoria concreta.
Esto es asi porque el orden y estructura del ambito territorial (urbano, rural,
regional, nacional) estan fuertemente asociados con el tipo de procesos,

29 Para el caso de Villa El Salvador, ver Riofrio (1994): “La ciudad de Lima soluciond la crisis de crecimiento que
experiment6 en el periodo 1940-50 permitiendo la formacion de barriadas asistidas durante los afios sesenta. La
preocupacion por el alojamiento de los sectores de més bajos ingresos, asi como por la infraestructura y servicios para
el habitat popular fue dejada a la iniciativa de los propios pobladores. La ciudad crecié en extension con base en un
modelo de vivienda unifamiliar en lote propio (...), el problema de la vivienda se convirtio en el problema del suelo. La
explosiéon urbana se transformé en la explosion en las barriadas y asi quedé controlada”. (p. 57) Sin embargo, no
puede verse a Villa El Salvador como un puro producto de la sociedad civil, pues para su desarrollo pronto requirié y
obtuvo conformarse como Municipio autbnomo, organizar su propio parque industrial, etc. Ver también el Anexo de este
libro.

%0 Los estudios de Riofrio confirman que la relacion entre infraestructura, produccién y bienestar es compleja, pues los
barrios populares no son soélo lugares de residencia sino también de pequefia produccién: “...una vivienda con lo
minimo en infraestructura y seguridad es un lugar de produccion, tanto para el mercado del propio barrio como para el
resto de la ciudad”. (p. 60). Tampoco es lineal la relacion entre infraestructura y servicios. Como indica el Banco
Mundial (Banco Mundial, 1994), la inversién en infraestructura no es suficiente por si sola: “La demanda de servicios de
infraestructura es en si misma sensible al crecimiento econémico, el que es notoriamente dificil de predecir. (...) La
efectividad de la inversion en infraestructura —cuando ésta provee el tipo de servicios valorados por los usuarios
(respondiendo a la “demanda efectiva”)- depende de caracteristicas tales como calidad y confiabilidad, y cantidad.
Hacer coincidir lo provisto con lo demandado es esencial” (p. 20). Un efecto positivo de la critica del Estado de
Bienestar es haber resaltado su descuido de la demanda, por una gestion de servicios publicos ensimismada en los
indicadores de oferta, muchas veces ligados al acceso fisico. Otra cosa es que la respuesta a ese problema sea la
privatizacion y el mercado libre. Para garantizar la atencién efectiva de las demandas de los sectores menos integrados
al mercado se requieren formas participativas y descentralizadas de gestion. En esa linea han venido trabajando
municipios como Porto Alegre, Montevideo o Rosario, experiencias que muestran que su efectiva institucionalizaciéon no
es facil ni inmediata.
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actores, capacidades e instrumentos que pueden activarse para lograr los
objetivos socioeconémicos que se desean alcanzar. Sin embargo, en tanto
regiones abiertas, los centros metropolitanos estan sujetos a procesos de
ambito mayor —mundial, nacional, provincial o estadual-, y no pueden quedar al
margen de las estrategias de los conglomerados econdmicos globales, de la
confrontacion de proyectos politicos y sociales, de las presiones y demandas
de organizaciones extralocales que tienen intereses en ellos.! Por eso mismo,
para ser eficaz, la politica urbana debe articularse sobre un interés general de
orden local desde el cual pueda orientar con legitimidad las acciones publicas
como fuerzas que intervienen activamente en esos procesos.

¢, Qué define entonces el caracter “urbano” y “social” de una politica? (la politica
social urbana antes que la politica urbana social). Por un lado, lo urbano en
sentido tradicional remite a la utilizacion (con intencién o efecto social) de
instrumentos propios del urbanismo: codigos urbanos de uso del suelo,
catastro, regulacion del transito, servicios publicos locales, sistema fiscal de
jurisdiccion local, etc. orientados hacia el bienestar de la poblacion o de ciertos
sectores de ella. Por otro lado, lo social remite al sentido deseado de mejorar
las condiciones de sectores sociales carentes de recursos dentro del ambito de
la ciudad (independientemente de que sean politicas nacionales, provinciales,
municipales, etc.).

En una primera aproximacion, el contenido de la politica social urbana (como
politica sectorial, sin redefinir alin su articulacion con la politica econémica),
abarcaria efectivamente:

e las politicas tradicionales del municipio (codificacion de usos del suelo,
control bromatoldgico, regulaciéon del comercio, usos del espacio publico,
vivienda de caracter social, transporte, recoleccion de residuos,
abastecimiento de agua, alcantarillado, pavimentacion y mantenimiento de
calles, alumbrado y limpieza publicas, etc.), dandoles una orientacion hacia
una mayor igualdad social;

e los programas tradicionalmente entendidos como “sociales”, de atencion -
refugio, salud, alimentacion, etc.- a sectores en condiciones particularmente
dificiles de sobrevivencia (nifios de la calle, personas sin techo, tugurios o
asentamientos marginales, etc.);

e la promocion de la organizacion vecinal autogestionaria pro mejora del
habitat en el sentido amplio; (ver recuadro: Montevideo)

e las nuevas funciones descentralizadas (educacion, salud, empleo
temporario, etc.);

Pero superando lo tradicional, también deberia abarcar:

81 Incluso, para el Banco Mundial la politica urbana es una politica subordinada cuyo sentido esta dado por la funcién
de facilitar el cumplimiento de los objetivos de la politica macroeconémica. “Si bien hay fundamentos teéricos para
ocuparse principalmente de la eficacia en la prestacion de los servicios municipales, en la practica no es posible
separar estos servicios de otros objetivos del sector publico, en particular el alivio de la pobreza y la estabilidad
macroecondémica”. (Banco Mundial, 1995a)
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¢ la planificacion social estratégica, generaciéon de consensos y coordinaciéon
de acciones superando el sectorialismo y la improvisacion al encarar los
aspectos sociales de la cuestion urbana, (ver recuadro: Rosario)

e la mediacion e integracion de los programas sociales concebidos en otros
niveles jurisdiccionales pero que operativamente son de aplicacion local.

Rosario: planificacién estratégica y politica social (Argentina)

En 1995, Rosario se incorpor6 al CIEDU (Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano),
iniciandose los primeros estudios tendientes a la elaboracion de un Plan Estratégico. Para esto, se convoco
a investigadores, especialistas universitarios y expertos de instituciones representativas de la ciudad. En
1996 se constituyd la Junta Promotora (integrada por 25 instituciones locales) que tuvo a cargo la
formulacién de la primera convocatoria para la elaboracién del plan. El esquema organizativo del PER
estd compuesto por las siguientes instancias: Junta Promotora, Consejo General (conformado por mas de
100 organizaciones representativas de distintos sectores de la comunidad rosarina que se sumaron a la
iniciativa), Oficina de Coordinacion (equipo técnico administrativo encargado de la organizacién del
conjunto de actividades previstas para el desarrollo del plan, asi también como de la elaboracién y
difusion de materiales técnicos), Comisiones Temaéticas (conformadas por los representantes de las
instituciones ligadas al plan). Para la formulaciéon del PER se establecieron cuatro ejes tematicos:
econémico, socio-institucional, fisico-ambiental y centralidad regional y proyeccion internacional: se
centra en la capacidad de atraccion de la ciudad como ndcleo de produccidn de bienes y servicios, espacio
de oportunidades de negocios, centro cultural, turistico, etc. Por otra parte, se destaca especialmente el
Plan Social llevado adelante por el gobierno municipal: consta de un conjunto de programas que abarca
distintas areas de la administracion, cuyo objetivo es “lograr que todos los habitantes de la ciudad tengan
la misma categoria de ciudadanos”. Parte del supuesto de que no existe una politica econémica y una
politica social, sino que lo social esta presente en todas las acciones que lleva adelante el Municipio, dado
que “en un estado de exclusion social hay inseguridad no sélo para los excluidos, sino para la sociedad en
su conjunto”. Estos principios se encuentran expresados en el Presupuesto Municipal, que destina mas del
50% a la ejecucion de programas sociales.

Fuente: Intendencia Municipal de Rosario, 1998.

Montevideo: descentralizacion y participacion (Uruguay)

En 1990 se inicia el proceso de descentralizacion de Montevideo, con la regionalizacion del departamento
en 18 zonas, que comprenden los 64 barrios de la ciudad. Cada una de estas zonas es la base para la
puesta en marcha de la estrategia de descentralizacién y participacion. A través de centros comunales
zonales se fueron desarrollando acciones hacia la integracion con las organizaciones sociales y la
comunidad. En 1993, en cada centro comunal se instal6 una Junta Local y un Consejo Vecinal. Ambos
organos tienen a cargo tanto la programacién direccion y control de los planes zonales, como el
relevamiento de las necesidades de la zona.

En 1994 se pone en marcha el Plan Estratégico de la ciudad de Montevideo. Planteado como “un proceso
participativo permanente que involucra a los tres pilares basicos de la gestion municipal: los vecinos, los
trabajadores y el elenco politico de gobierno” (Documento I, Plan Estratégico para el desarrollo,
Municipalidad de Montevideo), uno de sus objetivos es profundizar el proceso de descentralizacion ya
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iniciado.

Se parte de una propuesta de articulacion entre el &mbito publico y el privado, “con un rol normativo del
Municipio, que promueve acciones para el desarrollo de iniciativas y contribuciones desde la sociedad
civil; consolidando e institucionalizando formas de gestion alternativas, como la politica de convenios
con organizaciones sociales para la implementacion de programas especificos a través de una
transferencia de recursos (Britos y Regent, 1998).

En el area especifica de las politicas sociales, el Municipio impulsa la integralidad, esto es lograr la
articulacion de las intervenciones, considerando las necesidades de los diferentes sectores involucrados.
Desde el Departamento de Descentralizacion de la Municipalidad se propone una linea de trabajo basada
en los siguientes objetivos:

“Contribuir a una mejor calidad de vida de los montevideanos, promoviendo la igualdad de oportunidades
y la disminucién de las desigualdades, a través de: - atencion prioritaria de los programas sociales de los
grupos mas desfavorecidos y excluidos; - participacion directa de vecinos y vecinas en los programas,
fortaleciendo sus capacidades y su autonomia; cooperacién entre organismos publicos, instituciones
privadas y organizaciones sociales.” (Britos y Regent, op. cit.)

Algunas acciones llevadas adelante desde los centros comunales zonales: programas socioeducativos de
atencion a la infancia, capacitacion e insercion laboral de jévenes, promocion de la mujer; integracion e
insercion laboral de personas con discapacidad; educacién y recreacion para la tercera edad, apoyo a
iniciativas comunitarias de autoconstruccién y mejora de viviendas, asistencia alimentaria a través de
escuelas e instituciones intermedias para familias en situacidn de pobreza, atencion primaria de la salud.

Fuente: Britos y Regent, 1998.

Como resultado de la redefinicion del Estado, la transnacionalizacién politica,
los estilos participativos de gestion y la transferencia o devoluciéon de
responsabilidades a la sociedad, las politicas publicas son cada vez mas
descentralizadas en su ejecucion, no asi en su disefio paradigmatico, que mas
bien tiende a ser centralizado en el ambito global.** A la vez, por la
descentralizacion del Estado, el municipio tiende a asumir una mayor
proporcion de las responsabilidades estatales remanentes en el &mbito local y
a concitar expectativas que lo tensionan.>

El sujeto publico de la politica social urbana no escapa a los procesos de
cambio en las relaciones estado-sociedad que se vienen dando. Los agentes
ejecutores incluyen de hecho una combinacion variable de actores con
proyectos, recursos y estilos muy distintos,? sean estatales, corporativos o

32 Ver Borja y Castells (1997): “Los programas de vivienda y de caracter social (...) corresponden a los gobiernos
locales y estatales. El gobierno federal se limita a establecer marcos legales y financieros con el fin de promover la
igualdad de la ciudadania. Sin embargo, las situaciones criticas o los déficits estructurales requieren politicas publicas
concertadas (excepcionales o permanentes) que pueden ser impulsadas por el gobierno nacional (...). En algunos
casos estos programas pueden contar con una colaboracion concertada que vaya de organismos internacionales hasta
ONGs y asociaciones vecinales”. (pag. 147) Ver también IPPUR (1997).

Ver Martinez Omafia (1996): “La politica de descentralizacién replantea el papel del gobierno local en sus niveles
estatal y municipal, asi como las iniciativas de los diversos grupos sociales regionales involucrados, lo cual obliga a
identificar y evaluar las interacciones entre esos niveles de gobierno y los grupos sociales directamente afectados por
la ejecucion de esa politica. Mediante la transferencia de funciones y atribuciones se redefinen las relaciones de poder
al interior de la region, del Estado y de los municipios”. (pag. 156). Para Garcia Delgado (1998) este proceso origina la
aparicién de una nueva escena local. “La descentralizacion supone mayores competencias de hecho o de derecho, lo
gue significa mayor presion para las comunas. Con la descentralizacion el Estado central “tira” la crisis para abajo, (...)
en un proceso en donde los municipios tienen que dar respuestas mas amplias, pero muchas veces con similares
recursos o sin las capacidades técnicas y de gestion necesarias. A la gestién de servicios urbanos tradicionales se le
unen los de salud, educacion y asistencia a grupos de riesgo. Y esta necesidad de mayor respuesta implica, a la vez, la
de contar con mayor capacidad de gestion...” (pag. 16). Segun Gonzalez Meyer (1994), “el robustecimiento institucional
de la accion publica, en los niveles locales, no sé6lo se fundamenta en una critica negativa del centralismo sino, como
contrapartida, en una serie de cualidades que ofrecerian los espacios locales para mejorar la actividad estatal. Habria
un mayor contacto con las necesidades reales de la poblacién. En otros términos, el aparato publico tiene alli
ggsibilidades de un mejor procesamiento de las necesidades sociales”. (pag. 34)

Esto no se refiere al hecho -ya registrado bajo el sistema industrial- de que las decisiones de politica publica son
consecuencia de la interaccién de actores (grupos de presion, etc.) y a mecanismos propios de un sistema regido por
hegemonias, sino a que la iniciativa y la implementacién de acciones en este terreno define ahora mas un campo
interactivo —competitivo/cooperativo- que un proceso de implementacion vertical. Esto no significa que no haya estilos
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sociales, organismos internacionales (desde UNICEF hasta el Banco Mundial)
u organizaciones no gubernamentales locales o transnacionales (fundaciones y
movimientos de diverso sentido: ecoldgico, derechos humanos, etc.).*® Y
aunque el sentido deseado de las acciones pueda ser la mejoria en la calidad
de vida de las mayorias urbanas, su funcionalidad politica estara fuertemente
marcada por un proyecto global de politica social que atienda las
preocupaciones por la gobernabilidad nacional. En ese sentido, es necesario
ver a las escenas politicas locales como segmentos imaginarios de autonomia
limitada respecto a los procesos mas amplios de reproduccion del poder
politico.

Se suele pensar a las politicas publicas como intervenciones para cambiar la
sociedad o la economia desde un ente publico dado -sea gubernamental o no-
que no es él mismo objeto de transformacion. Pero los lugares de lo publico
estan sufriendo transformaciones fuertes por la presion de las fuerzas
neoconservadoras y la reaccion desde la sociedad. Por otro lado, hay un
cambio mayor en los objetivos y modalidades que se exigen de la accién
publica local por las transformaciones que experimenta la sociedad humana a
escala global. Por todo ello, se debe pensar conjuntamente el cambio en las
politicas con el cambio en los agentes que intervienen en su disefio y
realizacion.

Asi, el gobierno municipal puede ser visto como el agente publico local que
gobierna la ciudad y organiza alianzas y programas -utilizando sus
instrumentos jurisdiccionales y su poder politico para actuar y orientar otros
actores locales, pero también actuando como mediador respecto del resto del
sistema-, para lograr objetivos consensuados localmente pero articulados
dentro de un sistema de redes y regiones y que, en el proceso de aprender a
hacerlo, se autotransforma.

Dado el objetivo de lograr un desarrollo local de determinado sentido social,
lograrlo supone tanto movilizar y utilizar eficazmente recursos locales como
atraer recursos extralocales y promover politicas de otras jurisdicciones que
inciden en las posibilidades de tal desarrollo. Es mas, sin apropiadas politicas
supralocales, el desarrollo local no puede generalizarse como posibilidad al
alcance de las diversas localidades urbanas.*®

de politica social que impregnen las practicas de multiples actores relativamente autnomos.

Ver Bombarolo y Stein (1990): “Las acciones de las ONGs y los programas que implementan pueden ser un aporte
significativo para la satisfaccion de necesidades basicas de los sectores populares urbanos. Ademas, estos programas
pueden constituirse en mediaciones importantes para que los sectores de bajos ingresos amplien los espacios de
negociacion con el Estado y otros poderosos grupos socioecondmicos posibilitando la formacién de un entorno mas
sensitivo y favorable a sus demandas de vivienda, servicios basicos y otros derechos sociales, lo cual contribuye al
fortalecimiento de la democracia de la regién.” (p. 301) Segun Carrién y otros (1989, citado en Bombarolo y Stein,
1990), en 1985 en la totalidad de las ciudades de América Latina, 105 millones de personas (el 40% de la poblacién
urbana total) carecian de todo servicio de evacuacion sanitaria, y 65 millones de personas (25% de la poblacion urbana
total) carecian de acceso a agua potable. ¢ Cudl seria el lugar posible de la ONGs en la resolucién de estos problemas?
(1) generando modelos alternativos, tanto a nivel nacional como local, que enfoquen la probleméatica de los
asentamientos populares urbanos; (2) asesorando y capacitando (financiera, técnica y socialmente) a los pobladores y
sus organizaciones; (3) promoviendo cambios institucionales en areas como legislacién, administracion publica, y en la
formulacién e implementacion de politicas publicas a nivel local. “Las ONGs jugaron un papel clave en el disefio de las
politicas de reconstruccién post-terremoto en la ciudad de México, la Fundacion Salvadorefia de Desarrollo y vivienda
Minima ha manejado proyectos de lotes con servicios y unidades béasicas por medio de ayuda mutua y
autoconstruccién que sobrepasan las 4000 familias, en Costa Rica, Fuprovi esta ejecutando proyectos que beneficiaran
a mas de 1300 familias”. (p. 311)

Ver IPPUR (1997): “Toda macropolitica tiene impactos positivos y negativos sobre la dimensiéon urbana de la
sociedad brasilefia. Es necesario, entonces, construir un marco teérico para la formulacién de macropoliticas que
tomen en cuenta los nexos estructurales entre las dinamicas urbana y econémica, por los cuales el comportamiento de
la economia urbana afecta el desempefio macroeconémico”. Ver también Coraggio (1998a)
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La politica social urbana tendra en cada caso una agenda propia, resultante de
la problematizacion social y la priorizacion especifica en el tratamiento de los
problemas de cada ciudad y pais. *” Pero en un mundo globalizado no dejara
de estar influida por el conjunto de lineamientos que generan los organismos
regionales o mundiales con fuerte incidencia en las politicas publicas de cada
pais. Muestra de ello es que términos como los de “politica social focalizada”,
“costo  efectividad”, “gerencia social eficiente”, “descentralizacion”,
“participacion”, “comunidad”, “tercer sector”, etc. estan hoy incorporados a la
retérica compartida de la politica social en todo ambito.

Como los problemas urbanos tienen una base objetiva y son a la vez una
construccion social, la distribucién de las capacidades de produccion simbdlica
entre los diversos sectores de la sociedad y del sistema politico va a
codeterminar la agenda junto con el juego de fuerzas.®* En esto las mismas
percepciones de los habitantes de la ciudad deben ser examinadas
criticamente, pues son en parte resultado de estrategias de produccién
simbdlica de empresas y estados. Asi, si bien reflejan carencias reales, las
prioridades ciudadanas que las encuestas indican en las ciudades, son
coproducidas por los medios de comunicacién y por una historia de accion
municipal que dej6 marcado en el imaginario qué es posible esperar del
municipio.* Asi también, décadas de clientelismo politico han generado una
convergencia entre la percepcion del politico y la de la ciudadania asociando
“buen gobierno local” con realizacién de obras publicas.*

En cuanto a su ambito, cabra definir si la politica social urbana presupone un
ambito delimitado como un municipio urbano (que puede corresponder a un
segmento de una aglomeracion mayor), un centro urbano, una aglomeracion o
conurbacion, una regién o sistema urbano-rural con predominio de la actividad
urbana, lo que puede involucrar no a uno sino a varios municipios aledafos, o
incluso una red de ciudades asociadas.

3. POLITICA SOCIAL Y POLITICA ECONOMICA

Mientras la politica social suele ser definida como “el conjunto de medidas e
instituciones cuyo objeto es el bienestar de la poblacion”,** se suele presentar a
la politica econdmica como centrada en otro objeto: el crecimiento, el lucro o la

acumulacion del capital. Podria decirse que mientras la primera se ocupa de

%7 para Diaz (1998), la elaboracion de las politicas publicas deberia consistir en “la identificacion y delimitacién de un
problema o necesidad actual o potencial de la comunidad, la determinacién de las posibles alternativas para su
solucién o satisfaccion, la evaluacion de los costos y efectos de cada una de ellas y el establecimiento de prioridades.
(...)[pero] no se trata simplemente de identificar problemas sino de “construirlos” a partir de su definicién social y de la
determinacion de sus alcances y limites. Cobra especial interés para la gestion y el andlisis el tema de la relevancia
social del problema: asi entendido, es un problema para quiénes? Para cuantos? Y esos cuantos, cuanto importan?”
gpég. 85).

Fleury (1995) considera que “entendido como parte de la dinamica relacional, el proceso de desarrollo de una

politica publica se refiere al establecimiento de relaciones de mediacién entre el Estado y la sociedad a partir de la
emergencia politica de una cuestién, esto es, a partir del momento en que las fuerzas que la sustentan son capaces de
inscribirla en la arena politica como una demanda que requiere respuesta por parte del poder politico”. (Pag 130)
39 Ver Jacobi (1993): sobre la base de una encuesta realizada por el Cedec (1000 casos) entre 1991 y 1992 en San
Pablo, sobre medio ambiente y calidad de vida habitacional, se encontré que “La percepcién predominante en la éptica
de los moradores, no es la solucién de los problemas por medio de movilizaciones colectivas, sino la de soluciones
inducidas y dirigidas por un agente nucleador de la accién gubernamental, mediante un estimulo en los cambios de
comportamiento, corresponsabilidad y colaboracion”... (p. 54)

Sobre esto, ver Instituto del Conurbano (1998). En esta configuracién del imaginario relativo a la politica urbana
también juega un papel la investigacién cientifica de los procesos y la determinacién-medicién de sus efectos reales y
simbdlicos.

4 Ver Laurell (1995) pag. 177.
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los equilibrios sociales, la segunda lo hace respecto a los equilibrios
econdmicos. Tal diferenciacion esta instalada en las disciplinas tedricas y en el
discurso de los medios de comunicacion de masas, pero también en el sentido
comun y en las practicas de innumerables agentes que se ven (y son asi
reconocidos) como representantes de una u otra preocupacion.

Esto lleva a la idea del “trade-off” estatico entre objetivos sociales y objetivos
econdmicos, y a calcular el costo econémico (lo que se dejaria de crecer) que
acarrea el cumplimiento de los objetivos sociales compensadores del mercado,
0 a la secuencia dinamica: “primero crecer, luego repartir’. Esto implica aceptar
que la politica econémica no tiene como objeto el bienestar de la poblacién,* y
que las consideraciones de equidad, justicia o bienestar general son
restricciones que impiden el desempefio 6ptimo de “la economia”.

Sin embargo, los procesos econdmicos, y como parte de ellos la politica
econdmica, producen efectos y estructuras sociales, en tanto transforman o
desarrollan a organizaciones, clases y relaciones sociales.*® Incluso inciden en
la emergencia de nuevos sistemas de valores, visiones del mundo y
derechos.*

Implicitamente se pretende que tales efectos, cuando son indeseables o
inconvenientes, no deben dar lugar a rectificaciones de la politica econémica
para contrarrestar o modificar el proceso econémico mismo, sino que deben ser
externamente compensados o corregidos por acciones colectivas -basadas en
la voluntad politica o social- denominadas “sociales”, sin modificar las

estructuras econémicas ni sus “leyes de hierro”.*® 4

42 . . . ) P .

Sin embargo, en los mismos manuales de economia puede reconocerse otro sentido para la economia: “Segun una
definicién corriente, la economia trata sobre la manera en que se asignan los recursos entre usos alternativos para
satisfacer las necesidades humanas”. (Mansfield, 1987, pag. 9).

3 “Las politicas de estabilizacién no actian sobre un ente abstracto, sino sobre una economia especifica que produce,
consume, ahorra, invierte y escoge técnicas para producir y criterios para distribuir. Actlan por lo tanto sobre
personas...”. Dutra Fonseca (1995, pag.32). Tenti Fanfani, (1993): “Las transformaciones econémicas recientes [en
Ameérica Latina] no pueden entenderse como un conjunto de fenémenos aislados. Tampoco son el resultado natural de
la ‘l6gica de las cosas’. Todos los grandes cambios que se registran en el funcionamiento de la economia nacional son
obra de una voluntad politica y de una relacion de fuerzas determinada. Las mismas reglas del ‘mercado’ (nacional e
internacional) no se implantan y difunden por ‘generacion espontanea’. En la mayoria de los casos el mercado es una
institucion ‘instituida’, es decir, originada por un proyecto politico explicito. Por ello no pueden entenderse ni la apertura
econdémica ni sus consecuencias (desindustrializacion, concentracion de capital, etc.) sin examinar una serie de
fenébmenos que ocurren en el plano de las politicas publicas del estado” (pag. 243). CEPAL, (1998), considera que “la
distribucién del ingreso predominante en los paises latinoamericanos determina que la regién sea considerada, en el
ambito mundial, como una de las mas rezagadas en términos de equidad. En muchos casos, ademas, la crisis de la
década de 1980, las politicas de ajuste y las reformas econémicas han dado lugar a un mayor deterioro de ese perfil
distributivo”. Fitoussi y Rosanvallon (1996), respecto del “nuevo malestar francés” consideran que “... si la globalizacién
produce todos los efectos desestructurantes que verificamos, es también porque tienen lugar en el marco de una
transformacion a largo plazo de nuestras sociedades, de orden interno. Estas son particularmente vulnerables al
impacto de la globalizacién porque estan atravesadas por nuevas fragilidades y marcadas por formas igualmente
nuevas de desigualdad”. (pag. 14)
a4 Sahlins (1988) sefiala que “en la cultura occidental la economia es el principal &mbito de produccién simbolica”.
Entre las consecuencias del proceso de recesién economica y ajuste estructural (respecto del caso argentino),
Beccaria y Carcciofi (1993) sefialan una transformacioén en las preferencias sociales sobre el grado de equidad. “No
seria equivocado sostener que exista hoy una mayor aceptacion social respecto del grado de desigualdad distributiva:
no se ve con la misma urgencia la necesidad de corregir de manera explicita la desigualdad, y también se duda sobre
la eficacia de varios de los instrumentos utilizados en el pasado. Este cambio de percepciones sociales es propio de
circunstancias donde la situacién econémica aumenta la segmentacion y el dualismo” (pag. 223) Estas concepciones
acerca de los “grados de equidad” no son exclusivas de las sociedades latinoamericanas. Reich (1992) analiza las
consecuencias sociales de las transformaciones de la economia norteamericana en el Gltimo decenio. La aceleracién
del proceso de polarizacién social y la segmentacion cada vez mas marcada entre los sectores ricos y pobres de la
poblacién deriva en una nueva definicion del concepto de comunidad. “Incomes, and the tastes that go with them,
increasingly define the new American community” (pag.278).

45 . . . ; L . . . .
Bianchi (1997) considera que “...el mercado constituye una construccién social que no deviene de la simple actitud

humana para comerciar. EI mercado, es decir el lugar en el que se desarrollan las relaciones entre individuos,

representa una institucion que se construye a través de la definicion de reglas colectivas orientadas a fomentar
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Sin embargo, de hecho, la politica econémica fue siempre la politica con mayor
eficacia para generar desigualdades o brechas sociales y/o corregirlas. Esto
fue aceptado expresamente en la teoria y la practica de las politicas
keynesianas que acompafaron al Estado de Bienestar. El “modelo”
macroecondémico era un instrumento analitico antes que un substituto de la
realidad empirica. Era un instrumento para pensar cédmo actuar sobre los
correlatos reales de los pardmetros del “modelo” para redistribuir ingresos y
poder de decision entre clases sociales e inducir los patrones de inversion,
empleo y consumo reales. La politica fiscal y otras interferencias con el
mercado: precios maximos, tarifas publicas subsidiadas, restricciones al
comercio internacional, incentivos a determinadas actividades, regulacion del
mercado de trabajo, etc., eran pensadas con el modelo pero no se reducian al
modelo.

En el paradigma keynesiano, la propuesta de adoptar cualquiera de esos
cambios suponia una evaluacion de las consecuencias sociales, anticipaba
negociacion politica y diversos grados de participacion de la sociedad
organizada (sindicatos, asociaciones empresarias, etc.). Para ponerlo en
términos disciplinarios, el pensamiento del economista debia ser
complementado con el del socidlogo, el del politélogo, etc. Pero ademas lo
social no era visto meramente como un limite o un mero efecto de lo
econdémico. La relacién entre lo social y lo economico era considerada
dialéctica y no unidireccional. *’

Hoy el pensamiento neoliberal pretende imponer a la sociedad determinadas
“verdades”, consecuentes con o deducidas del Modelo, que de artefacto se ha
convertido en norma indiscutible, cuyos criticos deberian ser tratados como
Galileo Galilei. Para tal pensamiento, no es legitimo plantear la opcién del
Estado como productor, substituyendo al capital privado en sectores
estratégicos para el desarrollo nacional, ni poner limites politicos al movimiento
del capital financiero globalizado. Se realiza una hipdstasis del modelo
econdémico neoclasico, que sienta de por si y deductivamente los limites de
legitimidad de lo que se puede hacer en la realidad. Consecuentemente, se
deja en manos de los expertos amigos del modelo el poder de interpretar y
censurar las opciones de accion, sin estar obligados a atender a las
consecuencias sobre la vida de la gente y el desarrollo de la sociedad.

dindmicas positivas entre los agentes individuales”. (pag. 64). El enfoque institucionalista difiere de la visién neoclasica,
sustrato tedrico del neoliberalismo, para la cual el mercado es un mecanismo natural universal antes que un marco
institucional convenido por las sociedades y sus estados. Esto lleva a creer que interferir con las leyes (naturales) del
mercado es imposible o peligroso. Lo que corresponderia entonces es compensar los efectos no deseados sin actuar
sobre las estructuras causantes. Por lo demas, la politica econdémica neoliberal si interfiere con el libre mercado, sélo
gue, aunque se realizan en nombre de un mercado abstracto, muchas decisiones estan conscientemente dirigidas a
beneficiar a determinados sectores o clases sociales (privatizacion desregulada de los servicios publicos,
desregulacion del mercado de trabajo, ciertas exenciones y protecciones sectoriales, condiciones normativas que
favorecen la concentracion del sistema bancario, etc.).

46 Polanyi (1947), cuando se plantea si la sociedad se crea a si misma dice: “(...) El control del sistema econémico por
el mercado es de enorme importancia para toda la organizacion de la sociedad: significa ni mas ni menos que el regir a
toda la sociedad como un anexo del mercado. En lugar de estar encajada la economia en las relaciones sociales, las
relaciones sociales estan encajadas en el sistema econdémico. La importancia vital del factor econémico para la
existencia de las sociedades excluye cualquier otro resultado. Porque una vez que el sistema econdmico esta
organizado en instituciones separadas, basadas en motivos especificos y que confieren una situacién especial, la
sociedad debe ser moldeada en forma tal que permita funcionar al sistema de acuerdo con sus propias leyes” (pag. 90)
4 Para Offe (1988) “... a la luz de la doctrina Keynesiana de la planificaciéon econémica, el Estado de Bienestar lleg6 a
concebirse como (...) un estabilizador interno de tipo econémico y politico, que ayudaba a regenerar las fuerzas del
crecimiento econémico y evitaba que la economia cayese en espirales descendentes hacia profundas recesiones”.
(pag. 137)
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La actual oposicién cruda entre lo social y lo econémico es una clara regresion
a épocas pre-keynesianas y contribuye a justificar el debilitamiento del papel
del Estado. Es comprensible, en tal contexto, el renacer del discurso sobre las
responsabilidades de la sociedad civil, los valores de la filantropia y la
beneficencia. La definicidbn hoy paradigmatica de politica social como politica
para aliviar la pobreza extrema la retrotrae, junto con sus valores fundantes y
sus actores, a los términos de fin del siglo anterior.*®

En todo caso, mas all4 de ideologias tedricas, tanto la politica econémica como
la politica social tienen consecuencias sociales, aunque sus sentidos
principales sean distintos: en un caso, dirigir, regular o apenas facilitar el
proceso de acumulacion econdmica, en el otro, moderar las diferencias
extremas, reintegrar la sociedad o meramente contribuir a legitimar el sistema
econdmico y la distribucion de la propiedad y sus resultados.

Las transformaciones tecnoldgicas y organizativas de la produccién capitalista
se han acelerado por el cambio en la correlacion de fuerzas entre trabajo y
capital, resultante de la desaparicién del bloque socialista y la globalizacién del
poder economico, junto con el debilitamiento de su contrapartida estatal y la
fragmentacién de su contrapartida social. Esto ha llevado a que el trabajo deje
de ser principalmente la categoria econOmica contradictoria pero
complementaria del desarrollo del capital, y que el salario y la ganancia dejen
de estar asociados positivamente por la via de la socializacion de una creciente
productividad. Como consecuencia, el salario —directo o social- deja de ser
base suficiente para sostener los derechos ciudadanos de la mayoria de la
poblacién.*

Esto hace que se generalice la nocion del caracter compensatorio de unas
politicas sociales que dependen de la (buena) voluntad de actores politicos y
sociales, reafirmando en la practica la separacion teorica entre politica social y
politica econdémica y fertilizando el campo del clientelismo politico. A la vez, el
caracter pretendidamente focalizado y coyuntural de esas compensaciones les
hace perder eficacia ante la masividad y persistencia de la exclusion.

Sin embargo, si se mantuvieran los objetivos sociales que caracterizaron la
utopia del sistema industrialista, hoy esa separacién supondria no la
desaparicion sino la redefinicion, complejizacion e hinchamiento de la politica
social. En cambio, asistimos a su simplificacion y reduccién. Esto responde a
dos razones. En primer lugar, al desplazamiento de su objetivo declarado, que
ya no es la satisfaccion de las necesidades basicas de todos, como derecho
universal independiente de la posicion y contribuciéon de cada uno al sistema
econdmico, sino aliviar la pobreza.®® En segundo lugar, al predominio del

48 - - . . -

“Los efectos econdmicos de los nuevos modos de produccién se conjugaron con los mas antropoldgicos de la
individualizacién, para hacer mas problematicos los mecanismos de identificacion colectiva. Al mismo tiempo nos
encontramos hoy en dia como si nos hubieran empujado brutalmente hacia atras, en una situacién comparable a la de
principios del siglo XIX, antes de que la “cuestién social” hubiese sido formulada institucionalmente y encarnada en una
lucha colectiva” (Fitoussi y Rosanvallon, 1996, pag.67).

49 . . . . h . . "

De hecho, los sistemas de asistencia social se desarrollaron vinculados a la categoria de trabajador asalariado. En
particular, el esquema de seguro social de base bismarckiana, que tiende a limitar su cobertura a la fuerza de trabajo
asalariada y a algunos de sus dependientes, financiandose principalmente por impuestos al salario. La nocién de
“salario social” o “salario indirecto” supone que los gastos publicos en finalidades sociales reemplazan o
complementan a los que el trabajador deberia afrontar con su ingreso personal. (Barbeito y Lo Vuolo, 1992). Ante la
creciente cantidad de supernumerarios, y la tendencia a que las politicas nacionales de empleo se conviertan en una
gestion local del no-empleo, Castel (1995) afirma: “No se funda la ciudadania sobre la base de la inutilidad social”

pag.429).

En el limite, este objetivo es entendido como alguin grado de compensacion focalizada de las situaciones definidas
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sentido politico de estas politicas, que es estabilizar y legitimar el sistema
socioeconémico imperante y sus transformaciones en curso.”* Estos cambios
pueden ser caracterizados como un cambio del “régimen de politica social”.>?
Laurell resume las principales caracteristicas del nuevo régimen:
“desplazamiento de la reivindicacion de los derechos sociales al combate de la
pobreza, de la obligaciéon de la sociedad de garantizar estos derechos a través
del Estado a la discrecionalidad del gobierno para instrumentar programas para
los pobres, del incremento del gasto publico a la necesidad de restringirlo en el
marco de una estricta disciplina fiscal, de la ampliacion y universalizacion
tendencial de los servicios sociales publicos a la definicibn de un paquete de
servicios “esenciales” y el traslado al mercado del resto de los
servicios/beneficios sociales” (pag. 178).

El cambio de objetivo estratégico se manifiesta y apoya en un nuevo sentido
comun legitimador claramente encarnado en la aceptacion acritica de
programas universales de reforma del Estado y de su relacion con la sociedad:
descentralizacion a instancias locales de gobierno, privatizacion del patrimonio
y de los servicios publicos, traspaso de responsabilidades sociales a una
sociedad civil que se afirma es solidaria y participativa, paradigma del mercado
total y legitimacion de la creciente desigualdad social ahora atribuida a
responsabilidades individuales.>?

¢, Qué es hoy lo distintivo de la politica social, qué la diferencia de la politica
economica? ¢Su producto? (la redistribucion de individuos o grupos en
estructuras de relaciones sociales independientes de las relaciones
econdémicas) ¢Su naturaleza? (ejercicio de la voluntad politica colectiva

como de carencia o pobreza absoluta o estructural (NBI), al menor costo posible para el sector publico.

> “Se define a la reforma social como un proceso que contribuye al desarrollo humano, mediante la integracién de
politicas e instrumentos dirigidos a incorporar de manera eficiente a todos los miembros de la sociedad al proceso de
crecimiento, en un contexto de aumento general del bienestar. La reforma social que se propone es un complemento
ineludible y esencial de las reformas econdmicas, toda vez que apunta a garantizar la viabilidad politica y social de las
mismas” (nuestras cursivas). (pag. 11 BID-PNUD, 1993)

Segun Laurell (1995), cada régimen de politica social se define por el estatus que alcanzan los beneficios sociales
incluidos, por el tipo de estratificaciéon social que genera y por el compromiso del Estado con el pleno empleo. Cada
régimen expresa una relacion de fuerza entre clases, constituyéndose entonces desde lo politico. Segun Fitoussi y
Rosanvallon (1996), la simplificacion de los problemas sociales implicé un desplazamiento de la “cuestion social”: pasar
de un anadlisis global del sistema social a un enfoque centrado en el segmento mas vulnerable de la poblacion. “La
dindmica social, en efecto, no puede reducirse a la oposicion entre quienes estan “adentro” y quienes estan “afuera”.
Puede decirse, incluso, que nuestra comprension de la sociedad se ve hoy sesgada por la polarizacion de todas las
atenciones sobre los fenémenos de exclusion. Aun cuando ésta constituye el principal fenémeno social de nuestro
tiempo, al cual conviene atacar prioritariamente, no agota la cuestion social (...) La exclusion es el resultado de un
proceso, no un estado social dado. De alli la imposibilidad de actuar sobre ella sin situarse por encima, para examinar
por ejemplo la desestabilizacién general de la condicion salarial, la multiplicaciéon de las situaciones de precariedad”
(pég. 27). En Grassi, Hintze, Neufeld (1994), se afirma que la crisis del modelo de acumulacién derivo en “...un modelo
diferente, que incluye por definicion la informalidad laboral, el desempleo, el subempleo, la desproteccién laboral vy,
consecuentemente, la pobreza. La poblacion que cae bajo estas categorias sociolégicas es la que realiza su
reproduccion en condiciones criticas, al mismo tiempo que garantiza la reproduccion del capital. Esas condiciones
criticas de reproduccion de un amplio sector de poblacion, ya no es la manifestacion de un sistema que estaria
funcionando mal (en crisis), sino la contracara del funcionamiento correcto de un nuevo modelo social de acumulaciéon”
E()pélg- 6)

Para Pefialba (1996), las dimensiones estructurales del funcionamiento de la economia han sufrido una profunda
mutacién, que implica la puesta en cuestién de la l6gica en la cual se fundaba la intervencién del Estado (en materia
econdémica y social). La doble responsabilidad —econémica y social- atribuida a los gobiernos nacionales correspondia
a la cristalizacién de un cierto tipo de compromiso social, compromiso ahora transformado por los programas de ajuste
econémico. “Es en ese mismo contexto que han sido formulados, y en efecto instrumentados, nuevos enfoques
conceptuales y operacionales (...) en el campo de la intervencién social de Estado. (...) Este viraje se opera en el marco
de una vasta reformulacion de la intervencion estatal, en el que junto a los procesos de desregulacién y privatizacion de
ciertas prestaciones —especialmente en lo que respecta a equipamientos y servicios urbanos- se combinan tendencias
en retirada, reestructuracion, y descentralizacion de la accion del Estado nacional, a través de la transferencia de
responsabilidades —no siempre acompafada de los recursos y los medios financieros para hacerlos- hacia los niveles
intermedios y locales de gobierno” (pag. 314). Reich (1992) sefiala la valoracién negativa de lo estatal con el siguiente
ejemplo: el sector publico “gasta”, mientras que el sector privado “invierte”.
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supuestamente libre, antes que la accion segun las leyes y mecanismos de un
mecanismo natural, un mercado sin sujeto). Debemos contrariar al sentido
comun, afirmando que se vuelve cada vez mas forzado distinguir
conceptualmente entre politica social y politica econémica cuando se refuerza
su complementariedad bajo un mismo proyecto hegemaénico, y cuando ademas
los valor5e4s y criterios del mercado se introyectan ex-profeso en las politicas
sociales.

No se trata entonces de defender la diferencia y autonomia para afirmar un
lugar dentro de la politica publica, sino de marcar la estrecha vinculacién entre
politica social y politica econdémica. Como consecuencia, no se puede
transformar la politica social sin transformar la politica economica. En todo
caso, al renunciar a los instrumentos de una politica econémica socialmente
activa, el poder estatal se ve debilitado para modificar la sociedad o
contrarrestar las tendencias indeseables que resultan de un mercado cada vez
mas centralizado por unos pocos conglomerados financieros, capaces de
desequilibrar economias nacionales y volver inviables amplios sectores de
actividad expulsando a wuna mayoria de sus agentes, en tanto
trabajadores/consumidores y, por tanto, como ciudadanos plenos.>® Qué
alcance y qué eficacia puede tener la politica social urbana en este contexto?

Il UNA POLITICA SOCIAL EN BUSCA DE PARADIGMAS

1. EL PROGRAMA NEOLIBERAL: LAS NUEVAS POLITICAS SOCIALES

1.1. La vision economicista de la politica social

La politica social urbana es, ante todo, politica social. La politica social es, a su
vez, parte de un sistema de politicas publicas, condicionadas por el marco
econdmico y su propia relacion dinamica con respecto al nivel y distribucion del
producto nacional. Asi, contra la ideologia dominante, la politica social no sélo
insume recursos sino que los genera. Donaciones internacionales o nacionales,
asi como lineas de crédito blando que no podrian obtenerse sin estar dirigidas
a fines sociales, contribuyen a los balances macroeconémicos. Igualmente, las
modalidades de “participacion” en boga movilizan recursos de la sociedad (en
particular de los “beneficiarios”) que permanecerian ociosos en ausencia de
€s0s programas.

Sin embargo, de acuerdo con el economicismo predominante, dentro del
sistema de politicas publicas hoy reina una: la politica econdémica, guiada por
modelos y criterios macroeconémicos de vertiente neoclasica y por un
programa politico de reingenieria institucional “amistoso hacia el mercado”.

>4 Para un analisis de esto en el caso de la politica educativa, ver Coraggio (1998).

Esto es mas dramatico en el caso de América Latina y sus ciudades, a partir de la apertura y desregulacion del
mercado. CEPAL (1998b), considera que en América Latina los grupos industriales locales estdn en permanente
peligro de ser absorbidos por grandes empresas globales. Como consecuencia de las transformaciones econémicas
estructurales operadas desde comienzo de los 80, las filiales de las compafiias transnacionales en América Latina no
s6lo se fortalecieron, sino que ademas crecieron mucho mas rapidamente que los grupos locales. El proceso en parte
esta determinado por dos factores: la privatizacion de las empresas industriales estatales y la avalancha de inversiones
extranjeras impulsadas por las fuentes de ganancias que abrieron la desregulacion, la liberalizacién de los mercados y
las politicas de atraccion al capital externo. Este cambio en los agentes de la inversion trae aparejada una modificacién
traumatica de las relaciones sociales por la introduccién de formas de produccién que pretenden cerrar una brecha
tecnoldgica y organizativa acumulada durante décadas.
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Aunque con variantes y ritmos cambiantes entre paises, en el ultimo cuarto de
siglo la politica econémica ha venido reduciendo el papel regulador y el peso
econdémico del Estado, redistribuyendo las cargas fiscales de manera mas
regresiva, habilitando y exigiendo la reduccion de los costos salariales,
desregulando y legitimando la precarizacion de las relaciones laborales,
institucionalizando la prioridad del servicio de la deuda externa, abriendo la
produccion nacional a la competencia externa de los complejos tecnolégicos
mas avanzados y a la vez al dumping social y ecoldgico de otras regiones,
particularmente del Asia, a una velocidad que impide el reacomodo de la
industria nacional, privatizando apuradamente las empresas de servicios
publicos, los fondos de pension y los seguros de salud, reconcentrando e
internacionalizando al sector financiero y eliminando instituciones capaces de
subsidiar al consumo y la microinversion, reduciendo el sector de pequefios
comercios ante la entrada irrestricta de los hipermercados, los shoppingsy las
cadenas internacionales de servicios, etc., etc.”

Ademas de todo esto y sus dramaticos efectos sociales, la politica econémica y
los programas del ajuste estructural de segunda generacién® imponen a lo que
resta de las politicas sociales —usualmente presentadas como espacio de
solidaridad- criterios y valores propios del mercado, del individualismo y la
competencia, contrarios a la cultura de los derechos universales propia de la
utopia de la sociedad industrial, y les impone restricciones presupuestarias
adicionales en nombre de los equilibrios macroeconomicos, reduciéndolas
justamente cuando mas necesarias resultan ser.

El objetivo estratégico de los programas economicistas de reforma institucional
en este terreno puede sintetizarse asi: desmantelar las estructuras
centralizadas de politica social y crear un mercado de programas sociales,
donde multiples iniciativas descentralizadas, entre otras las de los gobiernos
locales, compitan por recursos y clientes-beneficiarios. Pero hay otra variante
estratégica para la politica social, que emerge del sistema politico, despojado
de los recursos que el Estado del Bienestar ofrecia a la accion politica centrada
en la disputa por el poder entre los partidos gobernantes y de oposicion. Aqui
es el clientelismo y no la eficiencia econdmica lo que prevalece en la seleccién
y manejo de propuestas programaticas. Esto genera una tension en el campo
de la politica social, entre la tecnocracia econdmica y los politicos, que varia
segun los paises en cuanto a su intensidad y su balance.

Es esa nueva politica social, resultante de los criterios y valores representados
por la politica econdmica y las interferencias en su gestion por el clientelismo,
la que se despliega hoy en las ciudades -sectorizada y fragmentaria- a través
de la accién usualmente no coordinada de multiples agentes estatales y civiles:
agencias de gobiernos nacionales, de provincias o0 estados, municipios,
autoridades comunitarias y agencias internacionales, pretendiendo subsumir

% Ver Coraggio y Cesar (1999).
Por ejemplo, véase: Banco Mundial (1997), parte Il “Building Institutions for a Capable Public Sector”, (pag. 77-98).
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como recursos descentralizados de gestion a las organizaciones no
gubernamentales de alcance internacional, nacional o local, a las
organizaciones autogestionarias de ciudadanos o consumidores y a las redes
de solidaridad de diverso alcance teméatico y territorial. Aqui se instala otra
tension, entre las politicas de gobierno y los objetivos estratégicos de una parte
de las organizaciones de la sociedad civil, que pugnan por mantener la defensa
de los derechos humanos y la autodeterminacion de los sectores asistidos, a la
vez que de hecho operan tercerizando una parte creciente del gasto publico
social.*®

Ante esta tendencia casi universal, pareciera utopico plantear “otra” politica
social diseflada e implementada desde el estado nacional o desde las
sociedades fragmentadas, en base a modelos alternativos de sentido y/o
gestion. En esa misma linea de escepticismo, la Unica accién contestataria
realista seria sumarse con alguna iniciativa innovadora o de otro signo
ideolégico a esa variedad aparentemente caltica de micro vy
mesointervenciones de todo signo y alcance, sin esperar otra cosa que Su
perduracion en algun “nicho” del mercado social.

Tal evaluacién encierra dos falacias: en primer lugar, como ya se indico, donde
parece no haber orden ni sujeto, hay en realidad la construccion desde el
Estado de un nuevo orden, centrado en la reforma del propio Estado, si bien
ese proceso de reforma no se ha desarrollado a ritmos similares ni se ha
asentado definitivamente como nuevo sistema (0 no-sistema) estable en todos
los paises. En segundo lugar, para contrarrestar la fuerza concentrada de las
politicas actuales, antes que sumarse a la diferenciacion o pretender la
hegemonia de tal o cual modelo (el solidarismo, la autogestion, etc.) o agente
particular (el gobierno local, las ONGS, las redes, etc.), se requiere una
respuesta coordinada mediante la unificacion de sentido de las mdultiples
iniciativas, proyectos y actores.

De hecho, por sus propias contradicciones como proyecto politico y por ser de
implementacion descentralizada, lejos de consolidar una hegemonia
monolitica, la politica social hoy dominante puede cobijar combinaciones y
matices diversos no solo en cuanto a su eficacia y estilo de gestiéon sino en
cuanto a su sentido, dependiendo de los recursos locales, el marco
institucional, la situacion social y politica, la cultura y la problemética especifica
de cada ciudad o region. Una cuestién central a dilucidar es si, dentro del
mismo contexto politico y econémico, pueden cobrar fuerza otras propuestas
desde los niveles locales que sean eficaces, cualitativamente superiores y
generalizables como para fundar las bases para otra politica social urbana, y
cudles podrian ser sus rasgos definitorios.*

Al evaluar estas posibilidades hay que tener en cuenta que el contexto no es

%8 Ver Banco Mundial (1997).

%9 A dilucidar esta cuestién puede contribuir el trabajo de la red tematica nimero 5 “Politicas sociales urbanas”, del
Programa URB-AL Europa-América Latina. Este programa, perteneciente a la Comision Europea, tiene como objetivo
“desarrollar relaciones de asociacion directas y duraderas entre los actores locales europeos y latinoamericanos”
(Programa URB-AL, abril de 1999b). Formada por ciudades, regiones y otras colectividades locales de la Unién
Europea y América Latina, consta de 8 redes tematicas: droga y ciudad, conservacioén de los contextos histéricos
urbanos, la democracia en la ciudad, politicas sociales urbanas, medio ambiente urbano, gestién y control de la
urbanizacion, control de la movilidad urbana. Sobre el trabajo de la Red 5, ver Programa URBAL (1999a).
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inmutable ni sus tendencias se proyectan linealmente al futuro. El proyecto
neoliberal comienza a pasar por dificultades para mantener su predominio y las
crisis registradas en los paises que el FMI presentaba como ejemplo (México,
Asia) han debilitado la credibilidad del modelo economicista. Es mas, mucho
antes de que el modelo neoliberal de politica publica termine de extenderse en
la Uni6n Europea, se comienza a hablar de una “tercera via’ y los partidos
socialdemdcratas parecen recuperar posiciones, claro que en condiciones muy
diversas a las del pre-thacherismo®.

Mientras tanto, en América Latina aun pugna por afianzarse el paradigma de
politica social activado bajo la era de Reagan y Thachter. Resistido por los
representantes de las mayorias sociales afectadas por ese proyecto, y por una
parte de la clase politica que se opone por razones ideolégicas o porque
experimenta la pérdida de legitimidad resultante de las politicas neoliberales,
ese paradigma ha ido avanzando, de manera persistente pero desigual,
mediante la conjuncion de la presion externa, representada por el Fondo
Monetario Internacional y la Banca de Desarrollo, y las coaliciones nacionales
beneficiadas o seducidas por las concepciones neoliberales del mercado total.

1.2. Las nuevas politicas sociales y la privatizacion en América Latina

Las ciudades son sistemas abiertos, fuertemente marcados por las condiciones
gue imponen los procesos y politicas nacionales. En tal sentido, las propuestas
de politicas sociales urbanas innovadoras deben contextuarse en el marco de
las NPS, de orden nacional.

Las NPS, lejos de ser independientes y contrarrestantes del mercado, son en
América Latina parte constitutiva del ajuste estructural del Estado y de su
nueva relacion con el mercado, ahora instalado como fuerza civilizatoria
central. La privatizacion juega en esto un papel critico, al estrechar el campo de
las decisiones politicas con sentido social.

La privatizacion de los servicios publicos priva a los gobiernos nacionales de un
instrumento de alcance masivo que caracteriz0 al Estado de Bienestar: la
satisfaccion directa de necesidades basicas mediante la provision de servicios
gratuitos o subsidiados. Aparece entonces una contradiccion en términos:
servicios publicos convertidos en negocios privados.

Las empresas de servicios publicos en areas urbanas (agua y saneamiento,
gas y electricidad, transporte y peaje, correos y telecomunicaciones, etc.)
vuelven a ser monopolios privados, a salvo de presiones politicas y por lo tanto
no dispuestos a considerar demandas sociales que no sean solventes. La
desregulacion de estos servicios, que usualmente quedan en manos de
consorcios internacionales, lleva ademas a un alza de los precios, como

%0 Actualmente (1999) once paises europeos tienen gobiernos de centro izquierda. El documento emitido en noviembre
de 1998 por los ministros de finanzas de estos paises, reunidos en Bruselas, resume el perfil de la tercera via: “Nuestra
tarea es hallar la forma de combinar una economia abierta, competitiva y exitosa con una sociedad justa y humana (...)
El objetivo central es la reconstruccion de la sociedad de pleno empleo, una sociedad en la que haya oportunidades de
trabajo para todos los ciudadanos.” El documento de los Ministros apoya también el gasto publico en obras de
infraestructura y servicios publicos, e impulsa la concertacién de un nuevo contrato social que les dé a todos los
ciudadanos europeos participacioén en el desarrollo de la economia. (“Europa acordé dar prioridad al crecimiento y al
empleo”, diario Clarin, 23-11-98)
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resultado de las altas ganancias extraordinarias que posibilita un mercado
cautivo. En este terreno, lo “social” quedaria limitado a inducir cierto grado de
subsidios cruzados, adicional al que implica de por si la politica de
discriminacion de precios para maximizar la ganancia empresaria.*

Se pasa de una politica orientada por la utopia liberal de derechos universales -
donde todo ciudadano tendria derecho a servicios basicos segun sus
necesidades, aportando por su lado al fisco segun sus ingresos- a una politica
de redistribucion focalizada, donde lo universal es que todos deben pagar por
los bienes y servicios que necesitan, provistos por empresas orientadas segun
criterios de lucro.

Para aquellos que no pueden pagar por algunos servicios considerados
indispensables, por razones morales o funcionales, se ofrecen paquetes
“basicos” (tipicamente en los casos de asistencia nutricional, salud y “vivienda
social”) que se administran de manera focalizada (s6lo a quienes estan en
condiciones de pobreza extrema y no pueden afrontarlos con su ingreso). La
limitacion de estos paquetes basicos hace que otras necesidades deban ser
satisfechas recurriendo a vias extra-legales o pagando mayores costos (como
puede ser el ejemplo del suelo o la misma vivienda, la electricidad o el agua).

A lo anterior se agrega la privatizacion de los sistemas de seguridad social,
donde el abandono y descapitalizacion del sistema estatal se profundiza al
entregar la crema del mercado a los fondos de pension y seguros de salud
asociados al capital financiero o a empresas transnacionales especializadas en
el ramo. La reforma de estos sistemas perjudica especialmente a los sectores
de mayor edad y a los sectores de trabajadores publicos que quedan a cargo
de los aportes cautivos del sistema estatal remanente.

Ademas de la privatizacion de sus servicios y sistemas de seguridad social, el
Estado ha sido desprovisto de los instrumentos de regulacién del mercado, en
particular del control de precios: salarios minimos efectivos, precios
subsidiados de bienes de consumo popular, tarifas maximas o gratuidad de los
servicios, etc., con el argumento de que tales intervenciones afectan la
eficiencia del mercado, considerado como el mejor asignador de recursos o,
mas recientemente, de que ahuyentan al capital global. La combinacién de
estos efectos ha sido una drastica caida del salario real, una fuerte
redistribucion regresiva del ingreso nacional, y una transferencia de poder del
Estado al capital monopélico.*

61 Sin embargo, tales subsidios cruzados, orientados a ampliar la demanda de los sectores de menores ingresos,
suelen ser cargados en las espaldas de los sectores medios urbanos que, lejos de ser sectores privilegiados como se
los ha querido presentar, sufren también el impacto de la exclusion y la degradacion de su calidad de vida. La CEPAL y
el BID no han sido ajenos a la difusién de esta caracterizaciéon de los sectores medios iniciada por el Banco Mundial
para justificar una politica que en nombre de la equidad golpea a un gran sector de la clase media. Es claramente
contradictorio que se propugnen politicas que primero empobrecen a las capas medias, para luego tener que incluirlos
como objeto de las NPS, si se supone que la utopia social es que todos puedan tener niveles de vida por encima de la
pobreza. Esto sélo se explica si el objetivo de fondo de estas politicas no es realmente la equidad y el desarrollo social.
(()CEPAL, 1990)

CEPAL (1998a) sefiala que, entre 1995 y 1997, el crecimiento econémico en América Latina no ha permitido reducir
el desempleo ni incrementar los ingresos de los ocupados en sectores de baja productividad. En Chile, en 1994 el 60%
de la PEA tenia ingresos mensuales inferiores a los 360 dolares, valor correspondiente al tercer quintil de la Encuesta
Casen del Ministerio de Planificacion Econémica (Tetelboin, 1995). En Per(, el proceso de concentracién y
centralizacion del capital, acelerado a partir de la aplicacion del ajuste econémico, no esta sujeto a ninguna regulacion
por parte del Estado. Las medidas de ajuste han aumentado la participacién en la renta de los sectores de mayores
ingresos y disminuido la participacién de los sectores medios y bajos.(Haya de la Torre, 1995). En México, el salario
minimo general real de los trabajadores asalariados, desde 1976 hasta 1994 se redujo en un 66% (Calva, 1995). En
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En adicion a estas transferencias de recursos y poder, los valores del mercado
son expresamente introyectados en la ldgica interna del sector publico. Dos
sectores aun considerados prioritarios en la retérica de las NPS, como son la
Educacion y la Salud Publica, estan siendo sometidos a criterios de eficiencia y
a mecanismos propios del mercado capitalista. Asi, en el campo de la
educacion, la descentralizacion supone que, como las empresas, los
establecimientos educativos publicos deben tener mayor autonomia pero
también correr riesgos y ser evaluados no por la calidad de sus procesos sino
por sus resultados cuantitativos, compitiendo por su clientela de alumnos y por
la asignacion de recursos publicos siguiendo criterios de costo-efectividad. Asi,
los maestros, su formacion inicial y sus salarios son vistos como costos
excesivos de la escuela publica y se tiende a substituirlos por libros de texto y
sistemas informatizados de auto aprendizaje.®® Una vez mercantilizado el sector
educativo, se abre a la inversion privada nacional e internacional y se convierte
en otra rama de prestacion de servicios, poniendo a competir al sistema publico
con las sucursales de los centros educativos del Norte con “marca reconocida”,
los que comienzan a adoptar las estrategias de las cadenas de fast food para
ampliar su mercado global.

1.3. Losregimenes de politica social

Segun Esping-Andersen (1990) los regimenes de politica social estan
asociados a los tipos de Estado de Bienestar, de los cuales identifica tres:
liberal (en América Latina se denomina neo-liberal), bismarckiano o
conservador-corporativista, y social-demdécrata. De acuerdo a esta tipologia, el
nivel del gasto social no es visto como el indicador clave ni suficiente para
establecer a qué tipo de estado de bienestar corresponden un dado pais y
época. Es el sentido del gasto, reflejado en su estilo de operacionalizacion, lo
qgue es definitorio. El gasto puede ser relativamente alto y la contribucion al
bienestar baja (0 no estar asociada a la emancipacion de los beneficiarios) y a
la inversa. Esta perspectiva permite afirmar que hay tendencias generales
similares aunque los indicadores cuantitativos puedan variar bastante entre
paises y ciudades.

El modelo neoliberal® da lugar a una politica social asistencialista, que otorga
beneficios sociales que resultan minimos en relacion con las necesidades
insatisfechas, focalizando en los sectores mas pobres, con la perspectiva de
reincorporarlos al mercado, que es visto como el sistema ideal de asignacion y
acceso a recursos. El modelo bismarckiano,”® en cambio, tiene un sesgo
corporativista, pues su objetivo es la preservacion de los estatus sociales
diferenciales. Acompafa al mercado y vincula los beneficios con los aportes,
ubicando al trabajo como categoria central para organizar los accesos. El

Argentina, en octubre de 1997, al 30% de los hogares mas pobres (el 24,9% de la poblacion) les correspondia el 8,3%
del ingreso total, mientras que a los hogares mas ricos (comprendidos en los deciles 9 y 10, el 22,5% de la poblacién)
les corresponde el 50,7% de los ingresos totales. (fuente: INDEC, octubre de 1997).

“Los programas de microcomputadoras bien disefiados pueden reducir apreciablemente el tiempo necesario para
ensefiar conocimientos basicos como la lectura y la escritura. Por ejemplo, en aproximadamente 100 horas,
estudiantes del primer grado con microcomputadoras en Filipinas aprendieron a leer y escribir en inglés a un nivel
logrado sélo por una fraccion de alumnos en las clases regulares de las mismas escuelas”. (Lockheed y Verspoor,
1?90)

El autor adjudica este modelo a Estados Unidos, Canada y Nueva Zelanda.

El autor adjudica este modelo a Austria, Francia, Alemania e Italia.
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modelo socialdemdécrata,® en cambio, se basaria en la universalizacion del
acceso a beneficios sociales que, lejos de limitarse a estandares minimos de
supervivencia, irian progresando junto con el desarrollo de la economia; en
este modelo, los ciudadanos podrian optar libremente por incorporarse al
mercado o no. En cualquiera de estos casos, la situacidon de bienestar
resultante estard codeterminada por los resultados de la economia y por las
estructuras sociales y politicas.

Segun un estudio de CEPAL (1999)..."La cuantia de recursos publicos
destinados a los sectores sociales aumentd en 14 de los 17 paises
[latinoamericanos] analizados. Como resultado, el promedio regional del gasto
publico per céapita subid en 38% entre 1990 y 1997, lo que equivale a una tasa
anual de crecimiento de 5,5%. Sin embargo, durante los Ultimos dos afos este
ritmo de crecimiento se redujo, llegando a sélo la mitad del registrado en la
primera mitad de los noventa. Esta expansion del gasto social se debié en
algunos paises al crecimiento economico, mientras que en otros se basoé
principalmente en el incremento de la participacion del gasto social en el gasto
publico, y en el aumento de éste en relacion con el PBI. Sin embargo, la actual
reduccion del crecimiento econdmico siembra dudas sobre la factibilidad de
continuar elevando los actuales niveles del gasto publico social” (pag. 3).
Segun esta misma fuente...” el promedio regional de gasto publico social per
capita crecié entre 1990-1991 y 1996-1997 de U$S 331 a U$S 457"(pag. 5).
Colombia, México, Venezuela, Peru, Paraguay, El Salvador, Bolivia, Republica
Dominicana, Guatemala, Honduras y Nicaragua se ubican por debajo del
promedio, mientras que en Costa Rica, Panamd, Chile, Brasil, Uruguay y
Argentina el monto del gasto publico social per capita se encuentra por encima
del promedio. En lo que hace a la magnitud del gasto como porcentaje del PBI,
el promedio en los paises analizados se localiza alrededor del 13%. Poseen
porcentaje mayor al promedio Chile, Colombia, Argentina, Brasil, Costa Rica,
Panama y Uruguay, mientras que se ubican por debajo del promedio Bolivia,
Nicaragua, Venezuela, Paraguay, México, El Salvador, Honduras, Republica
Dominicana, Peru y Guatemala. (pag. 7)

Cuadro 1

América Latina (18 paises): Gasto social

Gasto social real per capita | Gasto social/PBI (%) Gasto social/gasto publico
(dolares de 1987) total (%)
Paises 1990-91 1994-95 1990-91 1994-95 1990-91 1994-95
Gasto social alto
Uruguay 463,2 624,9 18,9 23,6 63,0 75,1
Costa Rica 334,0 388,6 19,8 20,8 45,5 44,3

66 - . .
El autor adjudica este modelo a los paises escandinavos.
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Panama 349,9 466,5 17,1 20,0 37,5 44,2
Argentina 548,5 703,8 17,1 18,3 58,0 66,0
Chile 259,1 318,3 13,1 13,4 60,3 63,3
México 156,4 2473 8,4 13,1 53,3 71,8
Brasil 2240 224.8 11,6 11,2 51,0 57,8
Gasto social moderado
Colombia 107,2 164,2 8,2 11,6 33,9 54,0
Nicaragua 97,4 86,4 10,8 10,6 36,2 48,8
Ecuador 92,7 129,3 7.8 10,4 36,5 39,5
Venezuela 215,6 S/D 8,5 S/D 32,1 S/D
Gasto social bajo

Honduras 72,2 69,6 7.8 7,6 33,1 29,1
Paraguay 25,9 66,7 2,6 6,6 33,2 43,2
Bolivia 34,4 49,5 4,6 6,3 36,0 32,0
El Salvador | 50,1 53,7 55 53 23,6 25,0
Guatemala | 28,7 32,2 33 37 29,8 36,4
Republica 36,3 S/D 4,7 S/D 36,6 S/ID
Dominicana

Peru 20,6 S/D 2,1 S/D 15,9 S/D

Fuente: CEPAL, Panorama Social 1996.

Cuadro 2

Paises industrializados y paises latinoamericanos: magnitud del gasto publico
social en ddlares per capita y como porcentaje del PBI

central
1992)

Paises industrializados (gobierno

consolidado, cifras de

Paises latinoamericanos (cifras

de 1994-1995)

céapita

En dolares per|Como % del

PBI

En dolares per
céapita

Como
PBI

%

del
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Paises con | 7.200 31,2 Paises con | 425 17,2

gasto social alto gasto social alto

(Suecia,

Francia,

Austria, Paises

Bajos)

Otros paises | 3.600 16,4 Paises con | 127 10,9

(Reino  Unido, gasto social

Alemania, medio

Espafia,

Canada, Japon,

Estados

Unidos) Paises con |54 59
gasto social
bajo

Fuente: CEPAL, Panorama Social 1996.

La constatacion estadistica de que el gasto social habria aumentado puede
generar incredulidad o escepticismo sobre la validez de los datos, motivado
esto por la constatacion simultdnea del empeoramiento de la situacion social.
Estas dos observaciones son compatibles: al mismo tiempo que aumenté el
gasto social, se han manifestado, extendido y magnificado las consecuencias
regresivas de las transformaciones econémicas que generan esos problemas.*
Las variaciones en el gasto social no pueden ser evaluadas por su propio ritmo
de cambio, sino en relacion a las variaciones en las necesidades que deben
atender. Justamente es nuestra tesis que las actuales politicas sociales son
insostenibles, quedando solo dos alternativas dentro del modelo neoliberal de
alivio de la pobreza: seguir bajando la calidad de las metas y la cobertura de
los programas o llevar al limite las ecuaciones del equilibrio fiscal.®

Cuando, en una sociedad que declara respetar los derechos humanos, la
politica social s6lo apunta a cubrir necesidades minimas e inmediatas de los
sectores mas carenciados (asistencialismo) cabe interpretar que se espera o
pretende que las personas asistidas vuelvan en un corto plazo a reproducirse
en base a su relacion con el mercado. Pero si el desempleo es involuntario,
estructural y masivo, estas politicas de corte asistencialista son ineficientes y
altamente costosas, pues no logran el objetivo de reinsertar a sus beneficiarios
de modo que vuelvan a basar su reproduccion en relaciones de mercado. Por
el contrario, al limitarse a permitirles sobrevivir biolégicamente, el resultado es
gue la brecha entre sus capacidades y lo que el mercado reclama se sigue
acentuando.

En las metropolis latinoamericanas con servicios publicos privatizados, dar
paquetes basicos de alimentos, salud y educacion es suficiente sélo para

67 , . . - . Y

Asi, la tasa de desempleo se amplia adicionalmente como consecuencia de la mayor tasa de participacion en el
mercado de trabajo, respuesta de los hogares a la confirmacién de que el desempleo de sus principales perceptores
sera duradero y/o a la reduccién del ingreso percibido.

8 Segun Esping-Andersen, lo relevante no es el nivel de gasto sino la capacidad de cada modelo de politica social
para permitir o incentivar la separacion entre la reproduccién de la vida y la participaciéon en el mercado a través del
trabajo asalariado o la venta de bienes y servicios producidos autbnomamente. Mas adelante tomaremos distancia de
ese enfoque.
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“aliviar la pobreza” tal como el Banco Mundial indica que es su objetivo®, pero
no para contribuir a superarla. Asi, los receptores de estos programas no
pueden cubrir por medios legales otras necesidades elementales, como el
agua, la energia, el transporte, la vivienda, formas mas complejas de servicios
médicos y remedios, etc. Ni siquiera pueden incurrir en los costos de buscar
sistematicamente un trabajo. No tener una direccion y un teléfono (o tener una
que es mejor no dar)™, estar sometido a la cotidiana violencia fisica y simbdlica,
sufrir la estigmatizacion de los programas focalizados y cargar con la sensacion
de que se es responsable de ser desempleado por no tener las capacidades
que requiere el mercado™, son condiciones existenciales que dificilmente
pueden ser compensadas por paquetes basicos dirigidos a la sobrevivencia
bioldgica.

A partir del modelo “conservador-corporativista”, institucionalizado en los
paises mas urbanizados e industrializados de América Latina entre los 40 y los
70, la evolucion deseable y tedricamente posible era su progreso hacia el
modelo socialdemocrata de derechos universales, tendencia ejemplificada
paradigmaticamente por el movimiento por la Constituyente brasilefia del 88.7
Por el contrario, la tendencia de cambio que se registra de manera
generalizada desde los 80 es una regresién hacia el modelo neoliberal
asistencialista, ejemplificado en Chile por la Constitucion Pinochetista de
1980.7”

69 El Banco Mundial (1990), propone una estrategia para la reduccion de la pobreza basada en los siguientes ejes:
promover un crecimiento econémico que haga eficiente el uso del recurso mas abundante de los pobres, es decir el
trabajo; facilitar el acceso a servicios sociales basicos para los sectores mas pobres, y proveer redes de proteccion a
los grupos mas vulnerables. Sus objetivos se estan cumpliendo de una manera peculiar. Cuando “el uso eficiente del
trabajo” es definido por el capital que lo emplea, el resutado es desempleo, subempleo, precarizacién, reduccién del
salario de bolsillo y pérdida del salario social indirecto. A eso se suma que el acceso gratuito o subsidiado a los
servicios béasicos desaparece como consecuencia de la privatizacién o el desfinanciamiento publico de los servicios
béasicos que los fuerza a arancelarse. Sélo quedan, entonces, las redes de protecciéon que no alcanzan para “proteger”
las masas de excluidos.

El deterioro de las condiciones de vida y la exclusion se debe analizar ... “desde un punto de vista sistémico,
analizando el modo en que se articulan las situaciones de precariedad y de exclusién en distintos érdenes, cémo la
situacion determinada en una area de la vida social contribuye a la precariedad o la exclusién en otras; en resumen,
cémo se van acumulando las desventajas en las distintas esferas” (Minujin y Kessler, 1995).

! Fitoussi y Rosanvallon (1996) relacionan esta situacion con la “consumacién de la sociedad individualista”. “...El
porvenir de los individuos aparece cada vez menos ligado a un destino comin. Hay cada vez menos posibilidades de
apoyarse en una accion colectiva para resolver sus dificultades o hacer progresar sus reinvindicaciones.(...) Vivimos en
lo sucesivo en un sociedad que hace recaer sobre el individuo el doble imperativo de un perpetuo mejoramiento y una
estima permanente de si mismo, que son los mecanismos tanto de la vida personal como de la accién profesional”’(pag.
43y 44).

2 Segun Dutra Fonseca (1995) la Constitucion de 1988 se propuso profundizar y universalizar derechos sociales.
Algunos de los derechos contemplados: ampliacion a 120 dias de la licencia por maternidad, incorporacion de las
trabajadoras domésticas a parte de los derechos de los demés trabajadores, universalizacion de la cobertura e
igualacion de los beneficios de prevision social a trabajadores urbanos y rurales (incorporando al sistema previsional a
60 millones de personas).

3 En el caso mexicano, Ziccardi (1996) identifica dos etapas: el Estado corporativo intervencionista (1940-1987) y el
Estado neoliberal (1988-1994). En relacién con el primero, “el principal sustento del mismo es la creacion del PRI,
gobierno en el cual los sectores sociales tradicionales y modernos son incorporados a través de mecanismos de
representacion corporativos y clientelisticos. (...) Se instala un orden politico que otorga estabilidad y consenso a los
proyectos de desarrollo econémico basados en la industrializacién”(pag. 271). Sobre la segunda etapa, “la politica
social (...) estuvo absolutamente subordinada a la politica econémica, y como una de las primeras medidas (...) se
intent6 impulsar un proceso de descentralizacion de los servicios de educacion y de salud” (pag. 278). Respecto de
Brasil, Draibe (1993) sefiala que “... constituyd un caso ejemplar de desarrollo capitalista excluyente y concentrador y
coherentemente, construyd un sistema de politicas sociales con fuertes caracteristicas de tipo conservador”. (pag. 15)
Para Barbeito y Lo Vuolo (1992), en el caso argentino, las politicas sociales que “definieron su morfologia a partir de la
década del cuarenta, se construyeron sobre los principios del seguro social bismarckiano, con derechos y obligaciones
normados sobre la categoria de “trabajador” (particularmente asalariado) y no sobre la de ciudadano” (pag. 121). En la
realidad, los sistemas concretos no corresponden plenamente a los tipos ideales formalizados en los modelos. Asi, en
el caso argentino, en paralelo al desarrollo del modelo conservador se mantuvo un sistema de caracter asistencialista
(que, si bien con menor grado de desarrollo, lo preexistia), enfocado hacia aquellos sectores no incluidos en las
categorias del empleo formal. El cambio en el régimen, a partir de los afios 80, podria interpretarse no como un quiebre
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La reforma de las politicas sociales —incluida su “descentralizacion’- fue
disefiada sin consulta democrética e implementada de arriba hacia abajo, pues
junto con la reduccién del Estado y los cambios en la fuerza relativa de las
diversas clases sociales, tendieron a diluirse y desestructurarse los complejos
procesos de interaccion, negociacion, presion-reivindicacion corporativa entre
movimientos sociales y organizaciones sindicales, por un lado, y el Estado
nacional por el otro, procesos que caracterizan el modelo bismarckiano.

Para Esping-Andersen, el desideratum del estado de bienestar social-
demdcrata es lograr que cada individuo pueda desmercantilizarse si asi lo
decide. Sin embargo, como se vera mas adelante, el inico modo hoy propuesto
para operacionalizar esa propuesta es la institucionalizaciéon del “ingreso
ciudadano”, que implica la posibilidad de desmercantilizar la fuerza de trabajo
pero no la reproduccion de la vida a través del consumo.

1.4. El discurso de las nuevas politicas sociales en Europa y América
Latina

En un mundo que marcha hacia la globalizaciébn econ6mica y politica, las
politicas sociales estan sufriendo un proceso de desnacionalizacion -0 de
transnacionalizacion-, donde organismos de orden multinacional, preexistentes
0 nuevos, operan como intérpretes e impulsores de las tendencias impuestas
por la competencia en el mercado global, en el contexto de las nuevas
relaciones de fuerza entre trabajo y capital, y entre poder politico y poder
economico. Pero lo politico y las culturas siguen jugando un papel diferenciador
significativo y el resultado final no esta aun establecido para cada continente,
pais y ciudad, como ilustra la comparacion entre Europa y América Latina.

Europa

A pesar de la diversidad de situaciones entre sus paises componentes’#, son
ilustrativos los lineamientos de los libros Verde™ y Blanco™ sobre Politica Social
Europea.

El Libro Verde tuvo como objetivo estimular un debate sobre las lineas futuras
de politica Social en la Unién Europea, sintetizadas en el Libro Blanco. Segun
expresa en su introduccion, la premisa fundamental del primero es que “la
siguiente fase de la politica social europea no puede partir de la idea de que el
desarrollo social debe frenarse para recuperar la competitividad econémica”

(pag. 6).

La politica social’’ de la Comunidad se ha desarrollado a través de la evolucion
de tratados, y ha recurrido a diversos instrumentos en funcién de los objetivos
perseguidos. Las tres funciones mas destacadas tienen que ver con:

|77

“ - proporcionar un marco juridico en determinadas areas del Tratado de

absoluto, sino como la profunda acentuacién de caracteristicas ya existentes (Quiroga, 1999).

“ Ver Dutra Fonseca (1995).

& “Politica Social Europea. Opciones para la Unién” elaborado por la Direccion General de Empleo, Relaciones
Laborales y Asuntos Sociales de la Union Europea en noviembre de 1993.

“La Politica Social europea. Un paso adelante para la Unién”, Direccién General de Empleo, Relaciones Laborales y
Asuntos Sociales de la Unién Europea en julio de 1994.

77 . P . . o, I . -
Para el documento citado, la politica social abarca la totalidad de politicas en la esfera social, incluidas las politicas
de mercado de trabajo.
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la Union Europea, para poner en marcha el didlogo entre los
interlocutores sociales, contribuyendo asi a la definicion, a distintos
niveles de derechos fundamentales de los trabajadores;

- aportar apoyo financiero sustancial, en especial a las medidas de
formacion de empleo (...);

- estimular y fomentar la cooperacion entre distintos agentes de la
politica social, el establecimiento de redes y mecanismos de
cooperacion, el intercambio de informacion y de experiencias y la
promocién de la innovacion y de las practicas y politicas adecuadas.”

(pag. 9)

Si bien la politica social europea desempefia un papel vital en apoyo del
proceso de cambio, se afirma que estas acciones de ninguna manera
reemplazarian las responsabilidades nacionales, regionales o locales.

Como indica el Libro Verde, el modelo socioeconémico occidental se construy6
sobre los pilares de pleno empleo y Estado de Bienestar. Pero debido a la
desaparicion del sistema estratégico mundial de dos bloques, la competencia y
la cooperacion estratégica mundial comenzarian a apoyarse cada vez mas en
el desarrollo socioecondmico, adoptandose diversas modalidades de
capitalismo que pueden tener contradicciones entre si.

En este contexto, los modelos socioeconOmicos europeos conservarian su
vigencia en tanto con sélo el 7% de la poblacién del mundo en edad de trabajar
producen el 45% del PIB mundial. Pero dado que los efectos de la
reestructuracion econdémica mundial comienzan a reflejarse en altas tasas de
desocupacion, la politica social toma cada vez mayor importancia para la Unién
Europea, en tanto politica complementaria de otros objetivos estratégicos como
el mercado Unico y la unidad monetaria.

El tratado de la Union Europea, establece en su articulo 2 que la Unién tendra
como objetivos promover: a) un alto nivel de empleo y proteccion social; b) la
elevacion del nivel y calidad de vida; c) la cohesién economica y social y la
solidaridad entre los estados miembros.

“Es necesario subrayar que unos elevados niveles de proteccion social han
sido un importante factor del éxito econémico de Europa. Para muchos estos
elevados niveles sociales no deberian considerarse (...) un lujo que pueda
perderse en los tiempos dificiles, sino mas bien parte integrante de un modelo
econémico competitivo. El debate entre este punto de vista y el de quienes
sostienen que los actuales niveles sociales de Europa se han convertido en
insostenibles constituye el nudo de la cuestion” (nuestras cursivas, pag. 14).

El modelo de Estado de Bienestar imperante en muchos paises de Europa

39



desde la postguerra se basaba en el desarrollo de sistemas de seguridad social
basados en los aportes de empresarios y trabajadores, y la transferencia via
sistema impositivo de recursos a los sectores mas pobres de la poblacién. “El
pleno empleo de los recursos econdmicos podia mantenerse mediante la
intervencion de los gobiernos sobre el nivel de la demanda efectiva, y el Estado
de Bienestar se encargaria de distribuir la renta en favor de las personas
amenazadas por la pobreza a causa del desempleo, la enfermedad, la
jubilacion. De este modo, la poblacion activa financiaria un ingreso minimo para
la poblacion no activa.” (pag. 14)

Sin embargo, el Informe reconoce que existen razones por las que se hace
necesario revisar este modelo. Estas son:

1) para los ciudadanos de las democracias avanzadas de los paises
industrializados, como los que constituyen la Unidn, la pertenencia a la
poblacién econdmicamente no activa origina conflictos de identidad personal y
social. Puede hablarse entonces de una demanda social de trabajo y no solo
de medios de vida.

2) A pesar de que el mundo se encuentra en un proceso de cambio estructural
incesante, la politica econdémica sigue estando dominada por politicas ciclicas
de corto plazo. La tarea de unificar politicas coyunturales y estructurales sigue
pendiente. Ademas, el proceso de globalizacion exige a los actores
econdémicos una capacidad mayor para hacer frente al cambio permanente.

3) Las tendencias demograficas que influyen en el futuro de la politica social y
la politica econdmica: el envejecimiento de la poblacion, los movimientos de
poblacién, en particular las migraciones (internacionales e internas).

4) Las transformaciones operadas en la organizacion del trabajo debido a la
incorporacion de nuevas tecnologias (que afectan la capacitacion de los
trabajadores, generan nuevas formas de ordenar el tiempo laboral y plantean
nuevos desafios en relacion con las negociaciones colectivas).

5) El crecimiento de la economia sumergida en determinados sectores
tradicionales, y en nuevas areas (trabajo a domicilio, iniciativas locales de
empleo, etc.)

“Un resultado obvio de las presiones ya mencionadas a que se ven sometidas
nuestras sociedades es el incremento de los costes y presupuestos en materia
de seguridad social, sobre todo en lo que se refiere a asistencia sanitaria, que
induce a dudar sobre la capacidad de Europa para seguir sosteniendo tales
sistemas en el futuro. Existe un alto riesgo de que la continuaciéon de las
politicas actuales lleve, en dltima instancia, a una sociedad “dual”, en la que la
creacion de riqueza se sustente en una mano de obra muy calificada y haya
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una transferencia de rentas en favor de un numero cada vez mayor de
personas no activas, como base para mantener un nivel razonable de justicia
social. Esta sociedad no sélo estaria cada vez menos cohesionada, sino que
también iria en contra de la necesidad de movilizar al maximo el potencial
europeo de recursos humanos para mantener la competitividad”. (pag. 16)
(itélicas nuestras)

“El destino de Europa no depende de una unica eleccién, sino de las
respuestas que se den a tres cuestiones interrelacionadas y vinculadas a los
objetivos fundamentales del Tratado de la Union Europea y a los fundamentos
sociales de la futura Europa: ¢Hay alguna via de retorno al pleno empleo?
¢, Debe atribuirse un nuevo papel al Estado de Bienestar? ¢ Cual es la siguiente
fase de la igualdad de oportunidades, sin la cual fracasara la democracia
europea?” (pag. 16)

Respecto del pleno empleo, se consolida la hipétesis de que la existencia de
profundos problemas estructurales subyacentes imposibilitan el retorno al pleno
empleo. Dado que para crear empleo resultan imprescindibles elevados niveles
de crecimiento econdmico, las tasas de crecimiento previsibles no resolverian
los problemas. No habria entonces retorno posible de este proceso radical de
cambio que lleva a la sociedad postindustrial.

El Informe presenta tres posibles enfoques para la resolucién del problema del
empleo: a) un entorno macroecondémico dindmico y estable; b) cambios
estructurales fundamentales; c) un proceso de reajuste social dinamico pero
(sic) equitativo. (pag. 18)

Es importante advertir que si bien se mantiene un papel preponderante del
Estado, se admite que la responsabilidad de superar la crisis actual es
compartida con la sociedad: “Debe tenerse en cuenta que las politicas
gubernamentales no son las Unicas que van a cambiar esta situacion. Las
decisiones sectoriales, las politicas monetarias, las negociaciones colectivas y
las decisiones que adopten las personas sobre consumo, ahorro e inversion
determinaran la sociedad del futuro y la funcion del trabajo en ella”. (pag.19)

Respecto de la nueva misién del Estado de Bienestar, hasta ahora el debate se
ha centrado en las siguientes cuestiones:

e el control del crecimiento explosivo del gasto publico social;
e el establecimiento de incentivos para el trabajo;
e una nueva combinacién posible de regimenes publicos y privados;

e una mayor descentralizacién, incluyendo la ampliacién de competencias de
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las entidades locales y de las organizaciones de bienestar.

“La principal consecuencia del aumento de la demanda de servicios sociales en
el mercado y la necesidad de luchar contra la exclusion de los grupos
vulnerables es que el mantenimiento del nivel de renta ya no puede ser el Gnico
objetivo de la politica social. Hay consenso en Europa sobre la necesidad de
que todos los ciudadanos tengan una garantia de recursos, pero ahora las
politicas sociales deben proponerse el objetivo ain mas ambicioso de ayudar a
las personas a encontrar un lugar en la sociedad. La principal via para ello,
pero no la unica, es el trabajo remunerado, y ésta es la razon por la que las
politicas de empleo y las politicas sociales deben estar relacionadas.” (pag. 21,
cursivas nuestras)

Segun el Informe, se habrian llevado adelante acciones en este sentido,
integrando politicas sociales y politicas de empleo. Se transcriben a
continuacion algunos ejemplos:

» la vinculacién de sistemas de ingresos minimos con servicios de promocion
de la reinsercion econémica y social,

» la vinculacion de las prestaciones de desempleo a actividades de formacion,
creacion de empleo e incentivos laborales;

» la adopcion de medidas en favor de la igualdad de oportunidades, que
tengan en cuenta las competencias y necesidades de las mujeres en el
mercado de trabajo;

> el establecimiento de sistemas de pensiones mas flexibles que permita una
edad de jubilacion flexible;

programas de sanidad preventiva que estimulen modos de vida saludable;
medidas de integracion de los minusvalidos en la sociedad;

medidas de integracion de los inmigrantes en la vida econdémica y social,

vV V V VY

con caracter mas general, adopcion de estrategias integrales en niveles
méas amplios como educacién, formacion, vivienda, salud, etc. (pag. 21 y
22)

La politica social europea, basada en disposiciones legales y en medidas de
actuacion, se desarrolla actualmente en un ambito concreto. El dialogo social,
reforzado por el protocolo social del Tratado de Maastricht, es el resultado de
un largo proceso de cooperacion mutua y adaptacion entre los actores sociales
implicados.

La magnitud de los desafios pendientes hace improbable la solucion por parte
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de los estados aislados. Los ambitos relacionados con problemas del empleo,
niveles de vida y calidad del trabajo han sido declarados tareas comunes en el
Tratado de Maastricht, dado que son imprescindibles para la integracién
econdmica.

La Comisién redactora del libro verde considera que existen ciertos objetivos
importantes que deben ser objeto de consenso:

“1) Unos instrumentos sociales adecuadamente orientados contribuyen al
crecimiento estable de la produccion y el empleo y a la estabilidad politica y
social: la libre competencia en el mercado, sin ningun tipo de limitaciones, no
puede (...) redistribuir los recursos para poner remedio a la pobreza;

2) El gasto social debe mantenerse dentro de los limites de los presupuestos
publicos y fondos de seguros, pero las medidas de ahorro no deben obstar a la
eficacia de los programas ni a los objetivos sociales, entre ellos el de equidad y
solidaridad.

3) El Estado de Bienestar debe avanzar ahora hacia un equilibrio 6ptimo entre
la cobertura publica, la cobertura colectiva privada y la cobertura individual de
los servicios sociales. (...)

4) Las politicas de proteccion social y las politicas del mercado de trabajo
deben orientarse en lo posible a la consecucion de los objetivos positivos del
desarrollo de los recursos humanos, la autosuficiencia de los individuos y su
integracion con la sociedad.(...)” (pag. 34)

Recogiendo el debate generado en los estados miembros, el Libro Blanco
plantea el establecimiento de las principales lineas de accién en el area de
politica social para la Union.

El libro Blanco confirma que “Europa necesita una politica social de amplia
base, innovadora y progresista, para hacer frente a los desafios que le
esperan”. (1994, pag. 7)

En este proceso el empleo ocupa un rol fundamental. De los diez capitulos que
componen el Libro Blanco, cuatro se ocupan de este tema. El empleo es
presentado como vehiculo facilitador y nexo entre la competitividad de la Unidn
Europea en los mercados mundiales y un estandar alto de proteccién social
para los ciudadanos (objetivos muchas veces presentados como opuestos).

“La busqueda de mas puestos de trabajo buenos y estables es, a la vez, un
objetivo central de la Unién y un medio de abordar méas eficazmente muchos de
los objetivos sociales mas amplios de la Union”. (1994, pag. 17) Se hace
necesario, entonces, reformular el sentido de las politicas de empleo,
enfocandolas no ya en la gestién de programas de ayuda al desempleado, sino
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en el desarrollo de nuevos puestos de trabajo.

Se plantean siete areas a partir de las cuales los Estados miembros deben
orientar sus politicas. Estas son:

1- mejora de los sistemas de educacion y formacion, propiciando formacién
continua;

2- mejora de la flexibilidad al interior de las empresas y el mercado de trabajo;
3- reorganizacion del trabajo al interior de las empresas;

4- reduccién de los costes indirectos del trabajo, en particular en los sectores
menos calificados;

5- lograr mejor utilizacién de los fondos publicos reservados para combatir el
desempleo;

6- tomar medidas referentes a los jovenes que carecen de formacién
adecuada,;

7- orientar el desarrollo de empleo hacia nuevas necesidades.

En la prosecucion de éstas areas, el Libro Blanco considera que la inversion en
educaciéon y formacién es un requisito esencial, contribuyendo ademas tanto a
la competitividad como a la cohesion de la Unidén. En particular, considera
prioritario alcanzar los siguientes objetivos:

- “crear una garantia a escala de la Unidn de que ningun joven se encuentre
en situacion de desempleo antes de los 18 afios: se les debera garantizar
un lugar en el sistema de educacion y de formacion o en un trabajo
relacionado con él, asi como una colocacion de formacion(...);

- establecer objetivos progresivos hasta el afio 2000 para la eliminacion de
analfabetismo funcional y la falta de otras habilidades basicas en quienes
han dejado la escuela;

- aumentar el estatus de la educacion y de la formacion profesional iniciales y
fomentar el desarrollo de las capacidades emprendedoras de los jovenes;

- ampliar el alcance y extension de los sistemas existentes de aprendizaje o
de otras formas afines de trabajo y formacién, en cooperacion activa con
otros interlocutores sociales;

- mejorar la coordinacion de la oferta de servicios de asesoramiento y
colocacién, especialmente a nivel local, para proporcionar consejo
sistematico a los jovenes en cuanto a oportunidades de carrera y trabajo;

- examinar maneras de introducir incentivos para que las empresas y los
particulares inviertan en su formacion continua(...)” (1994, pag. 28)

También considera un punto importante el garantizar la igualdad de
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oportunidades entre hombres y mujeres, en particular debido al aporte que las
mujeres pueden realizar a la revitalizacion de la economia: "(...) esta
adaptabilidad y creatividad de las mujeres es una fuerza que debe
aprovecharse para el impulso del crecimiento y la competitividad en la UE. Los
indices mas bajos de actividad femenina en la UE (66%) frente a las mujeres
en Estados Unidos, Japon y los paises no comunitarios (72%) son un factor
que va contra la realizacion de mayor competitividad, sobre todo dado el
predominio actual de mujeres en niveles secundarios y superiores de
educacién en la UE y sus logros educativos generalmente mas altos”. (pag. 45)

En relacion con el tema de la pobreza, el documento considera que los 52
millones de personas que se encuentran por debajo del limite de pobreza™
convierten a la exclusion social en un problema endémico. Si bien la creacién
de puestos de trabajo es la principal herramienta en la lucha contra la
exclusion, se hace necesario profundizar medidas de otro tipo. En este sentido,
aungue “la responsabilidad basica tanto de la politica como de la accion recae
en los Estados miembros, asi como también a niveles regional y local, también
se necesita una accion de la Union. La Union debe poner de manifiesto que no
calla o permanece inactiva en este tema, y que es capaz de actuar no solo en
interés de quienes tienen un empleo, sino también en interés de quienes no lo
tienen y de los excluidos de la sociedad”. (pag. 54)

Se plantean la posibilidades de que la Unién promueva la integracion de los
excluidos del mercado laboral, tanto en la dimension econémica como social,
estableciendo un marco juridico que estimule las decisiones de los Estados
miembros. Esta propuesta no consistiria en soluciones uniformes, sino en el
establecimiento de directrices generales.

Aunque el discurso de ambos libros sustenta un grado significativo de
sensibilidad hacia las cuestiones sociales, cabe plantear la duda de si, mas alla
de lo dicho, ante la presién por lograr competitividad en los términos del
mercado global, los organismos de gobierno de la Union Europea no
terminaran jugando el papel del FMI y el BM, imponiendo las politicas
neoliberales en Europa. Por lo pronto, la presidbn para homogeneizar los
sistemas de seguridad social nacionales opera actualmente a la baja (entre las
dos guerras mundiales fue a la alta)’®. A la vez, la descentralizacién, que
aparece como rasgo comun a esa homogeneizacion, no puede dejar de
generar una heterogeneidad creciente de las situaciones sociales entre lugares
de un mismo pais y entre paises, dada la desigualdad inicial de recursos,
capacidades de gestidon y probleméticas.

Dado que las directrices planteadas por el Libro Blanco abarcan el periodo
1995-1999, el andlisis de la evaluacion y reformulacion de las mismas permitira
corroborar su alcance y limitaciones.

78 . . . . .
Incluye a las personas que viven en un hogar en el que el gasto por equivalente adulto esta por debajo de la media
nglcional. (Libro Blanco, pag. 53)
Ver Kusnir (1996).
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América Latina

Los organismos regionales latinoamericanos, como la CEPAL® o el PREALC*®,
que sustentan un discurso mas cercano al de la Comunidad Europea, no tienen
bases politicas equivalentes para hacer valer su posicion. Ante gobiernos
nacionales aislados, debilitados, aprisionados por la deuda externa y sin el
sustento de sociedades civiles fuertes, las NPS son impulsadas, con algunas
variantes, por organismos tecnocraticos de orden mundial e inspiracion
neoliberal: el FMI y el Banco Mundial. Y el contenido de sus propuestas de
politica no es una respuesta especificamente disefiada para encarar los
problemas especificos de cada pais o del conjunto de esta regién, sino que es
una férmula estandarizada que pretenden aplicar como recetas universales
modeladas segun los gobiernos neoconservadores de Reagan en EEUU vy
Thatcher en Inglaterra.

Sin duda que hubo y hay aun diferencias significativas entre los paises de la
region en cuanto a la profundidad y velocidad de las reformas, no asi en cuanto
a su sentido. La presion hacia la configuracion de bloques regionales -
Mercosur, Mercado Andino, Mercado Centroamericano, Mercado
Norteamericano (NAFTA)- posiblemente ira introduciendo tendencias a una
mayor homogeneizacion de los regimenes de politica social, pero dista aun de
contar con un nivel de institucionalizacién similar al de la Unién Europea, y es
probable que las diferencias persistan durante algunos afos. Sin embargo, los
nuevos énfasis son similares entre paises:

e de “planificacion” se pasa a hablar de “gestion”, y el término “participacion”
se incorpora a la retérica de gobiernos y agencias en toda la region, en
muchos casos como factor de reduccién de costos a través del trabajo
voluntario no remunerado de los beneficiarios;

e de la evaluacion por la calidad de las propuestas se pasa a la evaluacién
por resultados segun un criterio de costo-eficiencia;

e la descentralizacion esta a la orden del dia, dentro del Estado, del nivel
nacional al provincial y municipal, pero también a través de procesos de
tercerizacion a asociaciones sin fines de lucro (ONGs), que significan
menores costos y una mayor capacidad de gestionar la demanda por su
proximidad a los beneficiarios;*

e la focalizacion en los sectores de maxima pobreza (vs. el universalismo de
la provisién) es otro criterio crecientemente compartido a lo largo de la
region;

80 La CEPAL ha planteado posiciones que divergen de la ideologia del mercado total que en Ultima instancia sustentan
el FMI y el BM, reafirmando en cambio el papel del Estado democratico en delinear un proyecto societal en el contexto
de la globalizacion. Ver CEPAL (1990), CEPAL (1992) y CEPAL/UNESCO (1992)

81 Ver Infante y Tokman (1992).

Para el Banco Mundial (1997) la descentralizacion del poder estatal y de los recursos permite acercar a los
gobernantes a la gente. El proceso de descentralizacién incluye dos instancias. La primera es a nivel horizontal, entre
el gobierno y la comunidad, las ONGs y el sector privado. La segunda es vertical, entre distintos niveles
gubernamentales. Destaca el hecho de que algunos gobiernos han respondido a crisis fiscales transfiriendo recursos y
responsabilidades en la provision de servicios a los gobiernos locales, y éstos a su vez han realizado arreglos de co-
gestion con el sector privado y ONGs locales. El Banco Mundial enfatiza el desarrollo institucional de los municipios
como condicion para la descentralizacién, pero presta poca atencién a la ciudadania. De hecho, una descentralizacién
democratizante y participativa requiere, mucho mas que un sistema centralizado, la capacitacion, informacion y
educacion reflexiva de los ciudadanos.

46



e en un contexto de alto desempleo permanente y con creciente precarizacion
del trabajo, se debilitan las fuentes de ingresos (relacion activos/pasivos)
para sostener el sistema previsional estatal, lo que se acelera al separar los
sectores que pueden ser base para la privatizacion lucrativa de los sistemas
de pensién y de atencién a la salud, sistemas a los que ya no pueden
acceder los sectores que contribuyeron al sistema estatal de prevision; *

e para hacer mas eficientes las politicas se propone diferenciar entre pobreza
absoluta o estructural, definida como una situacién de NBI (necesidades
basicas insatisfechas), medida por la falta de acceso a ciertos servicios
bésicos, y la pobreza relativa, medida por la insuficiencia del ingreso para
acceder a una canasta basica de bienes y servicios de consumo.*

Més alla de que no siempre sectores con NBI estan por debajo de la linea de
pobreza por ingreso, la focalizacién de los recursos de politica social en los
sectores de pobreza extrema no alcanza a resolver las carencias que los
caracteriza: acceso a agua y saneamiento, electricidad, transporte, salud, etc.
Como ya sefialamos, la politica prevaleciente de privatizacién de los servicios
publicos -orientada a recuperar los costos mediante el pago por todos los
usuarios-, acentiia la pobreza por ingreso y la vulnerabilidad econémica de
dichos sectores.®

Una parte de los instrumentos tradicionales de la politica urbana, que
parecerian mas dirigidos a atender las NBI que a la pobreza por ingreso y
empleo, quedan entonces sin vigencia por la privatizacibn de los servicios
publicos. En adicion, su control por monopolios internacionales debilita la
capacidad negociadora de los municipios en el contexto de politicas nacionales
de desregulacion.®

Respecto del impacto de las NPS en América Latina, el estudio llevado
adelante por CEPAL (1998) sobre la distribucion del ingreso en cinco paises
permite esbozar alguna tendencia. Destaca la persistencia en el tiempo de la
baja participacién en los ingresos de los grupos mas pobres, y la necesidad de
generar “una politica global tendiente a garantizar un nivel de ingreso familiar
minimo. (...) Es necesario pensar en el empleo de un conjunto de herramientas
orientadas a lograr cierto minimo nivel de ingreso familiar, conformado a través
de una combinacion de salarios y pensiones minimas, subsidios y/o seguros de
desempleo mas asignaciones familiares y/o bonos o transferencias directas o
en especie distribuidas, por ejemplo, a través del sistema escolar publico”.

Cuadro 3

Indicadores de la distribucion del ingreso en cinco paises de América Latina

83 El sistema previsional, que de por si era prociclico, se quiebra en su viabilidad econémica cuando se conjugan las
tendencias demograficas de una poblacion con un sector pasivo creciente, y la recesion que pasa a la pasividad a
amplios sectores de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA). “La crisis fiscal, la caida del empleo -particularmente
el asalariado-, el deterioro de los ingresos por el trabajo han repercutido negativamente sobre los recursos y
rendimientos del sistema. (...) En el caso del sistema previsional son cada vez mas los pasivos que engrosan el grupo
de “pobres pauperizados” (Barbeito y Lo Vuolo, 1992, pag. 135).

Sobre este tema, ver las consideraciones teérico-metodolégicas y su aplicacién al caso argentino en Altimir y
Beccaria (1998).
85 - . - - -

Un problema estructural de las politicas focalizadas que dirigen recursos especificos a sectores especificos es su
dificil sostenibilidad, en tanto depende del consenso de la ciudadania aportante al sistema fiscal. (Offe, 1995, pag. 91)
86 Ver Coraggio (1997).
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Afio Participacion del primer | Participacién del decil superior en
decil en el ingreso total | el ingreso total
Argentina (Buenos Aires) | 1980 3,0 30,6
1986 2,6 34,0
1990 2,3 34,2
1992 2,3 31,6
Brasil (Sao Paulo y Rio 1979 2,1 36,1
Janeiro)
1987 1,4 44,0
1990 15 37,6
Colombia (Bogota) 1980 1,3 40,8
1985 15 36,2
1990 1,4 36,0
1992 1,8 34,0
Chile (Gran Santiago) 1987 14 40,0
1990 1,7 39,6
1992 1,7 44,4
México (zona de alta 1984 3,1 26,7
densidad)
1989 2,4 37,6
1992 2,4 36,2

Fuente: Cepal, 1998 b.

de las politicas focalizadas, considera que “las medidas que promuevan la
ampliacion de la cobertura del sistema educacional, incremento en las tasas de
retencion y mejoras en su calidad, forman parte de toda politica que en el largo
plazo se oriente a mejorar la distribucion del ingreso. En términos distributivos,
el resultado de estos esfuerzos solo se cristalizara en el largo plazo.(...) Existen
también interrelaciones de complementariedad con politicas de otras esferas,
como es el caso de la provision de servicios de salud a la poblacién pobre (...)
La persistencia de estas politicas y del crecimiento econémico reviste un
caracter clave: reducciones transitorias en los recursos destinados a ellas
generan efectos permanentes. La experiencia de la region en este ambito
tampoco permite anticipar una evolucién distributiva progresiva.(...)
Frecuentemente han sido los recursos destinados a las politicas sociales los
gue han experimentado las mayores reducciones reales como consecuencia de
politicas de ajuste del presupuesto publico” (nuestras cursivas).
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Esas politicas focalizadas se han venido implementando directamente y a
través de las reformas de las instituciones publicas que constituyen los
programas de ajuste estructural. Una vez mas se comprueba que las clases
dirigentes latinoamericanas tienden a importar modelos “llave en mano” que
imponen sin una consulta democratica y en contraste con otras alternativas. Sin
embargo, este proceso de imitacion es desigual, no ha tenido el mismo
recorrido en México que en Chile, en Argentina que en Brasil, ni en Ecuador
que en Perd.

Ante las recientes crisis, desde la del Tequila pasando por las del Vodka y la
del Arroz hasta la de la Caipirinha, que muestran los riesgos de gobernabilidad
que implica dejar la economia global librada a las fuerzas del mercado, se
amplia la posibilidad de reconocer que el paradigma neoliberal requiere una
revision. En esto, la mirada latinoamericana se vuelve una vez mas hacia los
posibles cambios en las politicas de estado de los paises europeos en que la
socialdemocracia ha recuperado posiciones. Sin embargo, hasta que la
globalizacion del capital encuentre fuerzas contrarrestantes suficientes, las
ciudades de América Latina podrian estar anticipando practicamente a las
europeas la pérdida de competitividad resultante de homogeneizar hacia abajo
los sistemas de seguridad social. Es de esperar que también puedan contribuir
a delinear vias alternativas de accidn social antes de que esa pérdida se vuelva
irreversible.

En esto podemos sorprendernos, y encontrar un discurso renovado de los
mismos organismos que impusieron estas NPS. No deja de resultar paradojico
que el Banco Mundial pueda opinar ahora que “toda reforma politica debe
enmarcarse dentro de los parametros de lo que es posible realizar sin poner en
peligro la cohesién social™®, o que “la desregulaciéon y privatizacion de los
mercados financieros debe llevarse a cabo con cautela, para no favorecer la
inestabilidad ni la concentracién de la rigueza en manos de unos pocos.”®
Hasta puede ser que reasuma su papel como agente del desarrollo: “Los
acontecimientos recientes indican que se debe examinar de nuevo la distincién
entre programas ‘de alivio’ y programas ordinarios ‘de desarrollo’. Una red
eficaz de seguridad social se deberia considerar una inversion a largo plazo en
el desarrollo.”®

El problema con estos aprendizajes (al que sin duda se plegaran muchos
politicos que ya pasaron por el fanatismo pro-mercado libre) es que llegan
siempre tarde, luego de mucha denuncia, presion o conflictos muy graves,
cuando ya se han consolidado cambios regresivos en las estructuras sociales y
econdmicas, cuya reversibilidad es enormemente dificil mientras la impunidad
de los poderosos siga siendo la norma. Ademas, estos organismos que
“aprenden” a nuestra costa no se hacen responsables por sus errores, no
indemnizan a los paises, ni pagan su deuda ni hacen algo mas que “aliviar” el

87 Banco Mundial, 1 de enero de 1999, punto 4.3.
88 Ibidem, punto 8.4.
Banco Mundial, 2 de junio de 1999, pag.7
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sufrimiento que sus mismas recetas generaron. Por ello, mas que el discurso y
sus cambios tacticos, lo que tenemos que vigilar son las acciones concretas,
las recomendaciones y recetas que los consultores siguen imponiendo en sus
asesorias y sobre todo el comportamiento de nuestros gobiernos.

Al hacerlo hay que tener presente que, en América Latina, el desarrollo
humano requiere pero no puede reducirse a cubrir el acceso a medios de vida
de primera necesidad. Tampoco puede lograrse con intervenciones puramente
ideoldgicas para inculcar nuevos valores. Economia, politica y cultura deben
articularse sinérgicamente en intervenciones que generen recursos y relaciones
sociales acordes. CoOmo se accede es tan importante como cuanto se obtiene y
para lograr qué clase de vida. Ni el consumismo ni la caridad son la via para un
cabal desarrollo humano. Aceptar la separacion entre economia y politica
social que propone el neoliberalismo equivale a un vaciamiento de la carta
universal de derechos humanos individuales y sociales.

2. ALGUNAS PROPUESTAS ALTERNATIVAS A LAS NUEVAS POLITICAS
SOCIALES

Las fuerzas liberadas del mercado, acentuadas por la fuerza politica del
neoconservadurismo, han venido polarizando las sociedades latinoamericanas,
incrementando las necesidades insatisfechas y volviendo mas vulnerables las
condiciones de vida de ingentes sectores urbanos. Ante esto, es notoria la
insuficiencia de los recursos publicos para paliar esa situacidon con programas
sociales. Por la magnitud de recursos que requeririan para cubrir la brecha
social creciente, estos programas son dinamicamente insostenibles, pues
pondrian en crisis el mismo modelo econémico neoliberal al que acompafian.

Una propuesta usual es usar mas eficientemente los recursos publicos
disponibles, refocalizando con mayor precision y/o reorganizando su sistema
de gestidbn para maximizar la cobertura de los sectores mas necesitados con
los paquetes sociales basicos, frenando asi la presion para incrementar el
gasto publico. Otra via complementaria de razonamiento propone maximizar el
rendimiento de los recursos publicos acoplandoles recursos de la sociedad
civil, que se computan a costo cero desde la perspectiva de la eficiencia del
gasto publico. Ambas propuestas suponen el perfeccionamiento de las mismas
politicas a través de una gerencia social eficiente.

Un segundo enfoque, aparentemente superador del economicismo, es
desplazar la preocupacion por el crecimiento y su eventual derrame hacia el
desarrollo humano. En la versibn de los organismos internacionales, este
desplazamiento no deja de ser funcional para fundamentar la continuidad de
las mismas NPS.
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Un tercer enfoque consiste en afirmar la soberania del consumidor,
convirtiendo los programas sociales de provision de bienes y servicios a los
sectores necesitados en una transferencia directa de ingresos para el uso libre
de los beneficiarios, reintegrados asi como consumidores al mismo mercado
capitalista que los expulsa como productores.

Practicamente nadie plantea volver al Estado de Bienestar tal como lo
conocimos.”® En cambio, se alzan voces —en buena medida basadas en
discursos también importados- que afirman el papel de una sociedad civil mas
auténoma en caso de asumir la transferencia no solo de las responsabilidades
sino de recursos publicos a sus organizaciones. Esta postura se fortalece
ideolégicamente como reaccidn a la proliferacion de los mecanismos
clientelistas en la gestion de las politicas sociales, refugio de un sistema
politico en crisis por la falta de proyectos societales alternativos.

2.1. Desde el Estado

Eficienciay Gerencia Social®

Una corriente con creciente presencia en Ameérica Latina es la que diagnostica
como un problema central de las politicas sociales su estilo de gerenciamiento,
la forma en que se organiza el Estado para dar respuesta desde su lado social.
Se propone “reconstruir el Estado en lo social”. De lo que se trata es de aceptar
de hecho el papel pasivo del Estado en lo relativo a la economia, afirmando en
cambio su responsabilidad en el campo social, la que exige eficiencia, que se
lograria pasando de la administracion a la gerencia de lo social, incorporando a
lo publico principios organizativos inspirados en, aunque no trasladados
mecanicamente del nuevo sistema empresarial, descentralizado, participativo y
flexible, mas apto para un mundo de complejidad e incertidumbre. Se admite,
eso si, que es necesario interrelacionar lo econdémico con lo social,
rejerarquizando los ministerios sociales dentro de la estructura del Estado.

Si se acepta esa separacion entre el Estado en lo econémico y el Estado en lo
social, y se pretende que —dados los metaobjetivos sociales de compensacion
de los efectos del juego del mercado- de lo que se trata es de cumplirlos
eficientemente en cada programa o nivel, se estara infiltrando la esencia de
una sociedad de mercado en el mundo de la politica y de lo social: se
introyectan los valores del mercado y sus criterios, pretendiendo apenas
ponerle algunos limites externos. Para esto, se propone que se pongan en un
mismo nivel los ministerios estatales del “frente social’ con los del “frente
econdémico”, reclamando mayor autonomia para la politica social, cambio de

% Es significativo que no haya surgido una corriente de opinién ni fuerzas politicas que ya desde los 70 plantearan otra
reforma del Estado, en la direccion de una administracion eficiente y al servicio de la poblacion, liberandolo de las
rigideces corporativas y de las formas de corrupcién politica que se constituyeron bajo el industrialismo. La misma
fuerza politica que hubo que utilizar para privatizar los servicios publicos, deslegitimando y debilitando los sindicatos de
trabajadores publicos, podria haberse utilizado para esa otra reforma, evitando la recaida en los monopolios que
caracterizaban los servicios publicos en la primera parte de este Siglo. Ello hubiera implicado conducir la reforma
pasando por una critica superadora del sindicalismo real y de las vinculaciones espureas entre las politicas del estado
y los intereses inmediatos del empresariado nacional, redefiniendo la estrategia politica y las alianzas coyunturales del
campo popular. Para un andlisis de las negociaciones politicas que acompafiaron a la reforma argentina en los 90 y el
apel de los sindicatos, ver Cortés y Marshall (1998).

Bernardo Kliksberg es un destacado representante de la corriente del gerenciamiento social. Si bien tiene
referencias claras a la situacién social actual y sus tendencias y advierte sobre ciertas interpretaciones estrechas de la
participacion, el hecho de que construya su discurso articulando las “buenas” frases de los documentos del Banco
Mundial o del BID sin hacer una critica del sentido Gltimo de sus propuestas, impide ver sus propuestas como una
alternativa de fondo a las NPS. Kliksberg, “Repensando el Estado para el desarrollo social” y “Seis tesis no
convencionales sobre participacion” (sl, sf.).
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organigrama y flujo de decisiones, todo lo que resulta superficial si la ideologia
de fondo respecto a la economia es compartida por las respectivas
tecnocracias.

Esa argumentacion no es muy distinta de la del Banco Interamericano de
Desarrollo, cuando hace notar al FMI y el BM que si no inician reformas
sociales, las reformas econdmicas no podran sustentarse por la pérdida de
gobernabilidad de las sociedades “ajustadas” (BID/PNUD, 1993). Kliksberg
afirma que no es suficiente con coordinar mejor dentro del mismo sistema
asimétrico en que la politica social queda subordinada a la econémica, sino que
debe institucionalizarse una interaccién entre ambos frentes de politica que
permita advertir que lo social condiciona al crecimiento no s6lo como distractor
de recursos. Incluso menciona la posibilidad de hablar de “socioeconomia”.
Correctamente advierte que en el interior mismo del frente social existen
desvinculaciones entre politicas sectoriales que les hacen perder eficacia y
eficiencia. Pero apelar a la conciencia tecnocratica en aras de la eficiencia no
supone cuestionar los objetivos mismos de las politicas. Esta linea de
pensamiento termina asignando a la descentralizacion y a la participacion un
potencial que dificilmente se pueda realizar en el contexto de la actual
correlacion de poder y del dominio del pensamiento economicista,
precisamente justificador de esa correlacion de fuerzas en base al concepto de
eficiencia.

Plantear la eficiencia como criterio central no cuestiona el sentido mismo de las
politicas sociales. Es evidente que los mismos organismos internacionales que
han venido propugnando politicas asistencialistas hacen de la eficiencia su
principal justificacion para privatizar e introyectar en el estado los criterios del
mercado. Mas alla del discurso, si no viene impulsada por fuerzas politicas
democratizantes y con otra perspectiva del desarrollo, en la practica esa
eficiencia es homologada con la del mercado capitalista. Es decir, se termina
reduciendo a una relacibn cuantitativa entre resultados y recursos
cuantificables: la relacién “beneficio/costo”. Cuando las metas son fijas, o que
interesa es garantizar el menor uso posible de recursos en aras de la costo-
efectividad. Por ejemplo: se trata de reducir los costos de la distribucion de
paquetes de comida a los mas necesitados, descentralizando y reduciendo los
costos de administracion, y ademas evitando que por error se den a los que “no
los necesitan” (tanto). Si esto lleva a estigmatizar a los nifios que en la escuela
reciben alimentos de manera focalizada, o si implica hacer participar a los
padres con trabajo voluntario, para el neoliberalismo eso seréa lo correcto pues
baja los costos, independientemente de la calidad de las relaciones que esta
manera de resolver el hambre genera.

De la misma manera, la eficiencia de la ensefianza se evalla por el porcentaje
de aprobacion de pruebas universales comparables y faciles de evaluar con
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poco costo (pruebas de respuesta multiple de matematicas y lenguaje). Fuera
queda lo cualitativo: las formas de socializacion, los valores, las relaciones de
convivencia que se van encarnando a lo largo del paso por la escuela, las
relaciones con la comunidad, la autoestima, etc. etc. El cuantitativismo y el
eficientismo conllevan una pobre concepcién de la escuela para los pobres. Se
habla, consecuentemente, de evaluar por resultados y no por procesos.

Auln si aceptamos la utilidad de hacer un analisis econdmico de la eficiencia de
los programas sociales, la valoracién que suele hacerse de la contribucion de
los programas sociales a la economia de los hogares tiene presupuestos sobre
la naturaleza misma de la politica social. Un ejemplo es cuando se centra la
eficiencia en el nivel microeconémico y con referencia a los estratos indigentes.
Si, por ejemplo, se valora tal eficiencia estimando el precio de mercado de los
bienes o servicios recibidos efectivamente por los beneficiarios, intentando
maximizarlo y a la vez minimizar los costos indirectos, se estd ignorando el
impacto economico directo e indirecto de la masa de salarios que aparece
como costos de administracion de estos programas y que en buena medida
pueden ser empleos e ingresos de los mismos sectores medios en proceso de
empobrecimiento (obviamente no estamos incluyendo aqui los costos
derivados de la corrupcion).

Otra aproximacion usual se basa en la estimacion del costo total (directo e
indirecto) de los programas, prorrateados por beneficiario,? pero la cifra asi
obtenida no es comparable --como capacidad adquisitiva-- con valores
similares de ingreso personal. Otro factor que deberia considerarse: el poder
de contratacién de los programas se canaliza hacia el sector empresarial,
aungque de todas maneras se dan componentes de impacto positivo para la
economia popular a través de los salarios que pagan o algunas
subcontrataciones de las empresas, se esta minimizando el impacto posible en
compracion con contrataciones que privilegien las empresas de trabajadores.
Incluso si éstas tienen costos mayores de produccion, el hecho de que no
reclaman una ganancia monopdélica y que ademas contribuyen a atacar las
causas de la indigencia que se quiere atender puede hacerlas mas eficientes
incluso en términos del gasto publico total requerido por las diversas politicas
sectoriales.

Desde la perspectiva de la evaluaciéon del impacto sobre la economia popular
de diversas formas de implementacion de los programas sociales, la mejor
opcion seria reconocer las distintas contribuciones a la misma, directas e
indirectas, positivas y negativas, asi como las relativas a la calidad de los
satisfactores recibidos. Pero esto exige un analisis intersectorial y
macroecondmico.

En todo caso, las propuestas deben evaluarse en el contexto real de poder en
que van a aplicarse, y en especial analizar si asumen ese contexto como dado

92 Ver de Flood (1994).
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o hacen su critica y proponen modificarlo. En un contexto dominado por el
proyecto neoconservador de minimizar el gasto publico, aunque siempre es
positivo hacer mas eficiente el “frente social”, o mejorar la gerencia publica de
las politicas sociales, si esto se aisla de otros cambios puede limitarse a reducir
la presion para que el sistema fiscal se implemente progresivamente y se
reduzcan los subsidios aun existentes a empresas muchas veces monopoélicas
que actdan en colusion con los gobiernos. Porque para ese proyecto no se
trata de liberar recursos para ampliar la cobertura y calidad de los programas
sociales, sino de reducir los costos de lograr las metas sociales minimas
requeridas para sostener el sistema de acumulacién, en base a criterios de
“costo-efectividad”. Tampoco modificara el sentido asistencialista de las
politicas sociales el hacerlas mas “participativas”, si en el contexto de un
sistema politico clientelar ello significa que los “beneficiarios” participen con
trabajo gratuito para bajar los costos publicos de los programas sociales, o0 que
sean convocados a participar en la discusion de “sus” problemas y la gestion
de sus programas en el marco de politicas ya definidas, no a definir los grandes
objetivos y politicas nacionales.*

Siendo relevante, parece necesario ir mas alla de la gerencia y del objetivo de
eficiencia, o de la jerarquizacion de “estas politicas sociales” respecto a “estas
politicas econémicas” dentro del Estado. Es preciso revisar criticamente los
objetivos y alcances de la politica social y no aceptar que es imposible
transformar las estructuras econémicas (no es suficiente admitir la necesidad
de alguna regulacion en situaciones extremas de abuso del poder monopadlico,
algo que no se sale del paradigma neoclasico). En esa direccion, toda
alternativa efectiva debera restablecer un horizonte utépico para las politicas
sociales y hacer propuestas que transformen estructuralmente la economia y
no solo trabajen en su superficie.

El paradigma del Desarrollo Humano

Otros organismos internacionales, los de las Naciones Unidas, han venido
planteado una propuesta que intentan sea paradigmatica para orientar las
politicas de desarrollo a todo nivel, particularmente el local. El Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha venido sistematizando esa
propuesta desde sus Informes anuales de Desarrollo Humano iniciados en
1990. Define el Desarrollo Humano como “el proceso de ampliacion del rango
de elecciones de la gente, aumentando sus oportunidades de educacion,
atencion medica, ingreso y empleo, y cubriendo el espectro completo de las
elecciones humanas, desde un medio ambiente fisico saludable hasta las
libertades econdémicas y humanas” (UNDP, 1990, pag. 1). Su principal regla
retoma la propuesta de Robert Mc Namara en 1973, por entonces Presidente
del Banco Mundial: "invertir (directamente) en la gente”, antes que esperar el
derrame del crecimiento econémico.*

93, o . )
...en el marco de los actuales procesos de reforma de politicas estatales, los sectores sociales a los que se destinan

las politicas son incluidos e incorporados en los momentos de implementacién y gestién. Sin embargo, esta
incorporacion se sustenta en un “deber ser” de la participacion que, mas alla de argumentos mas o menos técnicos (su
contribucion a la eficiencia, a un mayor control, etc.) o de orientaciéon en buena medida humanista (democratizacion,
responsabilidad, etc.) deja el sentido de las politicas relativamente predeterminado. De este modo, si las instituciones y
organismos reservan para si el poder de decision, tendran prioridad lo6gica e histérica (es decir, politica y social) sobre
el mismo” (Danani, 1996, p.34).

El PNUD (1998) utiliza el indice de desarrollo humano (IDH) como indicador del desarrollo humano de un pais
combinando las siguientes dimensiones: longevidad (esperanza de vida al nacer), conocimientos (tasa de
alfabetizacion de adultos y tasa de matriculacién combinada) y nivel de vida (ingreso per capita ajustado a paridades de
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“La importancia de la esperanza de vida esta en la creencia compartida de que
una larga vida es valiosa en si misma y en el hecho de que varios beneficios
indirectos (tales como una nutricibn adecuada y una buena salud) estan
asociados con una alta esperanza de vida (...) las cifras de alfabetizacion son sélo
un reflejo grosero del acceso a la educacién, particularmente a la educacion de
buena calidad tan necesaria para la vida productiva en la sociedad moderna.
Pero la lecto-escritura es el primer paso de una persona en el aprendizaje y en la
construccion del conocimiento, por lo que esas cifras son esenciales en cualquier
medicién del DH. En un conjunto mas variado de indicadores, deberia darse
importancia también al producto de los niveles mas altos de educacion. Pero para
el DH basico, la alfabetizacion merece un claro énfasis". "El tercer componente
del DH -el comando sobre los recursos necesarios para una vida digna- es tal vez
el mas dificil de medir de manera simple. Requiere datos sobre acceso a tierra,
crédito, ingreso y otros recursos(...) debemos por ahora hacer el mejor uso de un
indicador de ingreso” (PNUD, 1998, pag. 12).

Aunque el PNUD afirma que deben evitarse los enfoques sectoriales, la forma
en que construye su Indice de Desarrollo Humano, en base a una ecuacion que
suma indicadores sectoriales ponderados, lleva a que las prioridades del gasto
publico para mejorar dicho indice se concentren en lograr modificaciones en los
indicadores con mayor peso en su ecuacion: la educacion y la salud basicas.
Paradojicamente, son las mismas dos politicas sectoriales priorizadas por el
Banco Mundial: “un progreso rapido y politicamente sustentable respecto de la
pobreza puede alcanzarse mediante una estrategia que abarca dos elementos
igualmente importantes. El primero es promover el uso productivo del recurso
mas abundante de los pobres: el trabajo. Esto requiere politicas que canalicen
los incentivos de mercado, las instituciones sociales y politicas, la
infraestructura y la tecnologia hacia tal fin. EI segundo es proveer servicios
sociales basicos a los pobres. Atencion basica de la salud, planificacion
familiar, nutricion y educaciéon primaria son especialmente importantes.” (Banco
Mundial, 1990). Abandonada, si es que no contradicha, la prioridad del trabajo
(sobre ello volveremos), o que queda son programas sociales sectoriales y
basicos focalizados en los pobres, precisamente donde se puede lograr un
mayor incremento de los indicadores de desarrollo humano por ddélar invertido.
En esto juega un papel la presion sobre la tecnocracia internacional para
mostrar resultados cuantificables en el corto plazo.”

La ausencia de una teoria del desarrollo reduce el planteo del Desarrollo
Humano a una plataforma para establecer con indicadores superficiales el
impacto negativo de los efectos de la globalizacién libre del mercado. En tal

poder adquisitivo en ddlares). Continuando con la revisién superadora de sus propuestas iniciales, respecto de la
pobreza, el PNUD utiliza ahora (1998) dos indicadores distintos para Europa y América Latina: a) Indice de pobreza
humana 1 (IPH-1): mide la pobreza en paises en desarrollo, utilizando las variables: porcentaje de personas que se
estima moriran antes de los 40 afios de edad, porcentaje de adultos analfabetos y la privacién del aprovisionamiento
econdémico general —publico y privado- reflejado en el porcentaje de poblacién sin acceso a servicios de salud y agua
potable y el porcentaje de nifios menores de 5 afios con peso insuficiente. b) Indice de pobreza humana 2 (IPH-2):
mide la pobreza en paises industrializados. Se concentra en la privacién en las mismas tres dimensiones que el IPH-1
y ademas en la exclusién social. Considera las siguientes variables: porcentaje de personas que probablemente
morirdn antes de los 60 afios, porcentaje de personas cuya capacidad de leer y escribir dista de ser suficiente,
proporcién de personas con ingreso disponible inferior al 50% del promedio y la proporcién de desempleados de largo
plazo (12 meses o mas). “El IPH destaca la privacion de tres elementos esenciales de la vida humana que ya se
reflejan en el IDH: la longevidad, los conocimientos y un nivel de vida decente. Cudl es la diferencia entre el IDH vy el
IPH? EI IDH mide los progresos en una comunidad o en todo el pais. El IPH mide el grado de privacién, la proporcién
de gente que queda excluida del progreso de la comunidad” (PNUD, 1998, pag. 25).

Ver Coraggio (1995).
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sentido, muchas apreciaciones y recomendaciones del PNUD son validas, pero
si bien la interpretacion de los fenbmenos contemporaneos y la utopia que la
orienta es distinta a la del Banco Mundial, en lo relativo a las recomendaciones
de politica social a los gobiernos no logra diferenciarse cualitativamente del
esquema asistencialista e inmediatista de las NPS.

Mientras la politica social mantenga su caracterizacién de intervencion externa
a la economia, los cambios de sentido (de la mera contencién al desarrollo del
capital humano) seran mas discursivos que reales. Tampoco se trata
meramente de un problema de magnitud de los recursos gastados o invertidos
en los programas de compensacion. Lo que podia ser suficiente en el contexto
de una economia integradora, no lo es cuando la economia empresarial sélo
integra cabalmente a una proporcion minoritaria de la poblacién. Para poder
salir de esta via muerta parece necesario ir mas alld del encuadre de la politica
social y buscar alternativas que de hecho cuestionen las instituciones mismas
de la economia de mercado.

El ingreso ciudadano

La sociedad de mercado supone que cada uno de sus miembros habiles
participa en un sistema de division social del trabajo ofreciendo y colocando en
el mercado su trabajo o los productos del mismo, obteniendo un ingreso
monetario con el cual a su vez adquiere lo necesario para reproducir su propia
vida y la de su familia y, cuando sea el caso, las condiciones de su proceso de
produccion autbnoma. En ese sistema -salvo rentistas, jubilados, pensionados,
miembros dependientes de las familias o incapacitados asistidos- la exclusion
como productores mercantiles (sea como capitalistas o0 como trabajadores
asalariados o por cuenta propia) conlleva en principio la exclusion como
consumidores de mercancias.

Ante el embate sufrido por las politicas de provision directa o subsidio a la
oferta caracteristicas del Estado de Bienestar, la respuesta neoliberal es el
subsidio focalizado a la demanda (cupones para pagar la matricula escolar que
el beneficiario puede utilizar en cualquier escuela, etc.). Una superacion en
varios sentidos de esa propuesta es la del ingreso ciudadano. Aunque
filoséficamente es incomparable pues se basa en un acuerdo politico de
reconocimiento de los derechos universales de ciudadania, de por si sigue la
ténica de centrarse en lograr la equidad por la via del “subsidio” a la demanda
en un mercado cuyas estructuras de oferta no son objeto de la politica. Esto no
es marginal dentro de un sistema donde la economia de mercado pretende
alcanzar estatus definitivo de esfera independiente y con leyes propias.

La propuesta del ingreso ciudadano® es una intervencion politica que implica
interferir de manera estructural con el sistema de distribucion de ingresos,
desvinculando parcialmente el ingreso personal o familiar de la realizacion

% Sobre esto, ver Offe (1988), Offe (1995) y Lo Vuolo (1995).
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previa o actual de un trabajo asalariado o de la produccion autdbnoma de bienes
0 servicios para el mercado, garantizando para todo ciudadano y/o familia el
acceso al equivalente monetario de una canasta béasica de bienes.” Tal
sistema supondria que todo miembro de la sociedad pueda optar entre trabajar
o tener tiempo libre con ese nivel basico de consumo asegurado. No se trata
entonces de un seguro de desempleo involuntario, que seguiria atado a la
centralidad del trabajo como condicion normal. En la practica, el acceso a tal
ingreso o complemento de ingreso estd condicionada a la demostracion de
ciertas condiciones de carencia pero también puede estar vinculado al
cumplimiento de ciertas nhormas (como la asistencia de los hijos a la escuela).

Se entiende que la revolucion de la productividad permite que una parte de la
sociedad trabaje y obtenga altos ingresos vinculados a su trabajo, produciendo
una masa de bienes suficiente para cubrir el consumo basico del resto que, por
lo demas, no son requeridos por el sistema productivo en tanto trabajadores.
Se trata basicamente de una redistribucién de ingresos que permitiria el
cumplimiento de la satisfaccion de necesidades basicas de todos por el hecho
de ser ciudadanos. Cualquiera sea el sistema fiscal que posibilite la
transferencia de ingresos que supone el ingreso ciudadano, en un sistema
capitalista su origen deberia ser el excedente econémico, y por tanto seria visto
como reduccion del ahorro o del consumo suntuario de los estratos con
mayores ingresos o bien de las ganancias del capital.

Implementar tal sistema a niveles de una canasta basica realmente suficiente
para participar de la ciudadania supondria su universalizacion en el mundo, en
tanto el mercado global penalizaria a las sociedades que bajen fuertemente las
tasas de ganancia por este tipo de redistribucion a la vez que atraeria masas
de inmigrantes sin empleo, volviendo dificil su efectivizacién. Una alternativa —
compatible con el programa neoliberal en América Latina- es hacerlo temporal,
a niveles elementales de sobrevivencia y cargar sus costos fundamentalmente
sobre los sectores de nivel medio o alto de consumo y no sobre la ganancia de
las empresas.

En todo caso, un problema del ingreso ciudadano es que, por si solo, significa
una transferencia de ingresos monetarios que se va a manifestar en el mercado
siguiendo las pautas del consumo que marcan las empresas capitalistas,
reproduciendo asi al mismo capital que tiende a excluir socialmente a amplios
sectores de la poblacién, en particular a los que perciben ese ingreso
garantizado, por lo que no es una politica que de por si modifique las causas
del problema que intenta encarar.*® Visto desde la propia insuficiencia dinAmica
de la economia para generar pleno empleo: si la fuente del ingreso ciudadano

o7 Si se desea asegurar que s6lo se consuma los bienes de dicha canasta, el sistema se puede implementar bajo la
forma de “estampillas de consumo” intransferibles y que sé6lo pueden canjearse por ciertos tipos de bienes, o
mecanismos similares. Esto abre posibilidades de dinamizacién de estructuras econémicas mercantiles pero no
capitalistas que exploraremos mas adelante.

Lo Vuolo (1995b) entiende que, ante los fenémenos del desempleo, el subempleo y la marginacion, el ingreso
ciudadano cambiaria “los propios principios de organizaciéon de la sociedad que llevan a esa situacion (la acciéon de
fuerzas que provocan la exclusion)”. Esto se lograria porque integra “las partes saludables y enfermas, pobres y ricas,
empleadas y desempleadas, de un modo radicalmente diferente del que actualmente existe en nuestras sociedades”
(pag.17-18). El tnico sentido en que esto puede entenderse es que al poder participar como consumidores por encima
de la linea de pobreza, esa dindmica de fuerzas excluyentes se desactivaria. Reconociendo que la institucionalizacion
del ingreso ciudadano sin condicionantes contribuiria a liberar a sus beneficiarios del clientelismo politico o social, no
vemos como puede evitar el caracter excluyente del trabajo en un sistema de produccién como el que se esta
perfilando a fin de siglo.
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son los impuestos a sectores con altos ingresos, esto afectara sus niveles de
ahorro y/o de consumo suntuario. En la medida que se reduce el ahorro se
incrementa la demanda agregada. En la medida que se reduce el consumo
suntuario, se cambia la estructura de la demanda sin necesariamente
incrementarla (se aumenta el consumo de bienes basicos a expensas del de
bienes suntuarios).

Aun en el caso de un incremento neto de la demanda, de por si no podria
garantizar un acercamiento significativo al pleno empleo por la combinacion de
las nuevas tecnologias (las industrias de bienes basicos pueden ser tan poco
mano de obra intensivas como las de bienes suntuarios) y la filtracion de la
demanda hacia bienes importados en economias altamente abiertas y poco
competitivas como las latinoamericanas. En cualquier caso, la implementacion
del ingreso ciudadano no modificaria las estructuras de produccion,
reproduciendo los patrones excluyentes.®

Por otro lado, la idea de que se emancipa a los ciudadanos al darles la
posibilidad de manifestar todos o una parte de sus deseos como demanda
efectiva es cuestionable, en tanto las estructuras de produccion permanezcan
intocadas por esta alternativa. Los productores capitalistas no se limitan a tener
en cuenta las demandas soberanas de los consumidores. Recurren a la
manipulacion de la informacién, pero también del deseo y las necesidades, que
son construcciones sobre la base de pulsiones elementales que no se
autoestructuran como necesidades sin un procesamiento social simbdlico.'®

Si el ejercicio de la ciudadania va a estar centrado en la efectividad del acceso
al consumo, el consumo mismo debe ser analizado criticamente. La idea de la
soberania del consumidor, libre de intervenciones politicas y culturales para
controlarla o inducirla en determinada direccion, es empiricamente
insostenible.’ ElI mejor marco posible del juego de relaciones entre

9 A favor de esta politica estd que tendria un impacto social inmediato, y que en el mediano plazo no es
necesariamente inviable, si es parte de un sistema coherente de politicas publicas y existe la voluntad politica de
implementarla. Por ejemplo, asignar un ingreso de 3000 ddlares anuales (equivalente a la cuarta parte de la canasta
familiar basica estimada) a los 800.000 desempleados del Area Metropolitana de Buenos Aires significaria una cifra
total de 2.400 millones de délares, equivalente a la estimacién de la evasion al impuesto a las ganancias, que a su vez
serfa apenas un 15% del total de evasion. Esa masa de ingreso generaria una demanda que en parte incrementaria el
empleo y las ganancias. Un problema para los vigilantes de los equilibrios macroeconémicos es que en un primer
momento se reduciria el ahorro interno, y que en una economia abierta y no competitiva como la Argentina, en
ausencia de otras politicas, esa demanda también ampliaria la brecha de comercio exterior al incentivar las
importaciones sin contribuir a las exportaciones. Algo muy distinto ocurriria si los ingresos asi distribuidos quedaran
vinculados al circuito de una Economia del Trabajo con fuerte contenido de trabajo local (ver méas abajo). En todo caso,
politicas de distribucion del ingreso de esta magnitud no son de orden local.

Max-Neef (1992) diferencia entre necesidades humanas y satisfactores. La principal caracteristica de las
necesidades es que son finitas y clasificables. Identifica las siguientes: subsistencia, proteccion, afecto, conocimiento,
participacion, creacién, esparcimiento/ocio, identidad y libertad. Estas necesidades son compartidas por todas las
culturas en distintos periodos histéricos. Lo que varia, temporal y culturalmente, son los satisfactores de estas
necesidades. “Cada sistema politico, social y econémico adopta diferentes métodos para la satisfaccion de las mismas
necesidades humanas fundamentales. En cada sistema son satisfechas (o no) a través de la generacion (o no) de
diferentes tipos de satisfactores. Aunque una persona pertenezca a una sociedad consumista o ascética, sus
necesidades humanas fundamentales son las mismas. Lo que cambia es su eleccién de la cantidad y calidad de los
satisfactores. En sintesis, lo que esta culturalmente determinado no son las necesidades humanas fundamentales, sino
loa satisfactores para esas necesidades”. (pag. 200, traduccién nuestra). De aqui que “... comida y refugio no deben
ser vistas como necesidades, sino como satisfactores de la necesidad fundamental de subsistencia. De la misma
manera, educacion (formal y no formal), estudio, investigacién, estimulacién temprana y meditacion son satisfactores
de la necesidad de conocimiento...” (pag. 199)

! “...reconocer o admitir una necesidad es siempre un proceso cognitivo y reflexivo, regulado por normas culturales y
relaciones sociales.” (Offe, 1988, pag. 229)"...es una cuestion abierta hoy la de si esa ecuacion liberal tiene el efecto
exactamente opuesto, esto es, el de «reprimir» cognitivamente y borrar ideolégicamente los claros y numerosos
indicios de que muchas elecciones de consumo nada tienen que ver con la satisfaccion de necesidades, que
constituyen una mera accion refleja ante el condicionamiento de necesidades por las condiciones sociales efectivas, y
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productores capitalistas, consumidores y gobierno, es aquel en que el gobierno
vigila activamente para que haya transparencia en los mercados, y los
consumidores se organizan para autoinformarse e incidir en sus propias pautas
de demanda, contrarrestando el consumismo irracional, los efectos indeseados
de masa, etc. Pero no todo es cuestion de informacion e imagenes subjetivas.
Existe una generacion objetiva de las necesidades por procesos asociados a
los mismos patrones de produccion o consumo (por ejemplo: la contaminacién
produce la necesidad de medicamentos y servicios médicos).'” En tanto las
decisiones de consumo son encuadradas por procesos en que se juegan
poderes econdmicos, politicos y sociales, la soberania del consumidor se
convierte en un derecho por el que hay que luchar antes que un supuesto de la
naturaleza humana.

El ingreso ciudadano pleno se otorga autométicamente a todo ciudadano,
independientemente de que trabaje o0 no, operando asi como piso de ingresos.
Una variante seria la garantia de completar ese ingreso minimo. De este
modo, quien tenga ingresos superiores no lo percibiria, y quien tenga ingresos
inferiores recibiria solo lo que falta para completarlo. Esta variante reduciria el
incentivo a trabajar por bajos ingresos (pero se supone que hay sobrepoblacion
y que esto seria deseable para los defensores de este régimen econdmico) y
estimularia el trabajo no declarado, a la vez que exigiria un sistema complejo y
costoso de fiscalizacion del cumplimiento de las condiciones. Por su parte, la
variante “plena” facilitaria la proliferacion de trabajos complementarios de
naturaleza precaria, sin seguridad social, de bajos ingresos.*® Lo Vuolo indica
que también mejorarian las condiciones de negociacion de las condiciones de
trabajo por parte de los trabajadores empleados, cubiertos por esta seguridad
de ingreso minimo.'” Esto tiene implicaciones sobre la viabilidad de un
consenso social acerca de su implementacion, pues indirectamente puede
incrementar los costos del trabajo, algo que los criterios limitados de
competitividad global indican debe ser reducido.

Otra variante son los programas de ingreso condicionados a la prestaciéon o
disponibilidad para la prestacion de trabajos “sociales”, que tampoco estan
vinculados a un trabajo que genere oferta de bienes o servicios en el mercado,
pero que bien dirigidos pueden resolver necesidades sin la mediacién del
mercado. En este caso, si adquirieran permanencia y cierta magnitud, si
podrian interpretarse como la institucionalizacion de otros principios de
organizacion social. Podrian darse diversos sistemas de organizacién de ese
fondo de trabajo social, mas o menos centralizados, mas o menos orientados
pro la oferta o las demandas, y en todo caso requieren un sistema de
fiscalizacion del cumplimiento de las condiciones.

En cuanto a su contribucion a la dinamica econOmica, también tienen
limitaciones. A la vez que generan satisfactores que no aparecen como oferta y

que las estructuras sociales modernas restringen el desarrollo de la capacidad de elegir, estableciendo y poniendo en
duda necesidades” (Offe, 1988, pag. 231).
192 para Offe (1988) “un gran numero de las necesidades de bienes de consumo que expresan los consumidores en el
mercado se hallan ligadas directamente a sus condiciones de vida (...) Las elecciones hechas por los consumidores
dentro del mercado no son siempre acciones para satisfacer sus “propias” necesidades sino respuestas a una situacion
donde ciertas necesidades son impuestas estructuralmente”. (pag. 228 y 229)

3 Hay una serie de detalles técnicos que eludimos presentar aqui. Para un andlisis al respecto, ver los trabajos
presentados en Lo Vuolo (1995).
104 Lo Vuolo (1995), pag. 28.
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demanda en el mercado, el gasto del ingreso distribuido conlleva demandas de
bienes y servicios finales de consumo bésico al sector de produccion mercantil.
Todo esto modifica el perfil de produccion total y la mezcla mercantil/“social”,
pero tampoco incide directamente en las estructuras del sector mercantil, que
simplemente se adecuan a los cambios en la demanda. Opera, entonces, como
una politica de induccion de la oferta mercantil por la via de una demanda
incrementada anticipadamente, con efectos secundarios equivalentes a los ya
analizados para el caso de la mera distribucion de ingresos sin el componente
de trabajo social.'®

En todo caso, aunque ciertamente tendria un gran impacto local si se
implementara a nivel nacional, una politica significativa de ingreso ciudadano
en cualquiera de sus variantes es claramente imposible de implementar a nivel
local. En una sociedad abierta, esto implicaria la inmigracion masiva de la
poblacion hacia ese lugar, del mismo modo que, en otra escala, la poblacion va
a hacerse atender en los municipios cuyos centros de salud prestan mejor
atencion. Otra cosa son los programas minimalistas, muy focalizados y con
fuertes barreras a la entrada, que dan acceso a ingresos minimos, todo ello
insuficiente para provocar una atraccion significativa de poblacion. Ejemplos de
estos intentos de politicas locales de ingreso minimo garantizado se
encuentran en Brasil (ver recuadro).

Programas de renta minima en Brasil

Los programas de renta minima “transfieren una determinada cantidad de remuneracion para que sea
transformada por el ciudadano a través del mercado, en la resolucion de una necesidad. No se trata de la
transferencia de un bien como una canasta basica, o el pago de un alquiler o cualquier beneficio, sino de
ampliar la capacidad de consumo y acceso del ciudadano a la cobertura de una necesidad a través de la
adquisicién o compra.” (Sposati —1996:44- citado en da Silva Trelles, 1998, pag. 5)

El primer proyecto para el establecimiento de un programa de renta minima en Brasil data de diciembre
de 1991, y fue presentado por un Senador del PT. Toda persona mayor de 25, con una renta mensual
inferior a un determinado valor (equivalente a dos salarios minimos de 1998) tenia derecho a recibir una
renta complementaria del 30% entre su ingreso y la linea minima fijada. En el proyecto se detallaban las
condiciones para la puesta en practica del mismo: se llevaria delante de manera gradual, comenzando con
mayores de 60 afios y luego expandiendo la cobertura, proyectando cubrir la poblacién meta en 8 afios.

Pese a haber sido aprobado por amplia mayoria nunca fue tratado en la Camara de Diputados. Seis afios
después, otro proyecto es presentado y aprobado. Se trata de una propuesta mas restringida, elaborada por
un Diputado del PSDB-RD. La Ley autoriza a la Nacién a prestar apoyo a los municipios que desarrollen
programas de renta minima pero asociados a acciones socio-educacionales. La Nacidn financia el 50% de
los costos, pero sélo en el caso de que se trate de un Municipio en el cual la renta per cépita sean menores
que la media del estado. Esta focalizacidn excluye alrededor del 40% de los Municipios de cada estado.

Si bien el proyecto del PT no prosperd, se desarrollaron programas de renta minima desde 1995, previos a
la sancion del segundo proyecto. En el Municipio de Campinas y en Brasilia, por ejemplo, los programas
se dirigieron a familias pauperizadas con hijos menores de 14 afios, y la transferencia de la renta esta
relacionada con el sistema escolar de los nifios. En ambos casos el subsidio se otorga por 12 meses,
pudiendo renovarse por un afio mas.

En 1997 el programa estaba implantado en seis capitales de estado (Salvador, Vitoria, Belém, Natal, Boa

105 P . . o . . . , .
Un andlisis riguroso deberia considerar qué tipo de bienes sociales se producirian, en qué medida son

complementarios o sustitutivos de los bienes mercantiles a los que se dirigiria la demanda generada por el ingreso
ciudadano, y qué insumo mercantiles requeriria su efectivizaciéon (por ejemplo, las obras publicas con trabajo social
pueden insumir recursos que deben comprarse en el mercado, generando una demanda adicional).
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Vista, Belo Horizonte), y habia 104 propuestas en fase de tramitacion.

Respecto de la poblacidn bajo programa, se estima en 900.000 personas. “Las informaciones disponibles
aportan la existencia de 11 programas implantados y en operacion [Brasilia, Campinas, Belém, Jundiai,
Belo Horizonte, Ribeirao Preto, Vitoria, Macapa e Santana, Palmas, Manaus, Salvador], atendiendo
alrededor de 135.000 familias.(...) Los valores del beneficio oscilan entre R$ 200 a R$ 30, con mayor
concentracion en torno al valor del salario minimo (R$ 120). Si se adoptara una media de R$ 120 por
mes, probablemente un valor sobreestimado, podria estimarse el gasto anual de estos programas en
alrededor de R$ 195 millones.” (Caccia Bava, 1998, pag. 116)

Fuente: da Silva Telles, (1998), Ribas Berejano, (1998), Araljo, (1998), Caccia Bava, (1998).

2.2. Desde la sociedad: sociedad civil, solidaridad, trabajo voluntario y
filantropia (el Tercer Sector)*®

Pasado el primer shock de las transformaciones estructurales, y todavia con la
perspectiva del trabajo como mecanismo de integracion social, se revitalizan o
comienzan a aparecer propuestas “desde la sociedad” que intentan achicar la
brecha del desempleo y a la vez avanzar hacia una sociedad cohesionada no
s6lo por la accion del Estado o por la division del trabajo sino por vinculos de
solidaridad interpersonal y social. Estas corrientes deben ser analizadas desde
la perspectiva de una politica publica, e incluso estatal, pues en buena medida
los gobiernos locales pueden operar como articuladores, como apoyo o0 como
promotores de estas iniciativas.

La Economia Social

Un primer ejemplo es la propuesta de desarrollar un sector de Economia
Social. Originada en la primera mitad del Siglo XIX, esta idea ha sido
institucionalizada por varios paises de la Comunidad Europea que han creado
Secretarias de Estado o unidades de Economia Social.”” En general esta
denominacion abarca organizaciones economicas sin fines de lucro, que se
distinguen por los valores de solidaridad encarnados en las relaciones
cooperativas, mutualistas o asociativas entre sus miembros.

El movimiento cooperativista o el mutualismo tienen larga data en América
Latina,’® pero fueron subordinados ante el predominio de la organizacién
econdémica capitalista. EI cambio de caracter del capitalismo—de integrativo a
excluyente- ha dado nuevo impulso a aquellas formas, cuyo objetivo es
econdmico, pero no lucrador: generan trabajos independientes que se conectan
con el mercado pero potenciados por relaciones de produccion cooperativa, y
gue no tienen otro objetivo que mejorar la calidad de vida de sus miembros.

La promocion de este tipo de empresas cooperativas se asocia en muchos
casos a movimientos de raiz cultural, como las iglesias o los movimientos de
género.'” El impulso para crear vinculos surge aqui desde la sociedad antes

106 Sobre este punto ver Salamon and Anheier (1996); Salamon (1993); Rofman (1998); Revelli (1998).

107 Defourny (1993).

108 En Argentina, los inicios del cooperativismo se remontan a 1898, con la fundacién de la primera cooperativa rural.
El Censo Nacional de 1914 registra 40 cooperativas en areas urbanas (en actividades de crédito y consumo) y 73 en
areas rurales. En 1919 se realiz6 el Primer Congreso de Cooperativas Argentinas, en donde se elaboré el proyecto que
sirvié de antecedente a la Ley de Cooperativas sancionada en 1926 (Ley 11388). En lo que hace al mutualismo, su
crecimiento se encuentra fuertemente ligado al proceso inmigratorio. Hacia 1880 se registraban 148 asociaciones
mutualistas, mientras que en 1914 (con mas de un cuarto de la poblacién del pais de origen extranjero), ascienden a
1202. Campetella y Gonzéalez Bombal (1997).

Ver Encontro Latino de Cultura e Socioeconomia Solidarias, (agosto de 1998). Manos del Uruguay es un ejemplo
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que desde el Estado. Estos movimientos tienden a mantener distancia de las
instancias de gobierno. El vinculo social puede tomar la forma de redes de
microemprendimientos de ambito local para enfrentar conjuntamente
problemas de comercializacion, financiamiento y acceso a tecnologia avanzada
0 para potenciar su lucha contra la cultura dominante. La revolucion tecnolégica
en curso permite acceder a formas de comunicacion e informacion sofisticadas
y puede facilitar la internacionalizacién de experiencias.”® Esta propuesta
pretende liberar la actividad econdémica de los criterios de eficiencia y eficacia
en términos de rentabilidad del capital que impone el mercado capitalista, y
sustituirlos por criterios de eficacia socioecondmica. Esto lleva a una relaciéon
ambigua con el mercado, considerado un mal necesario al que se querria evitar
en lo posible. (Ver recuadro: Manos del Uruguay)

Asociacién de productoras "Manos del Uruguay"

Es una asociacion constituida por 18 cooperativas, distribuidas en el interior del Uruguay, y una Central
de Servicios, situada en Montevideo. Las actividades de Manos del Uruguay (Manos) se iniciaron en
1968, con el objetivo de crear un sistema que permitiera comercializar la produccion artesanal realizada
por mujeres del interior del pais. Las acciones de Manos se orientan en tres sentidos: produccion y ventas
de prendas artesanales de lana, capacitacion y promocion de las artesanas y promocion del
cooperativismo.

En sus comienzos, algunas actividades se realizaban en los domicilios de las artesanas, en forma
absolutamente manual. Con el correr de los afios, se organizaron talleres de trabajo, y se automatizaron
ciertos procesos. Los cambios tecnoldgicos incorporados tuvieron como objetivo sostenerse en el
mercado sin reducir la mano de obra. La incorporacién de tecnologia permiti6 la mejora de la calidad del
producto.

El disefio de producto ha sido una estrategia fundamental en el éxito comercial de Manos. La suma de
disefio mas calidad artesanal permiti6 generar un producto de alto valor agregado, y orientar su
produccion hacia el mercado externo. Mas del 50% de la produccidn se exporta (entre 1976 y 1985
Manos obtuvo el Premio al mayor exportador de artesanias de lana otorgado por el Banco de la Republica
Oriental de Uruguay)

Las tareas de capacitacion y promocion de las socias incluyen por una parte el aprendizaje del oficio, en
sus diferentes etapas, pero también la organizacién de la produccion, y la participacion en las decisiones
de la Cooperativa a través de las Asambleas. La representacion de las artesanas en la Comision Directiva
€s mayoritaria.

Fuente: Rostagnol, et al, 1988.

Las Ferias de Consumo Familiar del Estado de Lara (Venezuela)

Desde 1983, en la ciudad de Barquisimeto (Capital del Estado de Lara, Venezuela) funciona un sistema
de ferias de consumo familiar. Se trata de una organizacion popular, que abarca la produccion,
distribucion y venta de alimentos, siendo la principal proveedora de alimentos basicos de una ciudad de
1.500.000 habitantes.

de asociacién de productores fuertemente vinculada a la lucha por la igualdad entre géneros. Ver Rostagnol et al, 1988.

19 como en el caso de Maquita Cushunchic en Ecuador. Ver Fundacién Maquita Cushunchic (1991); Camacho y
Villalba (1997).
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Las Ferias de Consumo Familiar (FCF) abarcan desde la produccién hasta la venta por menor,
beneficiando a productores y consumidores. Posee la estructura de una red, integrada por: ...“a)
productores primarios, en su mayor parte organizados en forma de cooperativas 0 asociaciones de
productores; b) una organizacion formal, el Departamento Agricola y de Abastecimiento Popular de
CECOSESOLA (Central Cooperativa de Servicios Sociales Lara), quien se encarga de coordinar la
recepcidn de bienes y la distribucion a puntos de venta, y c) las unidades de venta, llamadas ferias”.
(Gomez Calcafio, 1998)

Las actividades de venta se organizan los fines de semana, en distintos puntos de la ciudad, a las que
concurren un promedio de 40.000 compradores.

Un hecho que pone de manifiesto la interaccion de actores que constituye el sistema de ferias es el
proceso por el cual el Departamento de Agricultura y Abastecimiento de CECOSESOLA logro comprar
los Silos de Barquisimeto. Las acciones desarrolladas fueron:

- recoleccién de 36.000 firmas de respaldo a la compra de los silos;

- logro del respaldo del gobernador de Estado, del Presidente de la Asamblea Legislativa y del Alcalde
de Barquisimeto;

- ocupacion de las instalaciones por cooperativistas en octubre de 1996, ante la demora de respuesta
por parte del Fondo de Inversiones de Venezuela (propietarios de los silos);

- cadena humana formada por 4000 personas, desde los silos a la gobernacion del Estado;

- recoleccion de alrededor de 200.000 ddlares necesarios para la compra entre los movimientos
cooperativos y de base.

Existen también otras instancias que tienden a la proteccién social de los integrantes del sistema de ferias:
1) el Fondo de Financiamiento (integrado por cooperativas de base, asociaciones civiles y grupos de
productores), que tiene como objetivo financiar iniciativas referidas al sistema de ferias, y también la
promocidn de técnicas agricolas sustentables.2) el Fondo de Ayuda Mutua, (formado por trabajadores del
sistema de ferias y sus familias) destinado al area de la salud. Funcionan tres consultorios en distintos
lugares de la ciudad, atendiendo alrededor de 1000 pacientes semanales.

Fuente: Gémez Calcario, 1998.

Otras corrientes de la Economia Social propugnan la organizacion de
actividades econdémicas poniendo el acento en su capacidad para crear
relaciones comunitarias de mas amplio alcance, incorporar tecnologias
basadas en el conocimiento y a la vez sustentarse a través de su participacion
competitiva en el mercado. Esto requiere relaciones mas complejas de
cooperacion entre sistemas de empresas, organizaciones del sistema
educativo local y otras instancias para desarrollar comunidades de “ciudadanos
locales involucrados activamente en la resolucion de problemas”, en particular,
en esta coyuntura, de los problemas sociales derivados de la reestructuraciéon
econdémica y la exclusién de amplios sectores sociales a nivel local.**

A diferencia de las cooperativas u otras organizaciones cuya solidaridad esta
limitada a los productores miembros, para las empresas comunitarias su
objetivo es el bienestar de la comunidad a la que pertenecen. Los beneficios

11 Ver MacLeod (1996).
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gue obtienen —vistos como un medio y no como un fin- sélo pueden invertirse
es sus mismas empresas, distribuirse entre sus trabajadores o invertirse en
beneficio de la comunidad. Son abiertas y puede formar parte de ellas cualquier
miembro de la sociedad que quiera contribuir y participar con trabajo voluntario.
No pueden, sin embargo, ser vendidas. Un ejemplo de estas empresas
comunitarias es el de las Comunidades de Mondragén en el Pais Vasco (Ver
recuadro), Espafia. No sélo estas formas de organizacidn econOmica se
vinculan abierta y eficientemente con el mercado global, sino que también
buscan hacerlo con los centros de investigacion y educacion, y pueden hacerlo
incluso con el gobierno local (MacLeod, 1996, pag. 11). Su gobierno incluye no
s6lo a sus trabajadores sino a miembros representantes de la comunidad a
cuyo beneficio general deben contribuir.*?

La Corporacion Mondragén (Pais Vasco)

Mondragén Corporacién Cooperativa (MCC) es una corporacion empresarial integrada por un centenar
de empresas. Tiene como objetivo la produccion y venta de bienes y servicios en el area industrial,
financiera y de distribucién. Su organizacién adopta métodos democraticos para la seleccién de 6rganos
de gobierno y direccion. Fundamentada en la igualdad béasica de sus socios trabajadores, la organizacién
de la empresa se concreta en : la soberania de la Asamblea General, compuesta por la totalidad de los
socios y que se ejercita conforme a la préctica “una persona, un voto”; la eleccién democrética de los
organos de gobierno, y en concreto del Consejo Rector, responsable de su gestion ante la Asamblea
General; la colaboracion con los drganos directivos designados para gestionar la sociedad por delegacion
del conjunto de socios.

La corporacion fue creada en los afios 50, impulsada por el deseo de convertir al trabajador en
protagonista de las decisiones que afectaban su actividad y modo de vida. Considera al factor Capital
subordinado al Trabajo y necesario para el desarrollo empresarial.

El concepto de intercooperacién, entendido como la aplicacién concreta del principio de solidaridad y
como requisito de eficacia empresarial es central en MCC.

Se manifiesta en distintas areas: a) entre cooperativas individualmente consideradas: a través de la
creacion de agrupaciones sectoriales al interior de la corporacién. Gracias a estas entidades se han
potenciado economias de escala, mientras que en terreno social se ha impulsado la creacién de un
régimen sociolaboral homogéneo. La intercooperacion ha sido una constante en la experiencia de MCC.
Ello se ha puesto de manifiesto en la promocién de nuevas cooperativas, en la creacion de entidades de
cobertura en el area financiera, educativa, de investigacion; b) entre la experiencia cooperativa de
Mondragén y las deméas organizaciones cooperativas vascas y el resto del estado espariol: llevando a cabo
acciones en comln y participando en organismos e iniciativas de la economia social; c) con otros
movimientos cooperativos europeos y el resto del mundo: realizando acuerdos y estableciendo 6rganos
conjuntos orientados al fomento de un desarrollo comun.

MCC canaliza su compromiso de actuacion en la comunidad a través de los siguientes instrumentos: 1) la
reinversion mayoritaria de los beneficios netos obtenidos, destinando una proporcion a Fondos de caracter
comunitario que faciliten la creacion de nuevos puestos de trabajo; 2) el apoyo a iniciativas de desarrollo
comunitario, sobre todo en el area educativa, mediante la aplicacion del Fondo de Obras Sociales, al que
se destina hasta un 10% de los excedentes netos de las cooperativas; 3) la ejecucién de una politica de
seguridad social coherente con el sistema cooperativo, basado en la solidaridad y la responsabilidad.

112 ) o s . .
Este tipo de organizacién puede encontrarse, en otra escala, en algunas instituciones educativas o de servicios de
salud, o incluso de servicios publicos locales.
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Fuente: MCC-Mondragon Corporacién Cooperativa, (1996).

Como toda realidad dialéctica, el mismo éxito de estas empresas las enfrenta a
posibles contradicciones. Asi, su desarrollo a escala internacional puede
ponerlas en la disyuntiva de establecer relaciones no cooperativas con otros
procesos productivos (e.g.: la compra de empresas de ultramar cuyos
trabajadores podrian pasar a ser subordinados antes que miembros igualitarios
de la empresa comunitaria).

Segun lo define la corriente representada por autores como Rifkin'*®, el Tercer
Sector estaria formado por organizaciones sin fines de lucro, cuyo objetivo
seria mejorar directamente las condiciones de vida de la gente necesitada. Es
caracteristico de este sector el trabajo voluntario, aunque se admite que se
requieren recursos financieros -mediante donaciones privadas o0 como aportes
publicos- para cubrir costos de operacion y prestacion de servicios, incluidas
compensaciones pecuniarias para una parte de sus trabajadores. Aunque tiene
requisitos y consecuencias econémicas, su interés es social: satisfacer las
necesidades de los marginales y excluidos del nuevo sistema productivo
capitalista.

A diferencia de las empresas autosostenidas de Economia Social, el “Tercer
Sector” de Rifkin depende de la continuada transferencia de recursos desde el
sector publico (redistribucion fiscal), desde el sector empresarial o de mercado
(filantropia), o desde la misma sociedad (trabajo voluntario). Esta concepcién
parte de la prediccion de que la era del trabajo asalariado como integrador
social se ha acabado y que sin embargo restan comunidades locales -no
necesariamente de pobreza extrema- con necesidades insatisfechas. Uno de
sus objetivos concretos es resolver las necesidades de infraestructura y
servicios a nivel local, confiando en que esto ira generando nuevos valores y
terminara reposicionando al trabajo (voluntario) como categoria articuladora de
la sociedad.

Rifkin ve el Tercer Sector como Tercero (Social) respecto al Segundo (Estatal)
y al Primero (Economico). De hecho, en ese esquema se reduce la economia a
economia de mercado, y tanto el Estado como la sociedad estarian despojados
de funciones econdémicas. Esto no es correcto: las ciudades (y los paises)
tienen una economia mixta, formada por tres sectores econdmicos: a) un sector
publico, b) un sector empresarial capitalista y ¢) un sector de economia
domeéstica (de reproduccién) o popular, y los tres estan articulados por
mecanismos de mercado y otros sistemas de intercambio como el sistema
fiscal. En Europa y América Latina, esta economia mixta estd hoy dominada
por la légica de la acumulaciébn de capital, que coexiste contradictoria o

113 er Rifkin (1996)
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complementariamente con otras dos légicas diversas: la de acumulacién o
reproduccion del poder politico, y la de reproduccién ampliada de la vida.***

Para Rifkin, no puede pretenderse que el Tercer Sector sea autosustentado,
sino que requiere las ya mencionadas transferencias (de trabajo voluntario,
transferencias fiscales, donaciones privadas monetarias o de otros recursos) de
los otros sectores para sostenerse. No tendria en su interior relaciones politicas
ni estaria atravesado por el mercado.

Pero la realidad de la economia no-capitalista y no-publica es mas rica:
encontramos mercados de trueque y otras formas de intercambio reciproco, asi
como actividades pecuniarias y, por supuesto, hay intereses particulares y
relaciones de poder en su interior.*”® La diferencia con el sector capitalista es
gue su objetivo no es acumular sin limites, sino satisfacer las propias
necesidades, lo que se logra también pasando por relaciones pecuniarias y por
tanto por el mercado, algo a lo que todo “Tercer Sector” concreto esta expuesto
al ser insuficiente el acceso a dinero (y las mercancias que comanda) por via
de la donacion.

Buenos Aires: La Red Global de Trueque (Argentina)

La “Red Global de Trueque” es una experiencia iniciada en Argentina en el afio 1995. Los socios de la
Red se retdnen semanalmente en distintos “nodos” e intercambian bienes y servicios. La Red de Trueque
se sustenta en la idea del “prosumidor”, es decir un consumidor que también produce. De hecho, la
participacion en los nodos de trueque implica el doble rol de productor y consumidor. Algunos de los
principios rectores de la Red Global de Trueque son:

- Larealizacion como seres humanos no necesita estar condicionada por el dinero.

- Es posible que los actos, productos y servicios de las personas respondan a normas éticas y
ecoldgicas antes que a dictados del mercado y la bisqueda de beneficios a corto plazo.

- El caracter de red implica la rotacion permanente de roles y funciones

Una de las caracteristicas de la Red de Trueque es que llevo a la creacion de una “moneda social”: los

114 . . - . . L . .
La economia ha sido definida por Milton Friedman como las estructuras institucionales que tiene una sociedad para

resolver sus problemas econémicos de orden social (por oposicién a individual): basicamente problemas de asignacién
de recursos escasos a fines mdltiples que involucran la cooperacion o interaccion de diferentes individuos. Friedman
propone imaginar la sociedad norteamericana como compuesta de cuatro sectores diferenciados por su forma de
organizacion: i) El sector de las economias familiares (que utiliza méas de la mitad de los recursos utilizados pero que
segun ese autor no plantearia problemas sociales para la ciencia econémica, pues supone que el consumo es un acto
privado); ii) el sector publico; iii) el sector de las instituciones con fines no lucrativos; iv) el sector de mercado
(economia de intercambio y libre empresa, que podria ser otro en otra sociedad pero aqui implica “sector de las
instituciones con fines lucrativos”). La cooperacion entre individuos resulta del intercambio voluntario de bienes y
servicios por dinero y de dinero por bienes y servicios, intercambio que tiene lugar entre empresas privadas, entre
individuos, y entre empresas e individuos. Aunque en su teoria Friedman se concentra en el sector de mercado, y en el
sector de las economias familiares vistas como unidades de consumo de los bienes y servicios que produce el sector
de mercado y como oferentes de factores de produccion, vemos que también reconoce como sector econémico al de
instituciones no familiares sin fines de lucro. Cuando Rifkin habla de “Tercer Sector” sélo considera como “econémico”
al cuarto sector de Friedman. Alfred Marshall, otro fundador de la economia moderna, considera que el sector de
mercado implica el cambio por dinero y que esta regido por valores egoistas, mientras que el sector de familias esta
regido por valores y sentimientos mas complejos (sentimiento del deber y del amor al préjimo, etc.), y que siendo parte
de la economia real quedan fuera de la economia como ciencia pues no pueden medirse en dinero (y por tanto
medidos y registrados de manera objetiva, condicién segun él de la cientificidad) (Marshall, 1963). El enfoque de la
Economia del Trabajo (Coraggio, 1998) implica una visién del conjunto de la economia como un sistema social de
asignacion de recursos escasos (“econémicos”, pero no necesariamente objeto de transacciones pecuniarias y por
tanto con precio) entre usos alternativos para satisfacer las necesidades humanas (Mansfield, 1987), a través de la
produccién, la circulacion, la distribucién y el consumo. En esta vision, parte del consumo es un acto privado, aunque
con determinaciones sociales, otra parte es directamente consumo colectivo y por tanto directamente social; pero
ambos son parte de la economia real, por complicada que sea su teorizacion mediante modelos cuantitativos.

Podemos ver el consumo social como orientado por una compleja combinaciéon de valores egoistas y solidarios
(participar en una red solidaria o preferir comprar productos locales o nacionales para incentivar el empleo son formas -
socialmente conscientes- de satisfacer las propias necesidades). Sobre las redes de trueque y sus contradicciones, ver
Coraggio (1998d), de Sanso, Covas y Primavera (1998) y Schuldt (1997). (Ver recuadro: Buenos Aires)
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precios de los productos intercambiables estan fijados en “créditos”. La Red emite vales que permiten
sistematizar los intercambios: los productos no se intercambian uno a uno, sino a través de vales de
“créditos”. A su ingreso, cada miembro de la red recibe una cantidad determinada de créditos, que luego
va obteniendo a través de su propia produccion. Estos vales de ninguna manera son canjeables por dinero
formal.

Es importante destacar que la Red se plantea como un sistema complementario del mercado. La mayoria
de los bienes y servicios intercambiados a través del trueque requieren insumos que en gran parte deben
ser adquiridos en el mercado formal. Los socios ...” participan por lo tanto de dos sistemas de relaciones
contradictorios: el de la competencia y la relacion objetivada del mercado capitalista, y los de la
solidaridad y los acuerdos conscientes de la comunidad de trueque”. (Coraggio, 1998d)

Actualmente, la red cuenta con 200 centros de trueque, y se estima que son 60.000 las personas
implicadas en este circuito de intercambio. La experiencia también se ha extendido a Uruguay, Brasil y el
Pais Vasco.

Fuentes: de Sanzo, Covas y Primavera (1998),Primavera (1999), Coraggio (1998b)

En la visién de Rifkin, el trabajo asalariado y el trabajo por cuenta propia con
fines pecuniarios (producir para vender), y sus agentes, formarian parte del
Primer Sector, visto como el sector de mercado, practicamente identificado con
el sector capitalista. Ambiguamente, el consumo de bienes y servicios
considerados basicos seria también una actividad propia del Tercer Sector, por
lo que se entiende el peso que se da a las transferencias de ingreso (salario
social) como instrumento para su desarrollo y el caracter de “revolucion” que se
atribuye a la redefinicion entre tiempo de trabajo/tiempo de ocio.

En todo caso, la sumatoria de ese tipo de emprendimientos no puede asegurar
qgue gueden satisfechas las necesidades basicas, porque se requieren medios
de produccién o insumos que soélo se obtienen a través del mercado y por el
mismo caracter historico y, por tanto, variable, de dichas necesidades. Pero si
asi fuera, ¢como se dinamizaria ese Tercer Sector una vez cubiertos esos
niveles basicos? ¢Como podria sostenerse y sustentar adecuados equilibrios
psico-sociales internos al sector en el contexto de una sociedad impregnada de
los valores de la innovacion consumista?

Los niveles crecientes de excedente que deberian ser extraidos de la
acumulacion capitalista y transferidos para sostener una integracién social con
los mismos valores consumistas que aquella genera, terminarian afectando la
viabilidad del Primer Sector, fuente de los excedentes desviados al Tercero.
Ademas, sostener una correlacion politica que mantenga tal control sobre el
excedente requeriria modificar drasticamente el funcionamiento de un sistema
politico cada vez mas dependiente de recursos financieros y mediaticos. Nada
de esto es mencionado por esta corriente.
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La Economia de Solidaridad

Esta propuesta, impulsada desde los afios 80, entre otros por Luis Razeto'®

desde Chile, inspira el trabajo -de vertiente cristiana de base- de promocion de
alternativas econdmicas para los pobres en América Latina, corriente que se ha
ampliado como resultado de la crisis del Estado de Bienestar y como reaccién
a las NPS de orientacion neoconservadora.

La Economia de Solidaridad parte de la idea que el interés y el lucro privado no
son los Unicos motores de la organizacidbn econdmica, y que es posible
desarrollar formas solidarias, sustentadas en el trabajo de los beneficiarios,
complementado por donaciones. Razeto visualiza la existencia de un verdadero
mercado de donaciones, cuyos oferentes pueden tener diversas motivaciones,
altruistas o interesadas, pero que son canalizadas a través de organizaciones
no gubernamentales que compiten por esos recursos a través de la
presentacion de proyectos de promocién de la Economia Popular. Esta
intermediacién no saca a los beneficiarios de su condicion de tomadores de
opcién ante las ofertas que les realizan los intermediarios, que para su propia
subsistencia institucional requieren tener una clientela pobre como objeto de
intervencién. Esta posible contradiccion entre el sentido de las donaciones y el
interés de los intermediarios soOlo se resolveria mediante una ética de los
agentes involucrados, consecuente con la opcion por los pobres, y mecanismos
de control y evaluacion de los resultados.™’

Esta propuesta impone fuertes adhesiones ideologicas a sus agentes. Se debe
optar por los pobres, promover relaciones de solidaridad y cooperacion
interpersonal directa, y sostener proyectos “a escala humana’, locales y
comunitarios. Por otro lado, depende de una “economia de donaciones”, y no
pretende autosustentarse a través del mercado. Mas bien intentaria usar
tecnologias apropiadas, utilizando con eficiencia social recursos que
usualmente el mercado no valora y satisfaciendo necesidades que éste no
considera de interés satisfacer. Depende, entonces, de un flujo permanente de
donaciones y del sostenimiento activo de una cultura de valores apartados del
lucro y el consumismo. Esto no excluye que algunos emprendimientos lleguen
efectivamente a la autosustentacidon econdmica, pero a condicion de que no
abandonen esa matriz de valores solidarios.

Este programa tiene componentes sistémicos en tanto incluye el desarrollo de
instituciones como las cooperativas de produccion, de ahorro y crédito, redes
de ayuda mutua y fondos de inversién social. Integra también institutos de
capacitacion técnica y laboral, centros de investigacion y desarrollo de
tecnologias apropiadas, disefio de productos, etc.

Para el basismo cristiano y el comunitarismo, que apuestan a la capacidad de
la sociedad de regenerarse por si sola, el mercado y el Estado son otras tantas

116 Ver los diversos trabajos de Razeto incluidos en la bibliografia.
17 Ver Razeto (1994).
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fuentes de alienacion. Las propuestas mas extremas de esa vision pretenden
que el desarrollo se dé al margen del Estado y si es posible del mercado,**
como medio para evitar la intrusion de los mecanismos y valores del poder
politico y del poder econdémico, para preservar el poder social que esas
propuestas generarian (el “empoderamiento de los pobres”). Etzioni (1996)
reconoce que “los comunitaristas creen que en gran medida la gente debe
tomar responsabilidad por su propia situacién, y que las familias y las
comunidades deben ser la segunda linea de apoyo y defensa social”, pero a la
vez afirma que “los comunitaristas favorecen un papel significativo del Estado
en la provision de servicios sociales”. Para Razeto (1987), las potencialidades
transformadoras de la economia popular y solidaria dependen en gran parte del
“... grado de autonomia -y el modo de ésta- que las organizaciones pueden
alcanzar, tanto consideradas individualmente como en conjunto (0 sea, en la
medida en que puedan constituir un sector de economia solidaria capaz de
operar como una fuerza o movimiento social independiente). Aspecto
importante de clarificar, pues las posibilidades transformadoras de cualquier
sujeto econdmico, social o politico dependen en gran medida de su capacidad
de sustraerse a la subordinaciéon y dependencia respecto de los poderes
dominantes o a cualquiera de las fuerzas dadas que pretendan mantenerlos
subordinados”. (pag. 54) Lo que no queda explicito son las vinculaciones entre
ese proyecto de autodeterminacion de las mayorias y las practicas politicas
dirigidas a la democratizacion del Estado y a una reforma profunda del
mercado capitalista sin otros limites que la competencia.

Siendo de alto valor ideolégico, aparentemente este programa puede separar la
promocién econémica de la lucha por la democratizacion radical del Estado y
del mercado (o dejarla como tarea para otras formas de accion), en el
entendido que la alienacién y la subordinacion son inherentes a la I6gica de la
acumulacion del poder y a la légica de la competencia, encarnadas en
maquinarias 0 mecanismos sin sujeto. Esto puede confluir en parte con la
teoria de la derrota historica (o del fin de la historia) de los sujetos colectivos
gue pretendian cambiar a la economia y la sociedad desde la politica. La
politica pasa de ser una actividad humana del mas alto nivel y una muestra de
la libertad del ser humano*® a ser otra fuente intrinseca de alienaciéon. Quienes
llegaren al poder caeran en su logica ineluctable, tal como quienes compiten en
el mercado deben seguir las leyes del capital so pena de ser expulsados.

Creemos que —filosofia aparte- es todavia relevante plantear un programa
democratico que genere desde la sociedad las condiciones para la emergencia
de otro Estado y otro mercado. Pero ello no debe separarse de otras practicas
ligadas a la resolucion de los problemas cotidianos de las mayorias, en
particular los que tienen fuertes componentes econdmicos. Para ello es preciso
trabajar con visiones estratégicas que enmarquen acciones sinérgicas sobre la

118 Esto no siempre es resultado de una definicion politica. Se puede estar afirmando que el Estado debe cumplir un
papel de apoyo externo a una Economia Popular entendida como separada de las relaciones estado-sociedad. Se
confunde el Estado clientelar y capitalista con todo Estado, incluso el democratico participativo, o el mercado capitalista
con todo mercado.

119 Ver Heller (1977).
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cultura, la politica y el mercado.

La Empresa Social: revalorizando el mercado

En su clasificacion de las posibles poblaciones meta de la politica social
asistencialista, Robert Castel incluye, en primer lugar, a los sectores
minusvalidos o discapacitados por alguna condicion y, por tanto ... “eximidos de
la obligacion de trabajar” porque no pueden hacerlo. Y agrega: “pero si la
existencia de este tipo de poblacion es siempre fuente de incomodidad, ella no
pone fundamentalmente en cuestiéon la organizacion social”.**® Estos grupos
caen generalmente bajo la responsabilidad de los gobiernos locales,
tedricamente mas capaces de ubicar y atender de manera particularizada a
sectores minoritarios.

Para los propulsores del concepto de Empresa Social,”** ante la exclusion y la
crisis del trabajo como integrador universal, toda respuesta alternativa debe
estar sOlidamente apoyada en una critica al asistencialismo, esa respuesta
paradigmatica que aqui caracterizamos como las NPS. Y la base de la
construccion alternativa debe ser la “Empresa Social”. Por tal entienden los
emprendimientos que no soOlo producen mercancias sino que "producen
sociedad” o lo social: formas sociales, instituciones y pautas de
comportamiento. A esa produccion la presentan como una generacion de valor
social agregado (no valor econémico). Tal tipo de emprendimiento “...invierte en
el Unico capital que posee: las personas”, y esto comienza por dar crédito a las
personas, todo lo contrario de su categorizacion como minusvalidos.

Importantes ejemplos de esta escuela de accion y pensamiento social se
refieren, efectivamente, a la reintegracion de grupos de personas previamente
institucionalizados, separados, encerrados como incapacitados en centros de
salud. Y la terapia recuperatoria pasa por su integracién al mercado. En esta
concepcion, el mercado no solo excluye, también “crea sujetos, porque
alimenta intercambios, encuentros, experiencias, emociones”, como imperfecto
“instrumento de democracia y civilizacion” (de Leonardis, Mauri y Rotelli, 1995,
pag.12).

A diferencia de quienes ven en el mercado una institucion alienante y
excluyente, esta propuesta la ve como posible instrumento de integracion y
emancipacion frente a la alternativa asistencialista. Pensar desde la critica al
asistencialismo focalizado, ghetizador y dualista, lleva asi a recuperar la
relacion interpersonal liberadora que puede implicar la compraventa, la
produccion de servicios para un cliente conocido, y a valorar de otra manera
incluso el intercambio entre trabajos y conocimientos que permite el mercado,
aungue no siempre se conozca personalmente al otro.

Habria asi una interseccion entre el mundo de la empresa y el mercado, por un

120 Castel (1995), pag. 30.
121 de Leonardis, Mauri y Rotelli (1995).
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lado, y el mundo de la asistencia social, por el otro, que podria extraer sinergias
de las fuerzas combinadas del crecimiento econdémico y la asistencia social,
enrigueciendo a ambas. Esto implicaria derribar “el muro que mantiene
rotundamente separados dos mundos y cuya polarizacion es hoy uno de los
peligros mas graves: el mundo de la produccidon y el de la asistencia, el del
Estado y el mercado, el del interés econdmico y la justicia social, el de las
férreas leyes de la economia y sus costos sociales.” (pag. 16) “Conectar el
mundo de la produccién y el mundo de la reproduccion social, el trabajo y el
no-trabajo, el desarrollo econémico y el bienestar social, con procesos de
redistribucién e inclusién por una parte y con procesos de ampliacion de la
demanda y el mercado por el otro”(pag. 17)."*

Se propone usar para la Empresa Social los recursos e instituciones liberados
por la caida del Estado de Bienestar. Se propone también evitar caer en el
proyecto neoliberal de liberacion del Estado, que arroja a la gente al mercado y
propone un individualismo extremo, asi como en el proyecto socialdemdcrata
de “reconstruccion de lo derrumbado” (pag. 15, 17).

Las estrategias de Empresa Social “experimentan y proponen férmulas para
hacer productiva la asistencia” (...) “mediante la inversion (no el consumo) en la
produccion de bienestar social” creando unidades productivas guiadas,
prioritariamente, por criterios de politica social (limitar los dafios del mercado)

(pag.19).

Pero habria que diferenciar entre los objetivos de los programas para el
desarrollo de emprendimientos y la logica de los emprendimientos mismos.
Estos deben estar orientados hacia el bienestar particular de sus mismos
integrantes. Los programas, en cambio, estan orientados por sus promotores
hacia el bienestar de destinatarios o participantes-beneficiarios. Si se pretende
gue individuos, grupos y programas sociales tengan el mismo objetivo
trascendente, el “mercado” quedaria como el Unico espacio para lograr
objetivos econdmicos individuales. Si s6lo caben comportamientos egoistas, en
contraposicion con el interés del otro, el mercado y sus valores resulta
contaminante desde una perspectiva “social” y cabria tratar de apartarse o
minimizar el contacto con el mismo, como vimos que propugnan otras
corrientes. Esta falsa opcidén -economia de mercado + egoismo vs. Programas
sociales + solidaridad- no ayuda a redefinir las politicas para encarar la
cuestion social. Pueden, en cambio, pensarse situaciones mas ambiguas:
acciones de sentido social mediadas por el mercado, o acciones cuyo sentido
es lograr objetivos e intereses particulares, pero sujetas a valores que limitan el
accionar.”” Esto supone tensiones entre intereses particulares y la necesidad
de una moral que sirva de regulador social.

“El punto de partida de las estrategias de empresa social no es el mundo de la

122 . o . ) L
Esta es otra aproximacion a lo ya planteado en este trabajo sobre la necesidad de superar la separacion entre lo
econémico y lo social, entre la produccion y la reproduccion.

Que no es lo mismo que una accién de acuerdo a valores en el sentido Weberiano.
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produccion de riqueza, sino el mundo de su distribucion y redistribucion. La
empresa social es, en efecto, una estrategia productiva, pero cuyo lugar de
eleccion es lo social, la reproduccion, la asistencia, la redistribucién”. “La
empresa social es una estrategia de transformacion de los aparatos
administrativos y organizativos de la asistencia, que se propone invertir en los
recursos materiales y humanos que se han depositado en ella, comenzando
por los destinatarios de la asistencia misma.”(pag. 26) “Es una estrategia para
que lo social (tradicionalmente improductivo, puro costo, puro gasto, o peor) se
vuelva rentable.” (padg. 27) Sus recursos son: los recursos humanos
inutilizados, las “culturas de empresa”’ inutilizadas, los recursos publicos
inutilizados, y los recursos tratados como costos. Se trata de usarlos para
activar energias”. (pag. 27)

“Podria imaginarse que cuotas importantes de la politica social podrian
emplearse en estimular a la gente y no en asistirla. Y que, por consiguiente,
podria adiestrarse a miles de operadores para reconocer los recursos de la
gente y para activar dichos recursos en los contextos en que vive la gente”
(pag. 28-29). Una funcién fundamental del promotor es revelar como recurso lo
que aparece como inutil, para ello debe vincularlo con un proyecto productivo:
de bienes o servicios Utiles, de relaciones, de autoestima. Un proyecto
asociativo supone afianzar la responsabilidad individual y la confianza mutua
entre los miembros, hacerse cargo de la propia identidad colectiva (un
“nosotros” creible y experimentado) y su autopresentacion hacia fuera. La
Empresa Social supone una transformacién cultural que rechaza tanto la
institucion total como el mercado total.

Los programas pueden crear condiciones “protegidas”, pero finalmente deben
dejar al emprendimiento en contacto directo y competitivo con el resto de
organizaciones que compiten y cooperan. El objetivo de la promocion de la
Empresa Social parece ser estructurar conjuntos solidarios (con valor agregado
social) que puedan alcanzar una normalidad definida como la capacidad de
competir y eventualmente triunfar con una probabilidad razonable en un
contexto hostil.

El trabajo es la clave de la Empresa Social, pero no sélo en el sentido de
ejercicio de capacidades y gasto de energias vendido por un salario o una
ganancia, sino en su calidad afectiva (“de las relaciones, de los procesos y de
los contextos de produccién”). Es clave “el sentido del trabajo: lo que se hace
se hace por uno mismo”, reduciendo la dimension heterénoma del trabajo
asalariado. (pag. 35)

En esta concepcion, el Tercer Sector, entre el Estado (que distribuye en base a
derechos pero que realmente no puede dar cuenta de las necesidades) y el
mercado (que sélo puede atender a las necesidades via bienes privados, sin
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asegurar acceso para todos) abarca “un universo muy variado y magmatico de
férmulas asociativas (desde la fundacién a la cooperativa) que ofrecen bienes y
servicios, en particular en el campo de la asistencia. La férmula ‘empresa non-
profit'**,g indica, por un lado, la idea de que la asistencia -que se ha vuelto
posible por las donaciones y las prestaciones voluntarias- se transforma en
empresa, que hace oferta privada de bienes publicos; por otro, el vinculo por el
cual esta empresa no se realiza con fines de lucro, no distribuye utilidades a
sus asociados” (pag. 38)."*

El problema es la justicia social: avanzar con la herencia “del viejo Welfare
State, su pretension de redefinir las necesidades sociales como derechos y de
ejercer una tutela sobre estos Ultimos en tanto bienes publicos, su promesa de
justicia social”. “La intencion redistributiva chocé con la escasez de recursos y
genera conflictos, luchas corporativas y guerras entre pobres”. “La empresa
social invierte en lo social pero para producir justicia social” (no sélo para
proveer medios de consumo basico que lleguen a donde el mercado no llega, o
a menores costos, o dar empleo a quienes en ella trabajan) (pag. 42).

Un aspecto destacado de esta propuesta es que expresamente rechaza la
focalizacién, la separacion, la ghetizacion de los pobres, que admite la
pluralidad de valores, la combinacion del interés individual con diversos grados
y formas de solidaridad, que promueve la combinacion de recursos
institucionales, sociales, culturales y materiales diversos. También evita el
dogmatismo y admite la libertad de entrada y salida, la posibilidad de
evolucionar hacia otras formas de empresa o sociabilidad.**®

Una limitacidon de esta propuesta es que requiere de incontables agentes
expertos en la promocién de este tipo de empresas, y de subsidios muy
importantes hasta que cada empresa arranque y se vuelva autosustentable. La
profunda riqueza de cada microexperiencia parece incompatible con la
necesidad de alcanzar efectos a escala, masivos, como requiere la situacion
social actual. Para maximizar el desarrollo alcanzable con los recursos
organizativos, de promocién y en general con el capital humano iniciales, se
requiere usar mecanismos semiautomaticos como el de mercado —con sus
componentes de competencia, emulacién, cooperacion  externa,
interdependencia mercantil, etc.- y politicas o instituciones con una impronta
generalizante como el sistema educativo.

Si bien se manifiesta que, ante la propuesta del “ghetto desde abajo”, se
prefiere la respuesta burocratica de la politica social, esta propuesta da a
pensar que la privatizacion o el pase definitivo a la sociedad de los recursos y
funciones del Estado es la via para superar el burocratismo y la ineficiencia
publicos. Nuevamente, aceptar esto supondria dar por perdida la posibilidad de
democratizar y flexibilizar al Estado mismo. Habria que recordar que es de la

124 Non profit (sin fines de lucro) en el original.

125 Segun de Leonardis et al (1995), se trata de usar el espacio entre mercado y Estado pero de una manera especial:
“las empresas de la estrategia social trabajan fundamentalmente con aquello que crea sinergia entre Estado y
mercado, con los hibridos irresueltos que no se conforman con los cuasi-mercados paralelos o las cuasi-empresas
asistidas”. Se trata de “romper tanto las leyes mercantiles de la oferta y la demanda por las cuales el destinatario es un
consumidor (libre, pero solitario y a menudo sin poder), como también las leyes institucionales de la prestacion
burocratica, por las cuales el destinatario es un asistido (tutelado, pero a la vez carente, cuando no coartado)” (pag.
40).

12 "El derecho a la defeccion y la posibilidad y capacidad de ejercitarlo constituyen aqui requisitos constitutivos de la
subjetividad.” (de Leonardis et al, op. cit., pag. 80)
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sociedad civil que surgio el Estado en Europa.

2.3. El mercado, mecanismo contradictorio

En varias de las propuestas alternativas se tiende a ver al mercado s6lo como
mecanismo perverso, cuyos valores y pautas de comportamiento deben ser
contrariados por una lucha cultural. Esto es valido para el mercado capitalista,
cuyo automatismo libre no s6lo no cumple con el resultado Smithiano de
alcanzar el bienestar general, sino que destruye la vida social y la naturaleza.
Pero no se sigue necesariamente para todo tipo de mercado,™’ ni en particular
para las relaciones mercantiles de la Economia del Trabajo. Es mas, para ésta
el mercado es un mecanismo indispensable, si estamos intentando encontrar
alternativas efectivas para mejorar significativamente y de manera sustentable
las condiciones de vida de las mayorias urbanas. Y no es necesariamente malo
el mecanismo de la competencia cuando se combina con responsabilidad
social y mecanismos de regulacion y cooperacion.™®

Para Hinkelammert, el socialismo burocratico “...logr6 en gran medida, dar
seguridad econdmica a su poblacion, fallé6 en darle a esta vida asegurada un
sentido de goce de vida, que no es posible dar sin esta movilizacion de las
iniciativas personales....Hoy no se puede sino buscar una sintesis entre
mercado y la necesidad de la reproducciéon del hombre y la naturaleza”.'”®
Desde esa perspectiva, no solo la identidad comunitaria compartida y la
disposicion a la solidaridad, sino también la valoracion del artesano individual
por su obra, o por la eficiencia y la calidad en el servicio a otros, o el placer de
innovar, o la busqueda del bienestar personal y familiar, deben desarrollarse
como factores de la competitividad de los emprendimientos populares.™

Siendo su principal recurso el capital humano, éste se desarrolla si se tensan
sus capacidades y motivaciones por el estimulo de tales mecanismos. Dar
garantia de calidad, de servicio al usuario, proveer informacién general sobre el
producto y las alternativas de su utilizacion, son ya practicas usuales en
muchos emprendimientos populares. La extension y ampliacion de esas
practicas multiplica su impacto, al dirigirse a los mismos sectores populares en
tanto compradores, pues redefine no soélo las relaciones de trabajo sino las
relaciones oferente-demandante, proveedor-usuario.

El mercado, como mecanismo de comunicacion y difusion, es un instrumento

127 Ver Razeto (1994).

128 Es ya clasico el ejemplo de las redes de empresas que mantienen relaciones de “competencia cooperativa” en
Bologna. Asi, compiten por ganar pedidos de compra, pero una vez definido el ganador, éste comparte el pedido con
las demas empresas. Igualmente, no se ocultan sino que se difunden las innovaciones tecnologicas u organizativas, en
parte por la existencia de una red de relaciones de afinidad subyacente, pero también por el entendimiento de que la
competitividad es sistémica, y que toda difusion en la regién mejora las posibilidades de todos en el mercado global.
Ver Bianchi y Gualtieri (1990) y Bianchi (1993).

Franz Hinkelammert, (mimeo, sin titulo, sin fecha), pag.28-29. “Si hoy vuelve con fuerza la critica del capitalismo de
Marx, vuelve en una situacién cambiada. Es imposible vincularla de nuevo con una utopia del hombre en su relacién
con la naturaleza, que se entienda como un mas alla histérico del mercado, ni del mercado capitalista como tal. El
pensamiento de Marx tiene alli su falla. La orientacion, que esta gran y finalmente Unica utopia valida puede dar, tiene
que ser ubicada en el interior de la sociedad de mercado, no més alla de ella después de la abolicion de las relaciones
mercantiles. No se puede abolirlas, como tampoco se puede abolir al mercado.” (p.29).

0 Por contraposicion a la perspectiva de la Economia de Solidaridad la aqui planteada de Economia del Trabajo no
pone limites de valores o calidad de relaciones a las motivaciones de los emprendimientos econémicos populares,
salvo excluir la busqueda del beneficio y la acumulacién de capital o poder politico per se. El interés de vivir mejor a
través de la obtencién de condiciones materiales mas favorables, via mercado o autoproduccién, marca la légica de
una amplia gama de emprendimientos propios del culturalmente heterogéneo campo popular.
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valido del desarrollo de la Economia del Trabajo en un contexto cultural y social
con condiciones favorables. No hay que confundir el estilo de consumo
segmentado predominante, con las posibilidades integrativas y comunicativas
del consumo en sociedad.” Aislar a los sectores populares en comunidades
autosuficientes atenta contra su posibilidad de ser sujetos politicos activos y
auténomos al separarlos del movimiento general de la sociedad.

Se trata de “completar” sinérgicamente ciertas pautas de vinculacion social,
actuando en todos los frentes para reforzar la voluntad, inclusive en el del
mercado. Por ejemplo, una informacion sobre los efectos socioeconémicos de
comprar tales o cuales productos (la produccion de unos genera empleo e
ingresos a los vecinos, la de otros los destruye), o los efectos
medioambientales y sobre la salud de producir y disponer de ciertos productos
puede ir promoviendo otros modos de demandar y consumir, otro concepto de
calidad de vida, otro concepto de la interdependencia social y la vinculacion
intergeneracional.

Esta superacion debe ir acompafada de un reforzamiento de las identidades
colectivas y el sentido del propio poder para modificar la realidad. Asi, cuando
esas anticipaciones se refuerzan por el "todos a una” y los efectos se ven
rapidamente, es posible asociar experiencialmente la relacion causa-efecto
mas alla de las advertencias de los expertos o los dirigentes, y superar las
debilidades de una decision individual que no se sabe si efectivamente va a
tener los efectos deseados (sanear el ambiente, etc.) porque depende de
acciones concomitantes de otros. Dado que la incertidumbre se deriva en parte
de los comportamientos de los demds, al actuar coordinadamente o segun
pautas comunes adecuadas se controla una parte importante de dicha
incertidumbre. Esto supone espacios colectivos de reflexion y aprendizaje,
como los que una democracia local participativa puede estimular.

Un resultado importante de los emprendimientos populares es que no solo se
produce para satisfacer necesidades inmediatas, sino que se aprende a
emprender. La reflexibn sobre la experiencia es una inversion en capital
humano. Bajo condiciones adecuadas, se aprende no sélo a cumplir funciones
dentro de una organizacion, sino a organizarse como colectivo, a tematizar el
poder y la eficacia y los criterios de eficiencia; a dominar la informacion y el
conocimiento, y en general el componente simbolico de la accién econdmica.
En esto es crucial superar la focalizacion oficial o basista en los “pobres-

131 . - . S
En esto, no compartimos el criterio de Esping-Andersen que ve en la desmercantilizacion a secas de la

reproduccién social de la vida humana no sélo una utopia valida sino un rasgo positivo alcanzable por politicas sociales
de esta época. Sobre las condiciones para “que el consumo sea un lugar donde se pueda pensar”, Garcia Canclini
(1995) considera que: “Si el consumo se ha vuelto un lugar donde con frecuencia resulta dificil pensar es por su
entrega al juego pretendidamente libre, o sea feroz, entre las fuerzas del mercado. Para que el consumo pueda
articularse con un ejercicio reflexivo de la ciudadania deben reunirse, al menos, estos requisitos: a) una oferta vasta y
diversificada de bienes y mensajes representativos de la variedad internacional de los mercados, de acceso facil y
equitativo para las mayorias; b) informacién multidireccional y confiable acerca de la calidad de los productos, con
control efectivamente ejercido por parte de los consumidores y capacidad de refutar las pretensiones y seducciones de
la propaganda; c) participacion democratica de los principales sectores de la sociedad civil en las decisiones del orden
material, simbdlico, juridico y politico donde se organizan los consumos: desde la habilitacién sanitaria de los alimentos
hasta las concesiones de frecuencias radiales y televisivas, desde el juzgamiento de los especuladores que ocultan
productos de primera necesidad hasta los que administran informaciones clave para tomar decisiones. Estas acciones
politicas, en las que los consumidores ascienden a ciudadanos, implican una concepcién del mercado no como simple
lugar de intercambio de mercancias sino como parte de interacciones socioculturales mas complejas”. (pag. 52 y 53) A
esto creemos que hay que agregar el acceso a informacién sobre las consecuencias indeseadas de los diversos
patrones de consumo masivo, como el auspiciar actividades que contaminan o sobreexplotan a los trabajadores, o que
compiten con actividades locales o nacionales que proporcionan empleo e ingreso a la misma poblacion.
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siempre-pobres”. Se precisa de un contexto heterogéneo y pluralista, que
posibilite aprendizajes dialégicos horizontales, cambio de roles y posiciones
rotativas, un contexto mucho mas prolifico en capacidades renovadas y
creatividad que uno siempre igual a si mismo, simplificado, como el que exigian
las organizaciones externamente eficientes en el modelo industrial. Se trata de
valorizar las diferencias, aprovechandolas para desarrollar una solidaridad
organica entre miembros, no de cristalizarlas e institucionalizarlas.

No se trata de construir un aparato complejo con objetivos predeterminados,
sino de facilitar el desarrollo de redes y nodos activos, creativos, vigilantes de
oportunidades que no pueden preverse. Con esa gimnasia histérica es posible
gue un evento inesperado detone un proceso de desarrollo nunca previsto. Sin
tal antecedente, es posible que las oportunidades pasen inadvertidas. Y se
aprende a emprender no sélo en los denominados emprendimientos
productivos, sino en los politicos o culturales. **

Se puede pensar en un mercado segmentado, con un primer nivel, -de orden
global- de productos y demandantes y oferentes que compiten y realizan
transacciones en competencia global; un segundo, tercero y cuarto nivel -
regional, nacional o local-, protegidos por los costos de accesibilidad o por
diferenciaciones culturales (pero ya no por barreras “artificiales” permanentes
levantadas politicamente, que pueden generar rentas a sectores privados
productores en desmedro de los consumidores). Se puede incluso pensar en
etapas, donde la primera seria de proteccién y diferenciacién, hasta dar lugar a
la competitividad plena. Se trata de competir, pero no solo por costos, sino
ejerciendo poder de mercado a escala regional, nacional o local, y
desarrollando las capacidades para competir simbdlicamente por las decisiones
de los consumidores, como lo vienen haciendo los productores populares de
consumos ecologicos o de productos cuyos resultados apoyan una causa justa,
de género, cultural o politica. Puede aducirse que no esta claro el beneficio a
largo plazo de abrirse a la competencia con el capital, pero la alternativa parece
ser peor para los que no logran hacerlo, o resulta siempre en experiencias
limitadas sin posibilidad de dar respuesta estructural a la cuestion social.

Si existen los consumidores puros (rentistas) o se autoperciben como tales, en
tanto situacion diferenciada de la del trabajador o empresario, etc. pueden
entrar en conflicto en el corto plazo con esta propuesta, pues el mercado global
les permitiria obtener bienes valorados a menores precios, acceder a las
innovaciones mas rapido y a menor costo, etc. Lo real es que lo mismo que los
beneficia en tanto consumidores puede ser a la vez la causa de su futura o
actual exclusién del mercado. Podria proponerse que facilite ese acceso para
los medios de produccion, pero no para los de consumo (a través de barreras
mas culturales que coercitivas), algo crecientemente posible por la reduccion
en las escalas de produccién eficiente. Las organizaciones de consumidores

132, . - - . . . .
Por un lado, necesitan condiciones de emprendimiento, de ese emprendimiento social capaz de activar y combinar

estas dos fuentes distintas de financiamiento (y las razones y opciones que subyacen). Pero, por otra parte, también
necesitan poderes y responsabilidades institucionales, publicas, que proporcionen facilidades, incentivos y espacios
para hacer. Es decir, es necesario que se den opciones de politicas y politicas en este sentido; que haya un gasto
social -esto sigue siendo indispensable. Pero que éste se invierta en sujetos y estructuras capaces de producir valor
social agregado, y no sélo que se gaste y se consuma”. (De Leonardis, Mauri y Rotelli, 1995, pag. 87)
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deben tener fuentes de informacién y analisis que les permitan salir de su
posicion meramente reactiva ante los procesos. En todo caso, se trata de
superar la fragmentacion en roles propia de la sociedad de mercado e intentar
la “afirmacién del sujeto personal de manera integral.”*** (Ver recuadro: México)

Las organizaciones de deudores “barzén” (México)

Las organizaciones mexicanas de deudores (barzones) se iniciaron alrededor del afio 1993, en el marco
del proceso de ajuste econdémico llevado adelante por el gobierno nacional, y constituyen un tipo especial
de asociacion de consumidores. Originado en un primer momento por grupos de productores
agropecuarios de los estados de Jalisco, Guadalajara, Sonora y Chihuahua, el movimiento se extendié a
todo el pais. En 1994, el 80% de los participantes pertenecian al sector de la pequefia y mediana empresa
y el comercio. La situacién de los barzoneros deriva de no poder hacer frente a deudas contraidas con los
bancos (devolucién de préstamos para la produccion, pago de hipotecas, deudas con tarjetas de crédito,
etc.) y se propone evitar los embargos a través de acciones colectivas.

Entre las acciones realizadas por los movimientos se cuentan: formacion de Comités de resistencia contra
los embargos bancarios; inicio de juicios contra los contratos leoninos de créditos bancarios; deposito de
los pagos correspondientes a las cuotas de los créditos en juzgados y no en el banco; propuesta de ley de
emergencia por la crisis econdmica a la Camara de Diputados y Senadores de la Nacion; desarrollo de
nuevas politicas de alianza con otros sectores sociales, incluyendo asociaciones de grandes empresarios,
realizacion de campafas de difusién de las actividades barzonistas, de la situacion de los pequefios
productores y comerciantes frente a los bancos; realizacion de videos instructivos acerca de como evitar
embargos.

Dos de los logros mas importantes del movimiento son: la sancidn de leyes estatales declarando no
embargable el patrimonio familiar, y el hecho que las acciones de resistencias civil lograron detener un
gran nimero de embargos programados.

Fuente: Torres, 1998.

II. ECONOMIA POPULAR Y ECONOMIA DEL TRABAJO

1. EL ANALISIS DEL MERCADO DE TRABAJO Y SUS LIMITACIONES.

Rasgos principales de los estudios oficiales

La vertiginosidad de los cambios y la inestabilidad social y anomia que generan
el nivel y las nuevas formas de la desocupacion, explican la relevancia politica
gue se viene dando a los analisis coyunturales del mercado de trabajo. Pero la
necesidad de respuestas innovadoras ante las transformaciones estructurales
en marcha requiere que los enfoques vayan superando la estrecha mira del
sofisticado pero parcializado andlisis que hoy impera.

De hecho hay una disputa por el sentido de esos estudios, que oscila entre la
inercia de los criterios propios del sistema industrialista (dominados por el
paradigma del pleno empleo) y los intentos de adecuacién temprana a lo que
se perfila como un nuevo estilo de desarrollo en el que la fuerza de trabajo

133 Ver Touraine (1997), pag. 271.

77




pierde centralidad junto con las fuentes de energia y los procesos de
transformacion material. Para la primera vision, las altas tasas de desempleo
deben ser interpretadas como sefial de crisis de la demanda, la que podria ser
enfrentada con otras politicas coyunturales. Para la segunda se trata de
resultados normales a menos que se modifiquen drasticamente las condiciones
de la oferta de trabajo (flexibilizacién, salario y los costos del sistema de
seguridad social) y, aun asi, sin “garantias”. Desde el punto de vista
metodologico se intenta pulverizar el desempleo en una multiplicidad de
situaciones, la mayoria sin correlato en el modelo industrial, por lo que no
podria hablarse de empeoramiento cuantitativo sino de transformacion de
estructuras.” En un momento de transicion epocal, apresurar la
institucionalizacion de la coyuntura como nueva estructura implicaria instalar en
el mundo de los indicadores la nocion de que la redistribucidon regresiva de las
oportunidades de empleo es inevitable e irreversible y no debe ser vista como
problema a resolver. Esta nocion es parte del sentido comun legitimador de las
nuevas estructuras de poder, coherente y funcional con la ideologia tedrica que
acompafa (no siempre que orienta) las politicas dominantes.

Esa nocidon de origen teorico-ideolégico ha sido introyectada en el sentido
comun de las mayorias en parte como producto de experiencias traumaticas
recientes de la sociedad, que han debilitado la voluntad politica individual y
social de autodeterminacion. Y contribuye a reforzarlo la accion combinada de
la sofisticacion y opacidad del analisis estadistico y la insensibilidad social del
analisis econémico. La ciudadania intuye o escucha la denuncia de que detras
de los abundantes y sofisticados indicadores sobre el mercado de trabajo estan
los movimientos del capital financiero o productivo, sin por ello acceder a la
comprension y explicacion de los fendmenos que la golpean cotidianamente.
En realidad, ni las mismas clases dirigentes se permitan pensar alternativas al
mercado libre como mecanismo determinante del movimiento de conjunto de
las sociedades.

El enfoque predominante en los estudios del trabajo consiste en registrar y
analizar estadisticamente las modificaciones observables en las formas de
insercion (condicién de actividad, categoria ocupacional, rama de actividad,
grupo ocupacional, grado de estabilidad o precariedad, género, edad, etc.) de
los individuos y sus agregaciones en el mercado de trabajo. Tales tendencias
se asocian de manera impresionista a la reestructuraciéon generalizada del
sector de empresas capitalistas y a la reforma del Estado y su politica respecto
a los mercados y al de trabajo en patrticular.

Ese andlisis tiene importantes limitaciones para fundamentar politicas
alternativas racionales. Se intenta recortar un “mercado” del resto de la
economia y separar, diferenciandolos, los factores determinantes de la

134 En Argentina se dio un debate interno al INDEC cuando la tasa de desocupacion abierta se acerco al 20%. Hubo
quienes propusieron reservar (reducir) la categoria de desocupados para quienes realizaban una busqueda “activa” de
empleo (por métodos mas sistematicos y costosos que simplemente correr la voz entre vecinos y familiares). Esta
alternativa fue desechada cuando se comprobé que la mitad de la poblacién buscaba empleo de ese modo. También
se propuso ampliar el periodo de referencia para determinar si la persona encuestada habia estado empleada,
ampliandolo de una semana a un mes. De haberse aceptado este criterio, una persona que hubiera trabajado una
jornada casi un mes atrds apareceria como subocupado aunque hubiera buscado trabajo sin éxito en las Ultimas tres
semanas. La argumentacion seria que ahora el mercado de trabajo es “dinamico”, con los demandantes cambiando de
condicién todo el tiempo, y que tomar plazos tan cortos puede dar error (el ejemplo contrario seria alguien que puede
haber trabajado las primeras tres semanas del mes pero estar desocupado la Ultima semana, y que seria registrado
como desocupado). (Informacién proporcionada por Gustavo Kohan, a quien agradecemos).
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demanda (sector empresarial), generalmente opacos a las indagaciones
especificas, y los de la oferta (sector familias), encarados a través de
encuestas a hogares. El peso creciente del autoempleo (donde demanda y
oferta parecen coincidir por definicién) aparece alli como sucedaneo temporal
por la imposibilidad de obtener un empleo asalariado, sea por la “insuficiencia”
de la demanda o por el “exceso” de oferta. La demanda del sector empresarial
continda siendo el centro de atencion y las principales politicas se justifican por
la intencién de inducir un aumento de su demanda, la Unica que daria empleos
“genuinos”.

Para el analisis economicista de corto plazo, esto se lograria incentivando el
crecimiento de la inversidbn mediante la reduccion del precio del factor trabajo
(los llamados “costos salariales”), hasta el punto en que el mercado vuelva a
estar en equilibrio (definido ya no como el pleno empleo, sino como “bajas”
tasas de desocupacion). Se afirma sin evidencia que si se bajan los costos
salariales se aumentara el empleo y esto aliviara la pobreza..."*

Aln en términos de la teoria neoclasica, esto refleja una teoria demasiado
pobre para explicar el proceso de inversion global, y demasiado parcial para
analizar el mercado de trabajo, al desmembrarlo de una teoria general del
sistema de mercados. Una teoria adecuada deberia poner en el centro de la
explicacion los determinantes del nivel y composicién de la inversion capitalista
(incluida su localizacion) y las estructuras que determinan los comportamientos
de los hogares. Como todo problema complejo, su tratamiento requiere un
enfoque interdisciplinario y, en todo caso, una aproximacibn mas
institucionalista y menos mistificadora de los modelos econdémicos como
relaciones entre variables.

Por otro lado, se descuida el analisis del segmento del mercado denominado
de autoempleo. Por lo pronto, no puede suponerse que, como sugiere el
término “autoempleo”, la oferta y la demanda estan automaticamente
satisfechas y en equilibrio en este segmento. La “demanda/oferta” de trabajo
autoempleado (la decision de trabajar por cuenta propia) depende de las
condiciones de acceso de los trabajadores independientes a recursos
productivos, crédito y conocimiento tecnoldgico, asi como de su informaciéon y
expectativas respecto a los mercados, de su propia historia de intentos previos
de autoempleo, etc. Demandar estos recursos en el mercado equivale a
ofrecer/demandar autoempleo, pero las condiciones de su oferta dependen de
politicas y estrategias empresarias y estatales que escapan al control del
“trabajador autobnomo" aislado. Por eso las intervenciones en esos mercados
(de crédito, de insumos productivos, de tecnologias, de informacion, etc.)
constituyen parte de una politica de empleo, tanto como las intervenciones
directas en el mercado de trabajo o las de incentivos a las empresas

135 Mientras el precio del trabajo siga siendo central para la reproduccion de la vida, su descenso fuerza a incrementar
la oferta y no a disminuirla como pretenden las funciones de oferta bien comportadas. Esto implicaria que pretender
lograr el equilibrio en el mercado de trabajo mediante la baja de salarios es inconducente si es que no negativo por sus
efectos sociales y que incluso agrava el desequilibrio que mide la tasa de desempleo.
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capitalistas.

Se hace asi evidente que otros precios, mercados y factores son relevantes
para analizar el mercado de trabajo y que las politicas eficaces son mucho mas
complejas que lo que supone el modelo econémico. Pero aun asi subsistiria la
falencia analitica de considerar que el individuo es la unidad de decision y
medicion mas apropiada. En efecto, los hogares aparecen en estos analisis
como meras unidades de recoleccion de datos estadisticos sobre los individuos
qgue los componen. Pero en realidad son unidades reales de organizacion de la
economia, comparables a las empresas capitalistas o las cooperativas, y sus
miembros siguen una logica supraindividual, donde los resultados alcanzados
por unos codetermina los comportamientos de los otros.'*

Del mismo modo, los analisis econémicos no auscultan otras formas de
organizacion econémica, como las asociaciones civiles dirigidas a resolver
necesidades de sus miembros (redes de abastecimiento, de produccién
conjunta, redes formales o informales de ayuda mutua, etc.) o de terceros
(redes de solidaridad, ONGs de promocion de la economia popular, etc.),
temas que se consideran propios de la sociologia. La centralidad de la empresa
capitalista o del Estado es tan avasalladora que otras formas de organizacién
del trabajo y otras formas de organizacion de lo publico son vistas en principio
como marginales, no “formales”, o como refugio presuntamente temporal de los
excluidos del sistema.

En los mercados de bienes y servicios, una contraccion de la demanda lleva a
gue una parte de los oferentes (los menos competitivos) salgan del mercado y
se dediquen a otras actividades.” EIl neoliberalismo ve como positiva esta
salida de los elementos menos aptos, supuestamente menos productivos, pues
ello contribuye al incremento general de la productividad que se trasladaria por
la competencia a los precios que pagan los consumidores. Sabemos lo que
significa este mecanismo en el mercado de trabajo cuando son los trabajadores
sin otros ingresos los que son excluidos. La teoria econdémica neoclasica deja
para las teorias o politicas “sociales” o “psicosociales” la explicacion o atencion
de las consecuencias y reacciones sociales de ese mecanismo selectivo de
mercado e ignora que no son los consumidores (incluida la masa de
trabajadores) sino los monopolios quienes se benefician.

Las propuestas “alternativas” para encarar la desocupacion

Ante la perspectiva de que la exclusion, la precarizacion del trabajo y la
reduccion de remuneraciones reales van a perdurar o incluso agudizarse, esos

136 ’ . o . i

Un caso evidente es la creciente tasa de participacion del empleo femenino ante la expulsion del mercado de los
miembros varones jefes de hogar, o las opciones entre permanecer en el sistema educativo o salir a buscar algun tipo
de ocupacion precaria por parte de nifios y adolescentes, segiin que los adultos puedan obtener ingresos suficientes o

no.
137 . . . . . .
Es curioso que haya tan pocos estudios sobre el precio de mercado del trabajo (el salario), una variable

fundamental en todo estudio econémico, incluso para los estandares del paradigma neoclasico que hoy domina en la
jerga oficial, para el cual el concepto de oferta o demanda de trabajo o de cualquier otro bien no tiene sentido si no se
especifica el precio o precios a los cuales se mide o piensa. Justamente, lo que pasa con el salario (junto con la
precariedad de los ingresos) es posiblemente la principal explicacién de la creciente tasa de participaciéon en el
mercado de trabajo, algo que para las curvas “normales” del andlisis parcial de mercado que caracteriza a la teoria
neoclasica es una anomalia. En efecto, al bajar el precio de un bien se supone que la oferta debe también bajar,
produciendo esas estéticas curvas de pendiente positiva, que se cruzarian con las de demanda -de pendiente negativa-
dando lugar a los deseables puntos de equilibrio entre oferta y demanda. Pero cuando hablamos de un precio que es a
la vez la principal categoria de ingreso de un sector productivo que tiene como Unico recurso la oferta de ese recurso
(trabajo), es de esperar que se esté dispuesto a trabajar mas por menos salario por unidad de tiempo, para maximizar
el ingreso, del cual a su vez dependen las condiciones de vida en una sociedad de mercado.

80



estudios de mercado permiten pensar ciertas lineas de accion posible para las
ciudades, mas alla de las ya mencionadas politicas de flexibilizacion y
reduccion del costo salarial:

e Hay que “adelantarse”, creando condiciones favorables para la atraccion de
inversiones adicionales del gran capital, en competencia con otros
lugares.”™® Esta no es, obviamente, una solucién para el conjunto de
sectores excluidos en una sociedad, sino una propuesta para generar una
situacion de excepcion local a la regla global.**

e Promover la gestacion o modernizacion de PyMES, mediante acciones
expresas en tal sentido (incubadoras, identificacion de proyectos y
busqueda de inversores, servicios de apoyo, lineas de crédito especial,
etc.)."? Este enfoque participa de la conviccion que la globalizacién de los
mercados y la apertura de las economias pone a las economias “locales”
ante el test de su capacidad de exportar. La “substitucién de importaciones”
es descartada como posibilidad significativa.*** Por ende, las actividades
gque se propone promover son mercantiles en todos los casos y
preferentemente orientadas hacia el mercado externo.

e Apoyar el autoempleo en micro-emprendimientos familiares, para aumentar
la efectividad de esa variable de ajuste del mercado de trabajo. En esta
tarea se registra una participacion decreciente del Estado y creciente de las
ONGs, igualmente con una alta tasa de mortandad de los micro-
emprendimientos o bien con una alta tasa de dependencia de la continuada
presencia de las organizaciones promotoras. En todo caso resulta
extremadamente ineficiente como método de compensacion de la masiva
insuficiencia dinamica del mercado capitalista para generar empleo.

e Para los amplios sectores que no pueden integrarse por ninguna de las tres
vias anteriores, se preconiza la progresividad y eficientizacion de las
politicas sociales compensatorias, dirigidas a satisfacer necesidades
elementales de los pobres estructurales, quienes no poseerian “capital
cultural” como para ingresar al mundo empresarial autbnomo. Esto incluye
los programas con fondos publicos que generan empleos temporarios para
realizar tareas comunitarias.'”

En el marco de estas propuestas se suele mencionar a la educacion como
politica social principal, en tanto haria mas equitativa la distribucién del capital

138 i . . . . .
La atraccion puede lograrse eximiendo de impuestos, regulaciones laborales y medioambientales, etc. con

consecuencias negativas para el conjunto de la economia local, aunque efectivamente beneficien a la empresa atraida.
La promocion de la ciudad puede hacerse priorizando los factores que atraerian el “buen capital” (el que no contamina,
el que no sobreexplota, etc.). El ejemplo de Curitiba es bien conocido. En todo caso, esta linea asume en el terreno de
la politica publica los valores competitivos que impulsa el mercado privado, con la consiguiente irracionalidad desde
una perspectiva social (duplicacion de esfuerzos, como parques industriales, universidades, centros de incubacién de
empresas, etc. en localidades vecinas que deberian cooperar para insertarse como regién competitiva en el sistema
nacional y global).

Por otro lado, dado que las regiones son cada vez mas abiertas, es dificil concebir su desarrollo sustentable como
islas en un mar de exclusion, puesto que atraerian “naufragos” hasta eventualmente volver a las situaciones de déficit
previas. Se hace dificil entonces pensar en “salidas locales” en ese contexto.

0 Las altas tasas de mortandad que se vienen registrando en programas de este tipo indican que algo falla en el
contexto o bien en la concepcion de estos programas.

141 Ver Beccaria y Quintar (1994).

142 Lo . . -

Como ya indicamos, dado el nuevo caréacter estructural de la pobreza, deberia preverse que estas politicas se
mantengan y que se amplie el gasto publico en ese terreno, lo que pone en cuestién su sostenibilidad en un contexto
de restriccion fiscal creciente.

81



humano (conocimientos, capacidades, destrezas, etc.) con que las personas
competiran por los puestos de trabajo disponibles. Asi, por el lado de la oferta
de trabajo, la principal via de accién resultante consiste en intervenciones en el
terreno de la recapacitacion (reciclaje) y educacién (habilidades bésicas para la
flexibilizacién), en lo posible asociadas a demandantes concretos, 0 en
programas de apoyo para facilitar las adecuaciones en las tasas de
participacion femenina (centros infantiles). En todo caso, ésta es
predominantemente una politica sectorial y, por lo tanto, ineficaz e ineficiente,
pues la educacion por si sola no contribuye a mejorar la condicion competitiva
de los trabajadores en su conjunto frente al capital.

Se excluye del campo de lo posible la redistribucion de activos productivos o
financieros, introduciendo de contrabando la hipétesis de irreversibilidad de la
relacion de fuerzas entre trabajo y capital y del sometimiento del poder politico
al poder economico. Estas ideas son congruentes con el paradigma
economicista que viene hegemonizando los diagnosticos y la formulacion de
politicas.

En esto se paga las consecuencias de un atraso historico en el analisis
econdémico. Mientras los cambios en la produccion de bienes -vista como
sistema de decision empresarial, de combinacion de insumos, de seleccion de
tecnologias, de innovacion de productos y procesos-, han sido encarados
crecientemente como objeto propio del analisis econémico, no ocurre lo mismo
con la produccion (reproduccion) de la fuerza de trabajo. El concepto de capital
humano sigue generando tantas adhesiones como rechazos, por sus
connotaciones de cosificacién de las capacidades humanas como un recurso
mas, que se vuelve capital cuando entra en los procesos de produccion que
éste comanda, y por la reiterada férmula de que la educacién es la politica
clave, sin abrir la caja negra de los procesos educativos y su vinculacion con la
economia y sin atender —paradojalmente- a las consecuencias sobre el precio
(salario) de “lanzar” una masa de trabajadores flexibles al mercado.

Asi como se comienza a aceptar que la tierra no es un recurso mas sino que el
cuidado de los balances ecoldgicos es una cuestion que define una civilizacién
y su viabilidad, otro tanto deberia ya estar claro del recurso trabajo, que no
puede someterse a un proceso darwiniano de seleccion sin trapasar limites
éticos y asumir altos riesgos sociales.

Es necesario dar cuenta de la dinamica de la reproduccion de las unidades
domésticas como parte de un sistema o Economia del Trabajo, articulando el
trabajo de autoconsumo con el trabajo mercantil de autoempleo y la oferta de
trabajo asalariado. Este enfoque puede habilitarnos a pensar otras politicas
socioeconOmicas. Dando un paso mas alla, habria que introducir
consideraciones directamente politicas y éticas en el andlisis. Esa perspectiva
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de un sistema de Economia del Trabajo complementa, y no intenta substituir, el
estudio de la economia del capital. En esa direccion apunta el resto de este
capitulo.

2. UNA PERSPECTIVA ALTERNATIVA: DE LA ECONOMIA POPULAR A
LA ECONOMIA DEL TRABAJO'

De la reproduccién del capital a la reproduccién de la vida'*

En los marcos tedricos predominantes durante el industrialismo, la categoria
central para interpretar los fendmenos econémicos locales y para pensar las
vias del desarrollo fue la de acumulacién de capital. Tal centralidad fue
compartida por un amplio espectro ideoldgico desarrollista, aunque la vertiente
critica mostraba la imposibilidad de resolver las necesidades de todos a travées
de la produccion capitalista.*” No obstante, defensores y criticos compartian la
hipotesis del crecimiento cuantitativo sin limites, como sentido en si mismo o
como condicién para el desarrollo social. El bienestar estaba asociado a la
disposicion de una masa creciente de bienes y al incremento de la
productividad del trabajo. Esto fue cuestionado al plantearse el problema de los
limites del crecimiento y acufiarse el concepto de desarrollo sustentable,
centrado en otra relacion de la sociedad con la naturaleza antes que en las
relaciones sociales mismas. Como respuesta, aungque a su propio ritmo y en su
propio interés, el capital ha comenzado a incorporar y volver negocio
tecnologias y productos mas acordes con los balances ecoldgicos.

Aparentemente, ninguna otra categoria podria hoy organizar mejor los
conceptos y propuestas de accion —desde una vertiente defensora o critica-
gue la de acumulacién de capital, justamente cuando estamos presenciando la
realizacion de su maximo desarrollo: la formacion del mercado mundial
capitalista como vortice de un torbellino de transformaciones en todas las
esferas de la vida.

En la sociedad moderna, una contraposicion efectiva al motor histérico de la
acumulacion de capital requiere algo mas que resistencia. Teorica y
practicamente, es necesario que surja otro sentido alternativo para la sociedad
humana, con una fuerza comparable y capaz de encarnarse de manera masiva
en imaginarios y estructuras econOmicas. Para ello debe tener no sélo
plausibilidad y conectarse con los deseos de la ciudadania, sino incorporarse
en las practicas fundamentales con un alto grado de automatismo -como ocurre
con la acumulacion de capital- y ser dialéctico, de modo que al avanzar en su
realizacion lleve a nuevas tensiones que induzcan nuevos desarrollos. Esa
categoria puede ser la de reproduccion ampliada de la vida humana.

Al nivel de una unidad doméstica, una situacion de reproducciéon ampliada
implica un proceso en que, por encima del nivel de reproduccion simple, se

143 S . . . L .

Las hipoétesis y definiciones que siguen son parte del marco conceptual de la investigacion sobre Economia Popular
gue se realiza en el Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de General Sarmiento. Un desarrollo méas
amplio puede encontrarse en Coraggio(1995) y Coraggio (1998a).

Este acapite esta basado en Coraggio (1998a), pag.63-65
Como ejemplo distinguido, puede verse Topalov, 1987.
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verifica durante un periodo prolongado (por ejemplo, una generacion), un
desarrollo sostenido en la calidad de vida de sus miembros. La nocion de
“reproduccion simple” no se refiere a mera subsistencia, o reproducciéon de la
vida biolégica, sino que denota una calidad de vida biolégica y social
considerada moralmente como un minimo social por debajo del cual no deberia
estar ninguna unidad domeéstica perteneciente a la sociedad bajo andlisis.
Como toda nocion histéricamente determinada, esos estandares deben
evolucionar con la sociedad misma, tanto en cuanto a la definiciébn de los
satisfactores y bienes considerados mas adecuados o mejores para satisfacer
las necesidades como en lo relativo al reconocimiento de un nivel basico de
satisfaccion al que todo ciudadano deberia tener acceso. La reproduccion
simple no supone entonces una vida sin cambios, por la evolucion de las
necesidades basicas y porque la forma de satisfacerlas estad también
culturalmente determinada.'® Esta nocién promedio admite la existencia de
periodos con superacion o degradacion reversibles de dicha calidad, asi como
una reduccion del patrimonio acumulado, mientras sus efectos sobre la
seguridad o los ingresos recurrentes de la unidad doméstica no afecten de
manera permanente dicha calidad.

Una unidad doméstica puede subsistir sin lograr la reproduccion simple de sus
miembros por un periodo prolongado, algo a lo que apuntan --pero sin duda
subestiman--los conceptos operativos de pobreza, indigencia, o NBI, pero en el
contexto de una sociedad que se desarrolla desigualmente, ello conduce a un
proceso de continua desvalorizacion y degradacion absoluta y relativa antes
gue de estancamiento de la calidad de vida a un nivel infrasocial. A la vez con
los mismos recursos econOmicos es posible sostener diversas formas y
calidades de vida.

Se ha llegado a pensar que es deseable una vida “austera pero con dignidad”
y, ante la pobreza generalizada, plantear un reordenamiento de los valores,
satisfactores y deseos con una orientacion anticonsumista. Esto, valido como
salida personal o grupal, s6lo puede ser legitimo como propuesta politica si es
efectivamente resultado de la libre decision de los ciudadanos. Tanto mas
mientras haya sectores minoritarios que viven en la opulencia, en base a la
ilegalidad y al uso arbitrario del poder. En todo caso, mientras predomine el
capitalismo, la manipulacion que las empresas hacen de los deseos hara
necesaria una lucha cultural para desactivar las tendencias a identificar
bienestar con consumo masivo y siempre renovado de bienes.

Las empresas capitalistas tienen como objetivo la maxima ganancia posible, en
buena medida maximizando la productividad del trabajo asalariado, aunque
esto genere desempleo. El sentido del sistema capitalista es la acumulacion del
capital en general. Entre ambos niveles, el de las partes y el todo, hay una
serie de mediaciones que garantizan la congruencia: formas de regulacion

146 Como indica Elizalde (1996), es necesario “diferenciar entre lo que son propiamente necesidades de lo que son los
satisfactores de esas necesidades. Es el satisfactor, no la necesidad, lo que es histéricamente cambiante, lo que
confiere un caracter historico a nuestra existencia y lo que tiene rasgos de ilimitado. Sin embargo las necesidades son
finitas y limitadas como limitada es nuestra corporalidad (y otros aspectos del existir)”. Por otro lado, segin su
definicion: “los satisfactores no son los bienes econémicos disponibles sino que estan referidos a todo aquello que, por
representar formas de ser, tener, hacer y estar, contribuye a la realizacién de necesidades humanas. Pueden incluir,
entre otras, formas de organizacion, estructuras politicas, practicas sociales, condiciones subjetivas, valores y normas,
espacios, contextos, comportamientos y actitudes; todas en una tensién permanente entre consolidacion y cambio.”
Ver también Max Neef et al (1992).
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semiautomatica, como la competencia en el mercado, que tiende a penalizar o
expulsar del mercado a las empresas que no pretenden o no logran internalizar
el objetivo de acumulacion sin limites, mercado que dejado en libertad genera
grupos monopdlicos capaces de imponer condiciones a otras empresas.
Cuando se habla del “estado capitalista”, se quiere significar que ademas el
poder del Estado coadyuva a asegurar las condiciones de la acumulacién
asumiendo la representacion del “capital en general”, en particular a través de
la politica econémica. Por supuesto que ademas puede haber colusion entre
fracciones particulares del capital y segmentos del poder politico.

Cuando proponemos analizar el sistema econdmico dividiéndolo
conceptualmente en tres subsistemas: la Economia del Capital, la Economia
Publica y la Economia del Trabajo, estamos abriendo la posibilidad de que el
Estado tenga autonomia relativa respecto al poder econdmico del capital, y a la
vez pueda tener su propio sentido: la acumulacion de poder politico, donde los
partidos politicos juegan el papel de elementos, en paralelo con las empresas
en la Economia del Capital. En un contexto dominado por la légica del capital,
se imponen al sistema politico y a su economia mecanismos competitivos
asombrosamente paralelos a los del mercado capitalista, de cuya légica es
dificil sustraer a los partidos en ausencia de otras fuerzas. En patrticular, las
fuerzas sociales pueden contrarrestar el dominio del poder econémico del
capital y la l6gica de acumulacion de poder partidario, exigiendo que el Estado
cumpla con la utopia de cohesionar una sociedad heterogénea, articulando la
diversidad de intereses alrededor de un interés general acordado por
consenso, negociacién o imperio de las mayorias. Y esto debera manifestarse
en las politicas publicas, en particular la econémica y la social.

Al abrir la posibilidad de que se articule otro subsistema, hoy inexistente, de
Economia del Trabajo, cuyos elementos son las unidades domeésticas, sus
extensiones y sus organizaciones de nivel superior, advertimos que no sélo
puede modificar las condiciones de vida de los sectores excluidos y
marginados por la reestructuracién global, sino que puede potenciar el
desarrollo de relaciones econdmicas abarcando un amplio espectro social. Con
el substrato material de tal subsistema, las mayorias pueden incidir con fuerza
propia en las politicas publicas, establecer otras relaciones de intercambio con
la Economia del Capital y contribuir a profundizar el proceso inacabado de
democratizacion de nuestros sistemas politicos. Su sentido, como expresamos,
es la reproduccion ampliada de la vida de todos, admitiendo un grado de
desigualdad social dentro de parametros establecidos politicamente. Sera la
resultante de la pugna de fuerzas econdmicas, sociales y politicas
representando los tres sentidos la que definira las politicas publicas.

Aqui intentaremos concentrarnos en las determinaciones econémicas de la
calidad de vida. Si introducimos otros factores culturales relativos a la moral,
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las percepciones del mundo, los niveles de integracibn o las reglas de
reciprocidad es por considerarlos constitutivos de la economia real. No cabe
duda, sin embargo de que la calidad de vida contempla, incluso a nivel
consciente de los deseos, acceso igualitario a un sistema de justicia, estar a
salvo de la represion politica, la violencia fisica y psiquica, asi como otras
fuentes sociales de sufrimiento no derivadas de modificaciones en los recursos
y relaciones econdmicas. En todo caso, la operatividad de estos u otros
conceptos dindAmicos de calidad de vida (como el de vulnerabilidad) constituye
un problema de dificil resolucion. **’

La reproduccion de la vida en una sociedad capitalista ha sido usualmente
teorizada como consumo de mercancias y entendida como subproducto
automatico de una acumulacidon que no reconoce sentidos exteriores a si
misma. En efecto, la reproduccion de la fuerza de trabajo (es decir, del trabajo
asalariado por el capital) ha sido caracterizada como condicion para la
acumulacion capitalista y no como sentido principal de ese sistema econdémico.
Pero la misma teoria indicaba que esto era correcto s6lo tendencialmente, o
para el momento en que el capitalismo alcanzara su maximo desarrollo dentro
de la "ola industrial",**® la que por entonces se veia como su etapa final. Dentro
de esto, la categoria de consumo colectivo reconocia tedricamente lo que
podia verificarse empiricamente: por conveniencia o como resultado de las
luchas sociales, parte de los satisfactores requeridos para esa reproduccion
eran provistos por el Estado capitalista.**°

Desde esa perspectiva, cuando se planteaba la satisfaccion igualitaria de las
necesidades de todos como sentido sistémico equivalia a proponer un cambio
de sistema, hacia alguna forma de socialismo; en cambio, proponer la
satisfaccion de las necesidades basicas de todos como limite a la acumulacion
suponia moverse dentro del sistema capitalista, reivindicando un salario directo
e indirecto normal (suficiente para cubrir los bienes y servicios necesarios para
la reproduccion del trabajador y su familia) y la plena ocupacion de la poblacion
econdmicamente activa.™ El Keynesianismo y el Fordismo daban a estas
reivindicaciones una legitimidad sistémica, en tanto las veian como contribucion
al mismo proceso de expansion del capital. En todo esto, los sectores de
trabajadores no asalariados aparecian como resabios 0 como excepciones sin
mayor relevancia.

Pero ahora estamos presenciando una transicion tecnolégica y cultural que
parece apuntar hacia estructuras técnico-econdmicas dentro de las cuales el
sostenimiento de una gran proporcion de la poblacibn sera una carga
meramente politica para el capital.” Porque la expansion del capital deja de

147 Rosalia Cortés (1996) propone un concepto abarcativo de vulnerabilidad social: “Diferentes grupos y sectores de la
sociedad estan sometidos a carencias y procesos dindmicos de inhabilitacién que los colocan en situaciones que
atentan contra la capacidad de resolver los problemas que plantea la subsistencia y el logro social de una calidad de
vida satisfactoria. En lo fundamental, éstas dependen de la existencia y de la posibilidad de acceder a fuentes y
derechos bésicos de bienestar: trabajo remunerado y estable, conocimientos y habilidades, tiempo libre, seguridad y
provision de servicios sociales, patrimonio econémico, ciudadania politica, integracion e identidad étnica y cultural.”

48 En el sentido que le confiere Alvin Toffler (Toffler, 1980).

o El consumo colectivo se refiere a las formas de consumo cuya gestion y distribucion estan a cargo del Estado. Ver
Castells (1974).
! El enfoque de necesidades basicas es normativo y no explicativo de los procesos y posibilidades de la economia.
Para un tratamiento empirico riguroso que, sin embargo, no supera esos limites, ver Moon (1991). Para una revision
critica del origen y sentido del concepto de necesidades basicas, y una propuesta alternativa, ver Friedmann (1992).
Ver también Hinkelammert (1986).

151 ) . " . T
Toffler (1990) se refiere a esa nueva época como la "economia supersimbolica”.
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requerir, al menos por un largo periodo, la reproduccion de toda la poblacién
como base de su propia reproduccion. Y si hay que hacerlo por razones
politicas, sera a niveles de subsistencia, a fin de minimizar el uso de excedente
distraido de la acumulacién. Puede darse asi una paraddjica convergencia
entre el cuestionador concepto de necesidades basicas de todos (reducido a
"minimos necesarios para subsistir en la sociedad") y el criterio funcional de
focalizar recursos publicos en la pobreza extrema.**

Poner en el centro la reproduccion ampliada de la vida humana no supone
negar la necesidad de la acumulacion sino subordinarla a la reproduccién de la
vida, estableciendo otro tipo de unidad entre la produccion (como medio) y la
reproduccién (como sentido). Desde un punto de vista tedrico, esto implica
modelos econdmicos (no economicistas), que consideren otra relacién
jerarquica entre los equilibrios necesarios para la vida. Aunque debe atenderse
a los equilibrios macroeconémicos, no se los pone por encima de los equilibrios
psico-sociales que requiere la vida humana, de los equilibrios sociales que
faciliten la convivencia en paz de la humanidad, ni de los equilibrios naturales,
el respeto de todos los cuales haria sustentable el desarrollo de la vida social
en este planeta. Supone asimismo asumir como contradiccion dinamica la
contraposicion entre la l6gica de la reproduccion del capital y la I6gica de la
reproduccion de la vida humana.™ Finalmente, implica ver al conjunto de los
trabajadores -que pueden existir dentro o fuera de relaciones capitalistas
inmediatas- como base social del posible sujeto histérico de ese desarrollo
sustentable.

El punto de partida: la Economia Popular

¢,De donde proviene el trabajo, esa mercancia que se compra con el salario,
que puede utilizarse como recurso productivo de las empresas o el Estado, o
como fuente de servicios personales para los sectores de mayores ingresos?
¢ Qué determina la estructura de cantidades y calidades de su oferta como
trabajo asalariado? ¢Qué alternativas hay para el trabajo si el capitalismo
global ya no tiende a generalizar la forma salario? ¢Qué significa el
autoempleo?

Para explorar estas cuestiones, proponemos adoptar una matriz de
comprension de las relaciones econémicas en que se insertan los trabajadores
y sus unidades domésticas, desde la perspectiva de otro desarrollo posible.
Denotando este desplazamiento, reservaremos el término “Economia Popular”
para referirnos al conjunto de relaciones actualmente existente, al que veremos
como substrato historico de otra realidad posible: la “Economia del Trabajo”.
Esta ultima no seria ya la mera sumatoria de actividades realizadas por los
trabajadores, subordinadas directa o indirectamente a la l6gica del capital, sino
un subsistema econdmico organicamente articulado, centrado en el trabajo,

152 - - . o . e
Estas visiones tedricas se ven reforzadas por la situacion histérica concreta. Idealmente, para un sistema capitalista
cerrado puede anticiparse que, mas alld de cierto punto, el capital puede volver a interesarse por reintegrar a los
sectores excluidos o marginados. Sin embargo, lo concreto es que, por un periodo prolongado, la acumulacion del
capital puede lograrse mediante la intensificacion del comercio entre los paises industrializados y la incorporacion del
mercado de los ex-paises socialistas (politicamente prioritara para los poderes globales).
153 Para avanzar tedricamente en esta direccion sera necesario retomar los mejores intentos de reconceptualizacion de
"trabajo", "capital humano" y "vida humana", algo que excede el alcance de este libro.
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con una légica propia, diferenciado y contrapuesto a la Economia del Capital y
a la Economia Publica.™

La Economia Popular esta compuesta por: (a) el conjunto de recursos que
comandan, (b) las actividades que realizan para satisfacer sus necesidades de
manera inmediata 0 mediata --actividades por cuenta propia o dependientes,
mercantiles o no--, (c) las reglas, valores y conocimientos que orientan tales
actividades, y (d) los correspondientes agrupamientos, redes y relaciones --de
concurrencia, regulacion o cooperacion, internas o externas-- que instituyen a
través de la organizacion formal o de la repeticion de esas actividades, los
grupos domésticos (unipersonales o no) que dependen para su reproduccién
de la realizacion ininterrumpida de su fondo de trabajo.* ** Este concepto de
Economia Popular difiere por tanto del uso corriente del término como
equivalente al de sector informal en cualquiera de sus acepciones.™’

Cada unidad doméstica (en adelante: UD) es un grupo de individuos,
vinculados de manera sostenida, que son --de hecho o de derecho-- solidaria 'y
cotidianamente responsables de la obtencién (mediante su trabajo presente o
mediante transferencias o donaciones de bienes, servicios o dinero) y
distribucion de las condiciones materiales necesarias para la reproduccién
inmediata de todos sus miembros. Una UD puede abarcar o articular uno 0 mas
hogares (entendiendo por “hogar” el grupo que comparte y utiliza en comdn un
presupuesto para la alimentacion, la vivienda y otros gastos basicos)™®,
coresidentes o no, basados en la familia o no, y participar en una o mas redes
contingentes comunitarias (de reciprocidad) o publicas (de redistribucién social)
presentes en la sociedad local. **°

154 Al adoptar este par de términos para diferenciar conceptualmente entre lo existente y lo posible, estamos
modificando el uso que de ellos veniamos haciendo en trabajos previos, en que los tratAbamos como sinénimos pero
advirtiendo que habia que diferenciar entre la economia popular como substrato real socioeconémico del posible
desarrollo de la “Economia Popular o Economia del Trabajo” como subsistema organico y bien diferenciado dentro del
conjunto de la economia. Creemos que este nuevo uso contribuye a mejorar la presentacion de las ideas y mantiene el
término “economia popular” més cerca del uso més corriente en la literatura. Desde otra perspectiva, sobre la evolucion
desde la idea del “polo marginal” a la de una economia popular alternativa, ver Quijano (1998). Ver también Nufiez
(1996), para quien “ (...) el germen de la economia popular asociativa no solo se alimenta o cultiva en las postrimerias y
contradicciones Ultimas del sistema capitalista, sino también fuera del propio sistema, incluso fuera del mismo mercado,
en la tradicionalmente excluida economia doméstica. (...) Y es sobre la base de la economia no capitalista, dentro o
fuera del mercado, que se gesta esta economia popular; y es sobre la base de esta economia popular que los nuevos
sugetos econdmicos pueden construir un proyecto asociativo y autogestionario”. (pag. 13 y 14)

15 Mientras la Economia del Capital no puede permitirse detener el movimiento del dinero, la Economia Popular hace
lo propio con el movimiento del trabajo. En condiciones de crisis de reproduccion y debilitamiento de la cultura de
derechos humanos, esto lleva al sobretrabajo, como respuesta a la penuria de ingresos y a la precariedad. De
establecerse un sistema de Economia del Trabajo, su mayor eficiencia permitiria hacer efectiva la contradiccion entre
trabajo y ocio, condicién de otro estadio en la definicion de la calidad de vida, que ahora parece centrada en el acceso
a cualquier costo personal a bienes indispensables.

Esto excluye las UD que cuentan con una acumulacién previa que les permitiria reproducirse econémicamente sin
trabajar, en base a una corriente esperada de rentas, o que tienen como principal fuente de ingreso la ganancia
resultante del trabajo asalariado ajeno.

! Las actividades dirigidas a proveer las condiciones materiales para satisfacer las necesidades de las UD pueden

ser consideradas como “econdémicas” por su sentido, aunque no sean directamente productivas. Por ejemplo, el estudio
dirigido al desarrollo de capacidades de trabajo, la accion de movimientos de consumidores en defensa de la calidad y
precio de los servicios publicos, la lucha por el cumplimiento de las obligaciones contraidas por el sistema previsional
hacia sus aportantes, la ocupacion de tierras para el asentamiento de viviendas o el “colgarse” de redes eléctricas, el
disponer de residuos en terrenos publicos o privados, el hurto mismo, son formas de actividad que tienen efectos
econoémicos y por tanto deben ser consideradas como econémicas en sentido amplio.
158 Los hogares coresidentes pueden compartir gastos directos e indirectos de vivienda o servicios, aunque mantengan
presupuestos separados para el resto de sus gastos. Varios hogares pueden compartir solidariamente tareas de
reproduccion (cuidado rotativo de nifios o ancianos, comprando juntos, saneamiento ambiental, cooperativa escolar,
grupos deportivos no mercantilizados, etc.), o de produccion (hogares miembros de una misma cooperativa de
produccién y consumo).

o Susana Torrado (1984, pag. 11) define Unidad Doméstica como: “grupo de personas que interactdan en forma
cotidiana, regular y permanentemente, a fin de asegurar mancomunadamente el logro de uno o varios de los siguientes
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El fondo de trabajo de una UD es el conjunto de capacidades de trabajo que
pueden ejercer en condiciones normales los miembros habiles de la misma
para resolver solidariamente su reproduccion. La realizacion de dicho fondo
abarca sucintamente las siguientes formas:

trabajo mercantil:

e trabajo por cuenta propia -individual o colectivo (por su pequefa escala,
usualmente denominado microemprendimiento mercantil)- productor de
bienes y servicios para su venta en el mercado;

e trabajo asalariado, vendido a empresas capitalistas, al sector publico u a
otras organizaciones o unidades domésticas;

trabajo de reproduccion propiamente dicha
e trabajo de produccion de bienes y servicios para el autoconsumo de la UD;

e trabajo de produccion solidaria de bienes y servicios para el consumo
conjunto de una comunidad;

e trabajo de formacién y capacitacion

Los microemprendimientos mercantiles son organizaciones colectivas de
trabajo dirigidas a producir o comercializar bienes o servicios en los mercados.
Pueden incluir miembros de la UD (familiares 0 no) asi como otros trabajadores
asociados o contratados. Su locus puede ser parte de la misma vivienda o un
local aparte. Siendo una forma ad-hoc que se da la UD para obtener a través
del mercado medios para su reproduccion, ésta les imprime su sentido.

En tal perspectiva, ni el comportamiento de sus responsables puede ser
interpretado desde el tipo ideal de la empresa capitalista, ni puede ser
separado de la logica de realizaciéon del fondo de trabajo de la UD en su
conjunto y de su participacion en otras actividades dirigidas a la satisfaccion
directa de necesidades. Por ejemplo, mientras en la empresa capitalista
interesa obtener la maxima ganancia por cada hora de trabajo, en la UD no
interesa minimizar el uso del trabajo tanto como usar eficientemente los
recursos gue escasamente obtiene en el mercado con su ingreso. Por eso
pueden ser tan exitosos los programas de pequefios créditos como los del
Grameen Bank'®, capaces de efectivizar muchas horas de trabajo no
asalariado.

Entendemos que solidaridad no implica igualdad, ni siquiera equidad, sino
reglas aceptadas de distribucion y arreglos de reciprocidad de algun tipo,
donde recibir obliga a retribuir de algin modo, establecido por usos y
costumbres, a quien dio o al grupo al que pertenece el dador o a algun otro
miembro de la comunidad. Aunque puede haber dinero involucrado en los
intercambios derivados de la solidaridad doméstica, no se trata de

objetivos: su reproduccion bioldgica; la preservacion de su vida; el cumplimiento de todas aquellas practicas,
econdmicas y no econémicas, indispensables para la optimizacion de sus condiciones materiales y no materiales de
existencia”. Archetti y Stolen (citados por Balazote y Radovich, 1992), definen a la familia como un “sistema de
relaciones sociales basado en el parentesco que regula el conjunto de derechos y obligaciones sobre la propiedad”, y
al grupo doméstico como “un sistema de relaciones sociales que, basado en el principio de residencia comun, regula y
garantiza el proceso productivo” (sic). El concepto de UD que aqui adoptamos no requiere coresidencia, en el sentido
de compartir una misma unidad de vivienda-habitacion.

Las actividades, propositos e iniciativas del Grameen Bank pueden consultarse en http://www.grameen-info.org
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transacciones impersonales, regidas por el tipo de contratos y reglas que
caracterizan las relaciones de mercado. Los términos de las relaciones
domésticas no estan impuestos por mecanismos sin sujeto como el mercado,
sino por pautas morales de comportamiento, historica y culturalmente
determinadas. Esta es una dimension muy importante de la Economia Popular,
porque la calidad de vida alcanzable depende no solo de las capacidades y
recursos materiales sino de la percepcion de lo justo y de lo posible.

Las unidades domésticas: células de la Economia Popular

Se puede objetar que nuestra definicion de Economia Popular abarca al grueso
de la poblacion y la actividad econdmica (todas las formas del trabajo!). Que lo
correcto seria registrar el trabajo asalariado contratado por empresas
capitalistas como parte integrante de la Economia del Capital, y el contratado
por el Estado como parte de la Economia Publica. Aceptar tal criterio dejaria
afuera de dichos sectores solamente al trabajo de reproduccion y al mercantil
organizado de manera autébnoma: el trabajo por cuenta propia o “informal™®*
(para el que precisamente muchos autores reservan el nombre de “economia
popular”).'®?

Este problema conceptual lo resuelve la diferenciacion que desde Marx hace la
economia politica entre la fuerza de trabajo (la capacidad de trabajo que
poseen los trabajadores y venden como mercancia a cambio de un salario) y
su uso: el trabajo desplegado en los procesos de produccion en que se insertan
como trabajadores asalariados. Pero en la economia real existen muchos
trabajos realizados autbnomamente para producir bienes y servicios con la
intencion de venderlos o intercambiarlos en el mercado, asi como trabajos que
producen bienes y servicios directamente para el consumo sin pasar por la
forma de mercancias. En ellos, y a diferencia del trabajo asalariado, el
poseedor de la fuerza de trabajo puede ser también poseedor de los productos
y servicios resultado de su trabajo.**

La capacidad de trabajo puede ser utilizada entonces de diversas formas y
también atendiendo a distintos objetivos, econémicos, politicos, sociales, etc.
Sin embargo, desde la perspectiva de sus poseedores, los trabajadores, el
objetivo principal es socioecondmico: lograr medios que sustenten su vida en
sociedad, en las mejores condiciones posibles y segun su nocion de calidad de
vida. Desde la perspectiva de la economia en su conjunto, para comprender los
mercados y los mecanismos de satisfaccion de las necesidades, es mas
significativo preguntarnos como se reproduce y distribuye entre actividades la
fuerza de trabajo que preguntarnos por la produccién y distribucién de cualquier
otra mercancia particular.**

161 . L L N . . ) .
Aunque existen multiples variaciones de la definicion de “sector informal urbano”, hay rasgos comunes que admiten

esta generalizacion, aun cuando puede llegar a incluirse alguna categoria de trabajador asalariado. Asi, Feldman y
Murmis (1999) incluyen en el sector informal a “quienes desarrollan actividades en emprendimientos de pequefia
envergadura, con base en el control de un capital relativamente reducido, en las que el trabajo propio y familiar tiene un
papel central —siempre que no se trate de graduados universitarios en el ejercicio de su profesion—y a los asalariados
de unidades econémicas con esas caracteristicas”. (pag. 4).

En Gaiger et al (1999), por ejemplo, por un momento se define como “Economia popular” los “segmentos o puestos
al margen de los sistemas convencionales de generacion y distribucion de recursos, asentados en el mercado
caé)italista y en el Estado” (pag. 8).

16 . « N ; Lo i . .

Decimos “puede”, porque existen otras formas de sujecion y explotacion del trabajo urbano aparte del trabajo
as4a|ariado. Por ejemplo, la explotacion del trabajo doméstico de la mujer, o de los hijos, o de los extranjeros ilegales.

Para el andlisis econonémico de sesgo monetarista, lo que interesa en cambio es el analisis de la generacion,
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Del mismo modo que diferenciamos entre economia o sector industrial y
economia o sector agrario -a pesar de que la primera utilice como insumos los
productos de la segunda y le pretenda imponer o imponga de hecho niveles y
formas de produccién, le induzca asimétricamente tecnologias y formas de
organizaciéon y se apropie por diversos mecanismos de parte del valor que
genera- debemos diferenciar entre la economia o sector que (re)produce la
fuerza de trabajo y las que la utilizan subordinandola a sus propios proyectos e
intereses.

Asi como las empresas son la forma prototipica de organizacion de la
Economia del Capital, las unidades domésticas lo son de la Economia Popular.
Cada grupo domeéstico, célula de la Economia Popular, orienta el uso de su
fondo de trabajo y otras practicas econdmicas, de modo de lograr la
reproduccion de sus miembros en las mejores condiciones a su alcance. Dada
la subjetividad e imprecision de esta nocién y la interaccion entre los deseos y
la percepcion de lo posible, no es sencillo ordenar las preferencias sobre algo
tan profundo (y manipulado) como los niveles de bienestar o la calidad de vida.
En cualquier caso, el concepto mismo de “mejor” tiene determinantes culturales
y también idiosincrasicos, pero en nuestras sociedades, marcadas por el
consumismo, las situaciones de saciedad del conjunto de necesidades son
excepcionales, por lo que el supuesto general de que existe un permanente
deseo de mejorar a partir de cualquier situacion actual es valido para cualquier
nivel alcanzado por las UD de la Economia Popular.

Lo dicho no implica postular el homo economicus ni el hedonismo consumista
como principio ontolégico de la naturaleza humana. El concepto de
“reproduccion ampliada de la vida” es mas bien un recurso de interpretacion
que orienta la investigacion como proyecto politico, y por ello es importante
explicitarlo. Admite, por supuesto, variaciones entre sociedades 0 grupos
culturales, pero como su referente son las sociedades latinoamericanas, no
puede dejar de reflejar su historia y su punto de partida, que supone que la
mayoria en nuestras sociedades urbanas vincula fuertemente la calidad de su
vida al acceso a bienes materiales. Pero no se limita a ello, como supone el
neoliberalismo.

Hoy es posible encontrar comportamientos econémicos que no condicen con la
maximizacion de la riqueza: por ejemplo, cuando un hogar que podria tener
acceso a bienes o servicios de un programa social lo rechaza argumentando
gue “otros lo necesitan mas”, o porque “exigen el apoyo politico”, o porque
“piden plata para tenerlo” (aunque sea un monto muy inferior al valor
equivalente de los beneficios obtenibles), o cuando un individuo deja de buscar
un trabajo mejor remunerado.’® Esto indica que la “calidad de vida” no se
reduce a la obtencion de mas bienes o mas dinero, que otros elementos -como
la integridad moral, la sociabilidad, la seguridad personal y la convivencia- son

circulacion y acumulacion de dinero.

Evidencia en este sentido han sido obtenidas por la encuesta de hogares realizada por el Instituto del Conurbano de
la Universidad Nacional de General Sarmiento. (Kohan y Fournier, 1998 ). Al analizar esas evidencias, habria que tener
en cuenta los célculos implicitos de riesgo y la valoracién de la certidumbre, la interaccién entre normas morales e
interés particular, etc., un terreno dificilmente abordable con encuestas.
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valorados al punto de que hay personas dispuestas a sacrificar parte de lo
material incluso en condiciones de fuerte carencia.

La capacidad de cada UD o red de UD para mejorar sus condiciones de vida, y
los limites que enfrentan para lograr ese objetivo, dependen de muchos
factores, entre los cuales podemos mencionar:

e la cantidad, mezcla y calidad de las capacidades objetivas de trabajo y
recursos acumulados, asi como la valuacion que hace la sociedad de
dichas capacidades y recursos,

e las condiciones subjetivas para la realizacibn de sus capacidades y
recursos actuales y potenciales, incluidas la autopercepcion de dichas
capacidades, la comprension de la situacién -la propia y la de los demas-, y
de sus causas y evolucion probable bajo distintas circunstancias,

e el conocimiento de las normas juridicas o morales imperantes que
establecen qué acciones son legales y/o correctas, qué derechos y
obligaciones tienen los ciudadanos y los mecanismos para su efectivizacion,

e la disposicion a tomar la iniciativa, actuando para modificar su propia
situacion y su contexto, en particular la disposicion a participar en acciones
comunitarias de reordenamiento del habitat y a movilizarse para reivindicar
derechos,*®

e el acceso a informacion pertinente para identificar opciones posibles: sobre
los mercados y la tecnologia disponible, sobre las reglas —formales e
informales- de los sistemas comunitarios y publicos que permiten tener
acceso a medios de produccion y de vida,

e la capacidad de interpretacion de esa informacion para identificar
posibilidades y convertir ideas en proyectos viables, **’

Cuando el capitalismo o el estatismo industrial destruian o asimilaban otras
formas de organizacion del trabajo, era utdpico pensar en la eventual
emergencia de un sistema relativamente autonomo basado en el trabajo. A
fines del siglo XX, cuando el capitalismo globalizado genera una poblacion
excedente para la que no tiene perspectiva de integracion como trabajadores
asalariados, no es imposible pero es improbable que una Economia del Trabajo
emerja de la mera interaccion de las tacticas de sobrevivencia a las que son
lanzadas las mayorias urbanas por la reestructuracion de la Economia del
Capital y la Economia Publica. De surgir, su base sera la Economia Popular,
gue debera ser desarrollada y superada de manera consciente.

166, . —— . i . -

Construir un proyecto personal significa comenzar a proyectarse en una insercion social gratificante.(...) El
programa tiene un componente de insercién laboral acompafiada, o de capacitacion para el trabajo, de manera que
esos jovenes hagan su primera experiencia y se capaciten no sélo técnicamente sino en las actitudes y la disciplina
que todo trabajo entrafia. La insercién laboral no es solamente la posibilidad del sustento personal, de integrarse a la
sociedad, sino también un factor de identidad muy fuerte.(...) Sin ese proceso personal no hay tampoco posibilidades
de un proyecto comin. Ser jévenes de Bajo Valencia, con necesidades e intereses comunes a satisfacer, a proponer,
ilrgylica aprender a actuar en un ambito colectivo”. (Bonino, 1997, pag. 59)

Siempre existen alternativas de accién para mejorar la calidad de vida que no son percibidas. (Ejemplo: un huerto
familiar en el terreno de la vivienda; una accién colectiva para sanear el medioambiente, una red de comunicacién entre
vecinos que mejore sus condiciones de seguridad, etc.). Otras pueden ser intuidas pero desconocerse las condiciones
para su efectivizacion. En esto es fundamental el papel de los promotores y activistas que socializan ese conocimiento
y difunden las experiencias exitosas para fortalecer la voluntad de la gente para innovar. “Un supuesto del desarrollo
local es la existencia de actores locales con capacidad de iniciativa. Este proceso de constitucién de actores no es
sencillo ni lineal. Los nucleamientos en esta coyuntura de desmovilizacién general de la sociedad civil, no son faciles.
En zonas de pobreza, ademas, las urgencias econémicas y laborales, la carencia de informacién, de herramientas
organizativas, la desvalorizacién personal, hacen el proceso ain mas complejo”. (Bonino, 1997, pag. 43)
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Toda accion en tal sentido debe fundarse en el reconocimiento del punto de
partida, que tiene que evaluarse como posibilidad pero también como dificultad
en sus multiples niveles y relaciones. Entre otros factores de conjunto a tener
en cuenta estan:

e las formas predominantes y tendencias de la organizacién interna del
trabajo domeéstico, del trabajo asalariado y del trabajo por cuenta propia
mercantil, y la articulacion que de ellos hacen las UD, en su conjunto y en
sus diversos segmentos,

e las tendencias de participacion relativa de la produccién autbnoma popular
en la generacion, apropiacion, conjuncién y canalizacion de recursos en los
mercados de bienes y servicios, de trabajo, de crédito, y las peculiaridades
de los mercados en que participa (segmentacion, relaciones de poder, etc.)
asi como las condiciones de su competitividad como productores de bienes
y servicios respecto al sector empresarial capitalista,

e las tendencias recientes en los términos del intercambio de la Economia
Popular, en particular los precios relativos del trabajo y de los bienes y
servicios que los agentes populares pueden ofrecer, por un lado, y por otro
los principales items de la canasta familiar requerida para la reproducciéon
simple asi como los principales insumos para su actividad productiva,

e la cobertura y participacion de los diversos segmentos de UD en el sistema
fiscal (impuestos y tasas pagados, transferencias recibidas),

e la organizacion de los sistemas de informacion econOmica pertinente y de
aprendizaje de los agentes econdmicos populares,

¢ las tendencias recientes en los intercambios de ayuda econémica reciproca
entre hogares ligados por relaciones de afinidad (familiares, étnicas, de
vecindad, ideoldgicas, etc.),'®® asi como en los sistemas de asistencia desde
la sociedad y el Estado

e la memoria histérica y el estado actual del asociacionismo sindical (frente al
capital) y cooperativo (entre individuos y/u hogares para la produccion y
satisfaccion de necesidades comunes),*®

e la evolucion reciente de las formas cooperativas de produccion y
distribucion en el contexto de la reorganizacion economica y juridica,

e las tendencias recientes en la disposicion a estudiar y capacitarse, y en la
valoracion de los conocimientos asi obtenidos,*”

e la experiencia de participacidbn comunitaria en la gestion descentralizada de

168 Como refleja el caso analizado por Colucigno (1999): “La unidad doméstica forma parte de una red de intercambios
cuya solidaridad le permite mantener cierta estabilidad, ésta es una red exocéntrica mixta (Lomnitz, 1975) compuesta
por parientes, vecinos y amigos. La amiga de su hija mayor, con quien Maria Rosa trabajé en Barrios Bonaerenses, le
permitié instalar la parrilla en el frente de su casa, MR retribuye con consejos, orientacion y ayuda material. En este
momento los intercambios mas intensos se establecen entre MR y su segunda hija, ya que MR le permitié construir una
vivienda en su terreno, y le ayuda a cuidar su hijo, mientras que su hija le ofrece ayuda econémica y le da los productos
que obtiene a través del Plan Vida. Los vecinos colaboran a través de diversos servicios (la llevan en remise, le prestan
el teléfono, llaman a la policia si su ex-marido se pone violento, etc.), en alguna ocasion con préstamos de bienes que
MR retribuye generalmente con el producto de su trabajo.”

La percepcion de la historia de emprendimientos individuales, familiares o colectivos, sus éxitos y fracasos, y en
particular la historia de su relacién con dirigentes sociales y politicos, son un fuerte condicionante de la disposicién a
emprender acciones cooperativas basadas en la confianza asi como a cumplir normas imprescindibles para sustentar
un sistema de relaciones de intercambio.

0 El Secretario de Industria de Villa El Salvador , identifica como obstaculo principal al desarrollo del parque industrial
de Villa lo que denomina “la cultura informal” de los empresarios. Esta cultura informal se manifiesta de diversas
maneras, pero principalmente consiste en una actitud de no tomar riesgos ni innovar en el proceso productivo, no
capacitarse ni capacitar a sus empleados, no invertir en mejoras (como nuevas herramientas o maquinas), realizar
malas estimaciones del costo de la produccién, etc. Considera que el problema no se reduce a las dificultades
econdmicas, sino que se trata de pautas de conducta de dificil modificacion. (entrevista realizada en agosto de 1997)

93



los sistemas de prestacion de servicios publicos o quasi-publicos (salud,
educacion, saneamiento, etc.) y otras formas de trabajo voluntario.

No solo las relaciones cuantitativas entre recursos y variables econémicas sino
también la significacion de ideas e instituciones asociadas a las actividades
econdmicas populares son aspectos relevantes para caracterizar su grado de
desarrollo y su potencial, pues la economia es parte inseparable de la cultura.
En este sentido, la interpretacion de los resultados econdmicos que producen
los emprendimientos populares y del contexto del conjunto de instituciones que
constituyen la vida social de las mayorias urbanas deberé realizarse desde la
perspectiva de la Economia del Trabajo posible y no de los valores y criterios
propios del sistema empresarial capitalista, desde cuya perspectiva esas
actividades aparecen como “atrasadas”, improductivas, etc.

Extensiones sociales de la economia doméstica

En el tipo ideal de una economia de mercado, donde toda actividad econémica
fuera dirigida a la venta y donde todos los satisfactores para las necesidades
fueran obtenidos en el mercado, la UD familiar quedaria reducida a su minima
expresion: grupos vinculados exclusivamente por relaciones de parentesco
(sanguineas o de afinidad). Si los afectos quedaran también mercantilizados
(servicios de compafia, cuidado de personas dependientes o discapacitadas,
banco de semen, etc.), hasta la reproduccién biolégica como la entendemos
hoy dejaria de requerir grupos estructurados.

Por otro lado, si los procesos de mercantilizacion desigual se limitan a integrar
una parte de la sociedad, la de mayores ingresos, la familia misma podria ser
cada vez mas una institucion propia de las clases mas pobres o excluidas,
necesitadas de esa red primaria de contencion. En ellas perduraria la unidad
inmediata entre produccién y consumo (crecimiento del autoconsumo, formas
de comunidad doméstica extendida, etc.) y sus relaciones de produccion y
distribuciéon seguirian sobreconformadas por codigos morales y relaciones
afectivas.

En todo caso, la UD no es una institucion siempre igual a si misma, sino que se
modifica con el contexto historico y con la insercion especifica en el sistema
social de sus miembros. Asi como el concepto de empresa es demasiado
general para captar toda la variedad de formas empresariales, el concepto de
UD abarca un espectro de estructuras y situaciones muy diverso.

Hasta ahora, aun en las grandes ciudades y en pleno apogeo del sistema
industrial, una parte importante de las condiciones de reproduccion nunca fue
efectivamente mercantilizada (de modo que las relaciones sociales de
cooperacion estuvieran totalmente mediadas por el mercado). En cambio,
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aungue incompleta en su extension e intensidad, la mercantilizacion debilit6 las
instituciones del trabajo directamente social, como las formas comunitarias de
cooperacion y ayuda mutua, pero desarroll6 como contrapartida las formas
publicas a través del sistema de consumo colectivo y seguridad social, hoy
sometidas a un traumatico retroceso por la privatizacion y la redefinicién de las
funciones del Estado.*™

Sin embargo, una caracteristica distintiva de las actuales relaciones de
reproduccién urbanas es que una parte creciente del trabajo de reproduccién
no mercantil esta siendo mediado por una variedad de asociaciones voluntarias
gue conforman redes de cooperacién, formales o informales, que tienen
permanencia como instituciones aunque la adscripcion a ellas de hogares y
personas particulares puede ser contingente.*”” En una gran ciudad, miembros
de hogares que habitan en viviendas separadas de un mismo o distintos barrios
pueden participar de manera sostenida en el logro conjunto de algunas
condiciones importantes de su reproduccion. Algunos ejemplos son:

e cooperativas de escuelas en que grupos de padres de una zona o barrio
participan mancomunadamente;

e cooperativas de abastecimiento de insumos o medios de consumo;
¢ redes solidarias de trueque de bienes y servicios;
e cooperativas de produccién para el autoconsumo de sus miembros;

e gestion mancomunada del habitat local, como las asociaciones de fomento
vecinal;

e gestibn mancomunada de servicios, en base a agregaciones basadas en
relaciones étnicas (centros culturales de co-provincianos o connacionales),
de vecindad (clubes sociales y deportivos de barrio) o corporativas (obras
sociales sindicales), etc.'”

Todas estas formas urbanas de agrupamiento voluntario son importantes
extensiones de la UD urbana elemental, cuyo centro es el hogar, usualmente
asociado a grupos de parentesco. Para fines analiticos vamos a diferenciar las
relaciones intraunidad domeésticas, es decir entre miembros de una UD

e En relacion con este proceso en Buenos Aires, José Arico afirmaba: ..."en ese proceso de cambio, de mutacién
urbana de la ciudad en los afios 20 y 30, van apareciendo una enorme cantidad de instituciones, de bibliotecas
populares, centros de fomento, ateneos, teatros, un gran movimiento cultural, asociaciones regionales, de inmigrantes,
un movimiento popular urbano muy grande. Todo el proceso de incorporacion, de ampliacién de zonas en la ciudad, va
acompafiado de este movimiento. Y lo interesante es que este cuadro se corta abruptamente desde los 40 en adelante.
Esta experiencia de nacionalizacién de masas gigantescas que fue la experiencia peronista, borrd, corté la historia de
este proceso de agregacion popular que aparece con signos muy fuertes en los afios 20 y 30. Fue tan fuerte como para
gue aun hoy, recorriendo la ciudad, se encuentren como restos arqueolégicos de animales extinguidos asociaciones
gue tuvieron alguna vez una historia gloriosa, pero que hoy son locales vacios.” (entrevista personal a José Arico, circa
1988)

172 En Argentina, a diciembre de 1997, el CENOC (Centro Nacional de Organizaciones de la Comunidad) registraba

4.130 organizaciones inscriptas. De este total, el 21,8% se localizan en Capital Federal y Gran Buenos Aires, 15% en la
provincia de Mendoza y 7,1% en Cordoba. EI CENOC diferencia dos grandes tipos de organizaciones: de apoyo y de
base. En las primeras, los miembros que la integran por lo general no pertenecen a la comunidad en la que actdan, y
no son sus miembros los destinatarios de la actividad. Las segundas estan compuestas por integrantes de la misma
comunidad, y los destinatarios de la accién son tanto los propios miembros como otras personas de la comunidad. El
44% de las organizaciones registradas son de apoyo y el restante 55,3% de base. (Fuente: CENOC, 1998)

173 . . . - o s o o
El mismo registro del CENOC identifica las siguientes formas juridicas que toman las organizaciones: asociacion

civil, 32,4%; fundacion, 12,3%; cooperativa, 6,5%; mutual, 3,9%; grupo comunitario, 17,8%; cooperadora, 5,4%; unién
vecinal, 8,4%; centro de jubilados, 4%; club social y deportivo, 1,4%; sociedad de fomento, 2,5%, entidad religiosa,
2,5%, otros, 3,6%. (Fuente: CENOC, 1998)
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elemental, de las relaciones no mercantiles interunidades domésticas!’®, sean

éstas personalizadas (entre miembros de la familia extendida) o bajo la forma
mas general de asociaciones voluntarias. Ambos niveles seran considerados
componentes econdmicos institucionalizados de un complejo sistema
doméstico (no estatal, no mercantilizado) de reproducciéon de la vida humana
en la ciudad.

A esto se agrega un tercer nivel de relaciones no mercantiles de reproduccion:
las formas publicas y quasi-publicas de seguridad social, que se manifiestan
como programas de sentido solidario, a los cuales pueden adherirse o0 no las
UD que cumplen las condiciones de elegibilidad estipuladas. Ejemplos que
siguen teniendo fuerte peso son los sistemas de educacion, salud publica y
seguro social, o los crecientemente importantes sistemas de asistencia
solidaria gestionados desde organizaciones no gubernamentales.

Desde la perspectiva de los beneficiarios, estos programas pueden ser
heterbnomos, respondiendo a objetivos de acumulacién de poder a través de
mecanismos clientelares, o0 a objetivos de reproduccion ideoldgica o corporativa
de diverso tipo. Esto no anula, pero resignifica, el componente de solidaridad
social que encarnan, contribuyendo a la situacion de anomia del habitante
urbano. Por ejemplo: un beneficiario de programas sociales gestionados por
una ONG o una sociedad de beneficiencia puede considerar que estos agentes
cumplen la funcion estructural de realizar los derechos de todo ciudadano. Por
otro lado, es posible también que los programas que implementan las leyes
sociales sean percibidos (y manipulados) como “favores” que exigen lealtades
o reciprocidades hacia el gestor inmediato o su mandante (como es el caso del
clientelismo electoral). Otro ejemplo son las obras sociales cuya gestion esta
sobreconformada por objetivos de lucro o poder social de sus dirigentes-
administradores. Dado ese contexto de sobreconformacion bastante
generalizada de sus objetivos, es conveniente diferenciar, como externos a la
economia domeéstica, los programas publicos y los de ONGs y organizaciones
que no se fundan en la asociacion libre y autogestion de sus beneficiarios.*”

En cuanto a los emprendimientos cooperativos mercantiles, cuyo sentido es la
produccion de bienes o servicios a través de cuya venta se espera obtener
recursos para la reproduccion, deben tener un tratamiento distinto, en tanto su
contribucion a la reproduccion de sus miembros o de las UD de sus miembros
esta mediada por el mercado.

¢ Qué permite pensar la perspectiva de la Economia del Trabajo ?

La visiébn de una Economia del Trabajo permite una aproximacion a los mismos
fendmenos desde otra perspectiva y con un interés sociopolitico explicito. El
enfoque de los estudios del trabajo comentado al inicio de este capitulo tiene
como categoria central al capital y su proceso de reestructuracion. El trabajo es

174 Las relaciones de compra-venta de bienes y servicios o la contrataciéon de trabajo asalariado entre UD quedan
excluidas de este nivel, no asi las ayudas, incluidas las de forma pecuniaria.

® No siempre es facil establecer los limites entre lo externo (heteronomo) y lo que forma parte del campo popular. En
casos como el de una municipalidad cuyo presupuesto es gestionado por mecanismos participativos, podria plantearse
esta dificultad para establecer el limite entre lo doméstico y lo publico. Sin embargo, el caracter publico de tales formas
de gestién queda establecido en tanto una administracién democréatica supone el gobierno para todos y no sélo para
los beneficiarios de determinados programas.
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alli analizado como un mercado, el de trabajo urbano, que sufre
desplazamientos y metamorfosis como resultado de la relocalizacién y
reestructuracion del capital a escala global, cuyos efectos son incorporados
conceptualmente (segmentacion, precarizacion, flexibilizacion, etc.) para captar
la nueva realidad del mercado de trabajo Ante las consecuencias sociales
localizadas (en el lugar, en la region, en el pais) de ese redespliegue, la
primera propuesta es intentar ganar en la competencia por atraer a ese mismo
capital, previendo que los sectores que pierden inicialmente puedan
reengancharse a través de un mayor crecimiento de la inversion en el ambito
local. Una segunda propuesta es apoyar la reconversion del sector residual de
empresas no competitivas.

Para ser coherente con la hipétesis de la centralidad del capital, dicho enfoque
debe tener en cuenta las contradicciones de la inversion del capital, algo que
no es facil de hacer desde organismos oficiales, pues entraria en contradiccién
con la ideologia del mercado total. Entre otras: el crecimiento de la
productividad con reduccién del empleo, la destruccién de la competencia (y
sus empleos) por parte de las nuevas empresas, la erosion de competitividad
de las empresas locales productoras de bienes transables como producto del
comportamiento monopolico de las empresas trasnacionales de servicios a la
produccion, etc. Corolario de esa metodologia parcial: sélo resta dar igualdad
de oportunidades (o0 sea, la misma baja probabilidad) a los trabajadores y a los
empresarios de PyMES para que compitan por ser parte del porcentaje que
reentra en el sistema de produccion capitalista (0 que no es expulsado de él), y
para los que no lo logren hay que recurrir a las politicas sociales
compensatorias.

Quedar atrapados como tomadores de opcion frente a las estrategias del
capital global no sélo hace parecer improductivo completar el analisis del
capital real y su dialéctica interna, sino que impide pensar la posibilidad de
generar otro tipo de estructuras economicas que contribuyan a resolver los
problemas sociales de manera sustentable. Mientras la forma fundamental
considerada para organizar el trabajo siga siendo la forma empresarial
orientada por la ganancia, seguiremos sin expectativas de que se resuelva el
problema de la exclusion y el empobrecimiento de las mayorias urbanas.

Para salir de este bloqueo mental, se requiere un analisis complementario del
analisis de la economia del capital, que ubigque en su centro a la categoria
trabajo, e intente resignificar el término de “capital humano”. Asi, éste dejaria
de ser exclusivamente las capacidades humanas que constituyen insumos del
capital, para autonomizarse como categoria dialéctica con su propio sentido y
dinamica economica. Esto no excluye la consideracion de la relacion entre
trabajo y capital, y en particular la venta de trabajo asalariado, como una de las
formas de realizacion del trabajo.
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Desde esta perspectiva, la unidad basica de andlisis y de accion no es la
empresa sino la UD, sus emprendimientos y sus extensiones sociales, en sus
multiples formas. Asi, el hogar deja de ser el lugar en que se registran -
individualmente o por agregacion estadistica- los efectos directos e indirectos
de la reestructuracion del capital, y pasa a ser una unidad de sentido, de
andlisis y de agregacion econdmica y sociopolitica en la construccion de
alternativas colectivas. Esta mirada es muy distinta de la que, por ejemplo, ve
al microemprendimiento como forma atrasada de la organizacion empresarial.
Y distintas son las propuestas de accion para promover su desarrollo. Del
mismo modo, actividades como las formas publicas y cuasi publicas del
servicio y seguridad social, que usualmente son vistas como parte del “sector
social”, pasan a ser vistas como constitutivas de la Economia del Trabajo, pues
contribuyen con recursos a la reproduccion de las UD. Su heteronomia o
control por las UD o sus representantes varia entre situaciones concretas, pero
€S0 no cambia su funcién reproductiva.

La promocién fragmentaria de la Economia Popular toma ahora la forma de
estrategia compartida para el desarrollo de una Economia del Trabajo mediante
programas destinados a consolidar y extender redes de difusion de
informacion, de intercambio, de cooperacion, articulando y redirigiendo los
nodos de investigacion, capacitacion y promocion, unificando acciones desde
Estado y sociedad, ampliando la capacidad de sus organizaciones y acciones
conscientes de masa para ejercer poder en el mercado y en la gestién publica,
combinando la solidaridad social con la solidaridad organica a través de
mecanismos semiautomaticos como el mercado regulado y redes de reflexion y
accion colectiva, de modo que los desarrollos parciales y las diversas iniciativas
autonomas se realimenten. No es eficaz ni eficiente, para esta perspectiva,
encarar programas focalizados, mucho menos en los sectores mas pobres,
sino que es necesario asumir el objetivo del desarrollo de la sociedad local en
Su conjunto, asumiendo la compleja tarea de articular la diversidad de intereses
particulares y de incorporar en particular toda la riqueza de recursos e
iniciativas de los sectores medios urbanos, que forman parte de esta Economia
del Trabajo.

Esta perspectiva reclama un regreso a lo macro econdmico y macro social,
asumiendo a la ciudad en su conjunto como unidad minima de programacion.
Los recursos publicos del gasto social, actualmente utilizados para el
asistencialismo, son vistos como una extraordinaria base para impulsar un
proceso de desarrollo de estructuras econdmicas que comiencen a reproducir
una sociedad mas equitativa. Por ello se requiere modificar radicalmente su
orientacion e instrumentacion, concertando una estrategia para lograr el
desarrollo humano sustentable y sostenible.

En fin, este enfoque abre la posibilidad de una introyeccién inversa de valores,

176 I ) - i - .

La sostenibilidad tiene una obvia dimension econémica: que el mismo proceso vaya generando los recursos para
su reproduccién. Pero también tiene una dimension politica: la continuidad, mas alla de coyunturas electorales, de las
politicas publicas que requiere. La mejor garantia en este sentido es la existencia de una democracia participativa, en
la que las mayorias no quedan divorciadas de sus representantes autonomizados. Si las politicas son buenas para la
gente, la gente las sostendra.
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ahora de la Economia del Trabajo a la Economia Publica: definir como sentido
estratégico de la politica el lograr la reproduccion ampliada de la vida de todos
y la priorizacién del acceso de todos al trabajo como condicion de la calidad de
vida y no como mera objetivacion instrumentada al servicio de la
acumulaciéon.”” Como reaseguro, es necesario democratizar al Estado, y a ello
contribuird institucionalizar el presupuesto participativo y otras instancias de
gestion publica, de modo que la ciudadania pueda hacerse responsable de
establecer las prioridades, asi como el control ciudadano de los representantes
y funcionarios politicos y la posibilidad efectiva de separarlos de sus cargos.

IV. EN LA INTERFASE ENTRE ESTADO Y SOCIEDAD: POLITICAS
SOCIOECONOMICAS EN LA CIUDAD @

La necesidad y complejidad de un giro en la politica social

El mismo Banco Mundial reconoce que el crecimiento global de la Economia
del Capital no va a producir el “derrame” esperado, y por eso insiste en las NPS
gue ya analizamos.

Normalmente, los recursos de la politica social son insuficientes para garantizar
niveles de reproduccidbn simple para todos. Esta situacién tiende a
institucionalizarse cuando los mecanismos compensatorios no son una
respuesta solidaria coyuntural ante las carencias de una parte de la sociedad
sino un instrumento clientelar de dominio, recubierto de formas filantropicas o
asistencialistas. En todo caso, se da una pugna entre quienes quieren un
mayor gasto social y quienes no quieren aumentarlo pero si quieren gastarlo
mas eficientemente, focalizandolo.

Por ello, pasar a una situacion generalizada de reproduccion ampliada es
politica y economicamente improbable si se basa solamente en cambios
cuantitativos u organizativos de estos mecanismos de redistribucion. Porque
consolidan la imposibilidad de las mayorias para expresarse como una fuerza
politica autbnoma que dé sustento a gobiernos democraticos. Porque conducen
incluso a la derrota en la competencia por el capital ante regiones consideradas
un “paraiso fiscal y laboral’, por aumentar los costos sin modificar
adecuadamente las estructuras de produccion.

Es socialmente irracional dejar a nuestras ciudades libradas al eventual
crecimiento de un sistema profundamente injusto que reniega del objetivo de
todo sistema economico: la asignacion eficiente de recursos escasos para la
satisfaccion de las necesidades humanas. El principio de la ganancia sin limites
entra en colisiébn cada vez mas evidente con el principio de cumplimiento de los
derechos humanos.' La posibilidad de que las organizaciones politicas
mundiales lleguen a acordar otras reglas del juego para la globalizacion del
capital, o resguarden especialmente a paises como los latinoamericanos, es

7 Ver Murphy (1993).
! Partes de este acapite se basan en varios trabajos previos incluidos en Coraggio (1998b).

“El ser humano con sus derechos ya no es el punto de partida, sino el mercado. Aquellos a quienes el mercado
asigna la posibilidad de ejercer derechos, tienen derechos. Pero aquel a quien el mercado excluye, pierde esos mismo
derechos: de su ser humano no se deriva ningn derecho, ni los més elementales. El mercado siempre ha manifestado
algunas tendencias en este sentido. (...) Lo que amenaza hoy es la declaracién de los excluidos por el mercado como
seres infrahumanos sin derechos alguno. El poder concede derecho, no la calidad del ser humano. Y el poder, que
determina esta linea de demarcacion, se deriva del mercado”. (Hinkelammert, 1986, pag. 391)
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por ahora remota, y parecen impracticables acciones unilaterales desde la
periferia. Por ello, una mejora sustantiva en el cumplimiento de los derechos
requiere el desarrollo de otras estructuras econdmicas que sean ellas mismas
contrarrestantes de los efectos de la reestructuracion capitalista.

Para que esto sea politicamente y econdmicamente factible, es importante que
las nuevas estructuras no sélo redistribuyan sino que generen recursos, de
modo que se supere la hipoétesis de juego suma-cero, donde todo recurso para
los sectores populares deba salir de la ganancia y los altos ingresos. Toda
nueva estructura debe pasar entonces no solo la prueba de la sostenibilidad en
contacto con el mercado, sino también la prueba de la legitimidad politica. Esto
implica que ningun sector minoritario de actividad economica mercantil pueda
atrincherarse corporativamente en colusion con los gobiernos de turno, en
abierta contradiccion con el interés inmediato de otros sectores mayoritarios.
De ser necesario su resguardo por parte de politicas publicas activas y
sistemas normativos nacionales y locales, debe ser bajo un compromiso
publico bien establecido™, respaldado por una decision democratica
atendiendo a los intereses estratégicos del conjunto.

Las condiciones para lograr “exitosas” y autosustentables experiencias de
desarrollo de la Economia Popular en la direccion de constituir una Economia
del Trabajo urbana no seran simples, y ni el problema ni las soluciones pueden
ser visualizados como meramente econdémicos. Efectivamente, hay aspectos
del contexto econdémico, cultural y politico, que en muchos casos no son de
responsabilidad directa o exclusiva del gobierno local, que son tan relevantes
como la tan reiterada estabilidad macroecondémica. La progresividad y equidad
fiscal, la reapropiacion de lo publico y en particular de la economia publica por
una ciudadania participante de manera activa en las decisiones, la
democratizacion de los sistemas legales, de justicia y de policia, el giro de
sentido desde politicas sociales compensatorias focalizadas en los indigentes
hacia politicas de desarrollo que integren las comunidades heterogéneas que
constituyen las sociedades locales, la afirmacion y reestructuracion de
identidades colectivas, un cambio cultural que resignifique el consumo en un
sentido diverso del que propugnan los monopolios de la produccién simbdlica...
Es mas, alun si -como se propone- nos concentramos en intervenciones
detonadas por la necesidad econémica de comunidades locales especificas,
una perspectiva de desarrollo integral y autosustentado lleva necesariamente a
proponer reformas mayores de otro sentido en los sistemas de educacion, de
ciencia y tecnologia, de salud, en los sistemas de comunicacion social y en el
mismo estilo politico.

La constitucion de una Economia del Trabajo en la ciudad

Despojados de manera permanente de la posibilidad de vivir de su trabajo, sin
tierra para sembrar sus propios alimentos o medios naturales para construir sus

180 . . . - . o .

Por ejemplo, si en una ciudad se decide limitar la entrada de hipermercados para proteger al pequefio comercio,
éste deberia asegurar que en determinado plazo va a significar mejoras para sus trabajadores y clientes locales. Ver
Coraggio y Cesar (1999).
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propios refugios, amplios sectores de habitantes (pero no plenamente
ciudadanos) urbanos son objeto de una politica social asistencialista, dirigida
de manera estandarizada a atenderlos en su condicion masiva —-ya no
excepcional o minoritaria- de incapacitados para trabajar o ganar ingresos
suficientes para su subsistencia. Asi, son estigmatizados e institucionalizados
de modo equivalente a como la sociedad trata a sus “locos” o “minusvalidos”,
con el agregado de hacerlos responsables por su destino, mostrando —como
demuestran las estadisticas oficiales- que otros como ellos si pueden
trabajar.”® Este esquema enfermizo, que hospitaliza en ghettos a masas de
ciudadanos que por otro lado se afirma tienen iguales derechos politicos e
iguales oportunidades en una sociedad de mercado, es un esquema de
dominio, de sometimiento. Y la “focalizacién” -que impregna las NPS- es su
instrumento ideoldgico y operativo.'®

Si los gobiernos locales aceptan administrar estas instituciones, una
problematica usual sera la falta de recursos para carceles, comedores,
hospitales, escuelas-comedores, aguantaderos de “capacitacion” sin fin y otros
refugio-encierros publicos donde mantener a los excluidos fuera de la mirada y
limitando el “riesgo de contaminacion” para los ciudadanos de la ciudad alta. A
ese clima institucional se espera que coadyuven las iglesias, las obras de
caridad, las redes de ayuda del voluntariado financiado por la filantropia
empresaria, una “sociedad civil” en el sentido gramsciano, parte funcional —
conscientemente o no- de un sistema de control, de disciplinamiento, de poder
hegeménico.™

La Unica alternativa real es devolver su centralidad al trabajo, como mecanismo
de integracion, de restitucion de la dignidad humana y de la fuerza social
necesaria para reclamar la igualdad de derechos efectivos, sin sacrificarlos
ante los matices de la “equidad” o de una ilusibn de “igualdad de

181 Este trabajo ideoldgico que separa a los “anormales” para darles un tratamiento asistencial no deberia ser tan facil,
pues las mismas estadisticas indican el caracter “normal” de estar desocupado, dada la alta probabilidad de que un
habitante urbano pase por largos periodos de desempleo involuntario. Pegoraro (1995) define esta operacion como “la
estrategia tendiente a naturalizar y normalizar un determinado orden social construido por las fuerzas sociales
dominantes”. “El péndulo consenso-coercion estara ligado al éxito en la naturalizacién del orden social, en transformar
situaciones sociales problematicas o conflictuales en no problemaéticas, ya sea por medio de la cooptacion, la
desmoralizacion, la exclusion, el encierro o el aniquilamiento”(pag. 83).

2 “Tratar a los ‘leprosos’ como a ‘apestados’, proyectar los desgloses finos de la disciplina sobre el espacio confuso
del internamiento, trabajarlo con métodos de distribucion analitica del poder, individualizar a los excluidos, pero servirse
de los procedimientos de individualizacion para marcar exclusiones -esto es lo que ha sido llevado a cabo regularmente
por el poder disciplinario desde los comienzos del siglo XIX: el asilo psiquiatrico, la penitenciaria, el correccional, el
establecimiento de educacion vigilada, y por una parte los hospitales, de manera general todas las instancias de control
individual, funcionan de doble modo: el de la divisién binaria y la marcacién (loco-no loco; peligroso-inofensivo; normal-
anormal); y el de la asignacién coercitiva, de la distribucion diferencial (quién es; dénde debe estar; por qué
caracterizarlo, como reconocerlo; cémo ejercer sobre él, de manera individual, una vigilancia constante, etc.). De un
lado, se “apesta” a los leprosos; se impone a los excluidos la técnica de las disciplinas individualizantes; y, de otra
parte, la universalidad de los controles disciplinarios permite marcar quién es “leproso” y hacer jugar contra él los
mecanismos dualistas de la exclusién. La divisién constante de lo normal y de lo anormal, a que todo individuo esta
sometido, prolonga hasta nosotros y aplicandolos a otros objetos distintos, la marcacion binaria y el exilio del leproso; la
existencia de todo un conjunto de técnicas y de instituciones que se atribuyen como tarea medir, controlar y corregir a
los anormales, hace funcionar los dispositivos disciplinarios a que apelaba el miedo de la peste. Todos los mecanismos
de poder que, todavia en la actualidad, se disponen en torno de lo anormal, para marcarlo, como para modificarlo,
componen estas dos formas, de las que derivan de lejos”. (Foucault, 1975, pag. 202 y 203)

Sin embargo, de esas mismas instituciones pueden surgir las criticas mas abiertas al régimen neoliberal y a sus
politicas de exclusién. En el caso de Argentina, los responsables de Caritas han sido voceros de la necesidad de
revisar un sistema econémico inhumano. El presidente de Caritas Argentina, Mosefior Rafael Rey, declaraba que:
..."todo este cuadro [refiriéndose a un estudio del Banco Mundial que estima en 13,4 millones a los argentinos que se
encuentran por debajo de la linea de pobreza] se complementa con los desocupados, los subempleados y los obreros
mal remunerados como consecuencia de los frios calculos econémicos (..) lo que contrasta con la ostentacién de la
riqueza de otros sectores, mientras otros pasan hambre”. (“Advertencia de la Iglesia por el crecimiento de la pobreza”,
Diario Clarin, miércoles 2 de junio de 1999)
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oportunidades” en la linea de partida. Ese trabajo integrador incluye una cuota
importante de trabajo doméstico de reproduccién de la propia vida, que puede
ser potenciado con recursos adicionales. Pero basicamente se incluye un
trabajo reconocido y valorado socialmente, ya sea como trabajo asalariado o
por cuenta propia, individual o cooperativo, como trabajo mercantil o como
trabajo solidario intercambiado segun reglas de reciprocidad.

Dada la masividad de la exclusién urbana, y la imposibilidad de “volver a la
tierra” en aras de una autosuficiencia a nivel doméstico, esa nueva centralidad
sélo puede lograrse creando nuevas estructuras econdémicas que articulen los
trabajos de amplios sectores de la sociedad con independencia relativa de la
dinamica del capital.

La discusion en el campo de las politicas sociales se ha venido centrando en
las  contradicciones:  publico-estatal/publico-social, = economia/sociedad,
politica/sociedad. Es fundamental recentrar la discusion en la contradiccién
capital/trabajo, donde idealmente el trabajo puede asumir formas mas o menos
autbnomas, mas o menos heteronomas, segin convenga a su propia estrategia
de reproduccién. ***

La generacion de nuevas estructuras de produccion y reproduccion centradas
en un trabajo socialmente integrador requiere una accion politica que supone
una democratizacion del poder politico para que represente realmente a las
mayorias de trabajadores. Requiere también un conglomerado econémico -con
comando de procesos productivos y sus efectos sobre el medio ambiente y la
sociedad, con poder de mercado y financiamiento, con influencia sobre el
comportamiento econdmico de las mayorias sociales, etc.- con una masa
suficiente para contrarrestar en su propio terreno a las fuerzas que hoy tienden
a subsumir toda actividad local o nacional (financiera o real, minorista local o
global, productiva o de servicios, material o cultural) a la economia del capital.

Para que dicho conglomerado de recursos, actividades e instituciones
econdémicas constituya un sistema (una Economia del Trabajo, en realidad un
subsistema dentro del sistema econdmico), debera alcanzar una cohesion
basada en la densidad y calidad de los intercambios entre los componentes del
mismo, lo que Durkheim denominé “solidaridad orgéanica”.'®*® Tanto en el
discurso como en la préactica de los promotores de la Economia Popular es
constante la referencia a la solidaridad, pero como vinculo basado en valores
morales, como disposicion reciproca a atender a las necesidades del otro en
contradiccion con el interés propio. Tales valores son también congruentes con
una Economia del Trabajo (no asi con la Economia del Capital, que requiere
individuos egoistas), pero para poder confrontar los intereses del capital en su
propio terreno (el mercado) es fundamental que se encarnen materialmente

184 Gorz (1991) diferencia entre actividades auténomas y actividades heter6nomas. Las primeras “... son para si
mismas su propio fin. Valen por y para si mismas no porque tengan otro fin que la satisfaccion o el placer que procuran,
sino porque la realizacién del fin tanto como la accién que lo realiza son fuentes de satisfaccion: el fin se refleja en los
medios y viceversa...” Por otra parte ..."el trabajo heterénomo, es decir (...) el trabajo socialmente dividido,
especializado y profesionalizado, ejecutado con vistas a su intercambio mercantil y del cual ni el valor de cambio, ni la
duracién, ni la naturaleza, ni el fin ni el sentido pueden ser determinados soberanamente por nosotros mismos”. (pag.
213) “Esta es la razon de que, en nuestra experiencia cotidiana, no sea ya tanto la pareja libertad/necesidad lo que es
decisivo, sino la pareja autonomia/heteronomia. La libertad consiste menos (o cada vez menos) en liberarnos del
trabajo necesario para la vida que en liberarnos de la heteronomia, es decir, en reconquistar espacios de autonomia
donde pudiésemos querer lo que hacemos y responder de ello.” (pag. 214)

185 Ver Durkheim (1987).
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como una fuerte sinergia de las actividades de produccién, intercambio y
consumo que la componen.

Es mas, para que el conjunto de las actividades econdmicas populares supere
de manera permanente los efectos econémicos de la exclusion, es necesario
combinar: (a) el desarrollo de actividades colectivas de reproduccion (de alto
componente de solidaridad y voluntad), (b) el desarrollo de la interdependencia
mercantil, es decir de intercambios mediados por el mercado entre unidades
domésticas y sus emprendimientos (de alto componente de automaticidad,
pero institucionalizando formas de regulacion que preserven la racionalidad de
conjunto) (c) el desarrollo de su capacidad sistémica para competir con las
empresas capitalistas, o que implica mecanismos de difusién de informacion y
conocimiento de alto dinamismo, con centros proactivos de desarrollo
tecnolégico y organizacional, facilitando la difusion de innovaciones y la
cooperacion entre emprendimientos y redes especificas, (d) el desarrollo de un
sistema de organizacion y representacion con identidad suficiente acordar
programas y vias de accion coordinada, y negociar las politicas publicas y
relaciones de intercambio con la Economia del Capital y la Economia Publica.

Mediante una reestructuracion de la Economia Popular, tan epocal como la que
esta experimentando la Economia del Capital, es posible desarrollar -desde las
grandes ciudades articuladoras de redes urbano-rurales- la Economia del
Trabajo, subsistema organico capaz de adquirir una dinamica parcialmente
autosostenida a nivel local y regional, coexistiendo, compitiendo y articulandose
-como sustrato de las PyMEs, como oferente de recursos humanos de alta
calidad, como comprador y proveedor, como contribuyente- con la Economia
del Capital y la Economia Publica.

Avanzar hacia la constitucion de una Economia del Trabajo en las ciudades
tiene importantes dimensiones culturales, que trascienden ampliamente los
limites de la economia en el sentido que le dan la mayoria de los profesionales
de esa disciplina. Supone asi: realizar una critica del sentido comun legitimador
modificando las expectativas sobre lo posible, potenciar el saber intuitivo -
acumulado por los trabajadores en sus experiencias de produccion y
reproduccion- con el acceso al conocimiento cientifico, a través de nuevos
diagnésticos, explicaciones e hipétesis de comprensién histérica, y facilitar el
pensamiento propositivo y emprendedor en base a la recuperacion critica de la
historia de experiencias aisladas o colectivas que avanzaron en el logro de
mejores condiciones de vida. Supone también la discusion democratica de
utopias sociales movilizadoras de la voluntad.

Para ello se requiere de activistas: politicos democraticos, promotores del
desarrollo, pastores, artistas, comunicadores, maestros y profesores, médicos y
enfermeras, asistentes sociales, técnicos e intelectuales, que compartan una
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moral mas solidaria y un paradigma de desarrollo popular integral y que
contribuyan con su accionar a cuestionar la nocion, instalada en el sentido
comun, de que la economia es un mecanismo automatico sin sujeto, solo
comprendido por los economistas-guris.*®

Pero la constitucion de un subsistema de Economia del Trabajo no podria
sustentarse solamente con microacciones voluntarias de desarrollo de la
conciencia, por mas coordinadas que estuvieran. En tal sentido, las propuestas
de Economia Solidaria, basadas en redes de intercambio y cooperacion
fundadas sobre valores solidaristas sostenidos por relaciones interpersonales,
que pretenden evitar la politica o el mercado, no pueden pasar de ser valiosas
experiencias localizadas, sin posibilidad de alcanzar la escala que requiere hoy
la superacion de los efectos de la crisis de reproduccion social del sistema
capitalista.

Se requiere una reestructuracién de algunos sistemas publicos como el de
educacioén o el de salud, criticos para el desarrollo de la calidad de vida y de las
capacidades productivas. Es preciso también incorporar mecanismos
automaticos, como los del mercado regulado, para entrar en una dinamica de
imitacion, cooperacién competitiva y difusion de la innovacion, posibilitando que
las nuevas estructuras economicas desarrollen su autonomia reproduciendo
parte importante de sus propias condiciones de produccion. Es necesario tener
control de algunos medios de comunicacibn masiva, para resistir la
competencia del capital en el terreno simbdlico, superando la desinformacién
de los consumidores sobre las consecuencias no deseadas de sus propias
decisiones cuando actian como masa. Sobre esas bases, la Economia del
Trabajo podra no sélo disputar al capital el uso de los recursos publicos sino
gue podra controlar parte de su propio mercado, un recurso y base de poder
que hoy entrega facilmente al capital monopalico.

Como el libre juego del mercado capitalista no produce organicidad sino
fragmentacion de la Economia Popular, es asimismo fundamental el papel del
Estado democratico, institucionalizando las condiciones morales -marco
juridico, limites y regulacién del accionar privado en el mercado- para que la
libre contratacion cohesione a los 6rganos de la Economia del Trabajo
redirigiendo la coercidon a su favor. Esto supone fuerzas politicas y gobernantes
que estén dispuestos a ir mas alla del cortoplacismo clientelar, proyectando en
el imaginario colectivo sociedades futuras equivalentes por sus alcances,
aungque ajustadas a nuestra época, a las que inspiraron los grandes
movimientos sociales en el pasado.

Todas estas tareas requieren un amplio consenso social y politico pero también
la asignacion inicial de recursos importantes. En particular, si son redirigidas
desde los niveles locales y articuladas con otras politicas urbanas, las politicas

186 Siempre nos llamé la atencién esta reiterada situacion: cuando las conversaciones, en varios paises, con miembros
de ONGs dedicados a paliar la miseria de los mas pobres llevaban a plantear nuevos horizontes de accién, muchas
veces acordaban que habia que hacer algo con el ingreso, o sea con la produccion, y que ellos de eso no sabian,
porgue era “la economia”. Todo su trabajo para generar satisfactores que cubrian necesidades con recursos escasos
no era considerado como una intervencién en la economia, a menos que implicara vender algo. Aun hoy, necesitan
crear el término “socioeconomia” para poder moverse con comodidad en el terreno econémico. Como se trata de
establecer didlogos con cédigos compartidos, hemos incorporado ese término, pero de hecho la “economia”,
particularmente la capitalista, es siempre un sistema de relaciones de naturaleza social, y el mercado, su principal
institucion, no puede ser considerada como un mecanismo a-social y a-histérico como el sistema planetario.
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y programas “sociales” tienen un alto potencial para desarrollar esas bases
econémicas mas auténomas de reproduccion de los trabajadores urbanos. Esto
puede lograrse reorientando paulatinamente los medios que hoy se usan para
la mera subsistencia -inmediata y precaria- de los trabajadores marginales o
excluidos, hacia la efectivizacién y desarrollo de sus capacidades y recursos
productivos y su posicionamiento en los mercados. Para ello pueden seguirse
varias lineas de accion complementarias. Por ejemplo:

>

poniendo en accidn una estrategia participativa de educacion para todos —
formal, informal y no formal-, atendiendo a las necesidades basicas de
aprendizaje de todos los sectores de la sociedad local;

impulsando programas de defensa del poder adquisitivo de las mayorias
urbanas, a través de ferias, informacion al consumidor, conformacion de
poderes de compra cooperativos, regulacion del gran negocio comercial y
negociacion de sus politicas de compra para favorecer la produccion local,
etc;

propiciando reformas legales que reconozcan la eficiencia social de los
emprendimientos informales, y los estimulen en lugar de condenarlos a la
ilegalidad;

bajando o eximiendo de las contribuciones municipales por un periodo
significativo a las actividades econdmicas y propiedades de los sectores
mas vulnerables y de menores ingresos;

regularizando gratuitamente las propiedades urbanas de los sectores
populares, invirtiendo conjuntamente con las organizaciones barriales en el
desarrollo de la calidad y valor econémico de su habitat;

acompafnando las politicas de desarrollo tecnolégico con politicas culturales
de fortalecimiento y promocion de comportamientos que valoricen y
promuevan horizontalmente una creciente calidad de los productos de la
Economia Popular;

favoreciendo el desarrollo de sistemas de ahorro y préstamo solidario y
gestionando fondos revolventes con garantia municipal;

redirigiendo la capacidad de contratacion del sector publico (compras,
trabajo asalariado, tercerizacion de servicios, etc.) de modo de optimizar su
efecto sobre el desarrollo de los emprendimientos cooperativos;

generando un acceso productivo al conocimiento e informacion cientifica y
técnica, a través de intervenciones externas sinérgicas, que articulen
diversos recursos (universidades, sistema escolar, ONGs, centros
tecnoldgicos, redes de crédito, etc.) con instrumentos propios de los
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gobiernos municipales urbanos, dirigidos a crear una plataforma de
infraestructura y servicios de apoyo a la economia popular y las PyMES,;

» superando la focalizacion -que soOlo se justifica en emergencias
coyunturales- so pena de eternizar una sociedad dual, pasando de masas
homogéneas de beneficiarios pasivos y aislados, a formas participativas de
gestion del presupuesto y a la cogestion de los programas con
comunidades heterogéneas, organizadas y capaces de discutir las
prioridades.

Los efectos negativos de la apertura y globalizacion de los mercados pueden
ser parcialmente contrarrestados mediante la estructuracion de alternativas
social y econdmicamente eficientes para la reproduccion ampliada de la vida de
las mayorias urbanas. Que dichas estructuras sean econdmicamente
sostenibles dependera no solo de la demostracion de su eficacia sino también
de su valoracioén cultural por dichas mayorias, manifestada entre otras cosas
por una transformacion coherente en sus pautas de consumo. Sin renunciar al
uso transitorio de barreras legales, la defensa del mercado local, nacional o
regional debe fundarse principalmente en barreras culturales, basadas en
buena medida en la racionalidad plena de las decisiones de consumo.

El desarrollo desde-lo-local: bases para una alianza

El punto de partida historico para ese desarrollo posible es una matriz
socioeconOmica y cultural urbana, caracterizada hoy, entre otras cosas, por la
fragmentacion y pérdida de voluntad colectiva de las mayorias, resultado de la
liberacion de las fuerzas del mercado global, el desmembramiento del Estado,
la impunidad y pérdida de confianza en la justicia y el sistema politico, y la
desarticulacion de las identidades y fuerzas sociales que caracterizaron al
industrialismo.

Alun en las condiciones actuales de restriccion de recursos, la eficacia y
eficiencia en la utilizacion de los mismos depende -a igualdad de otras
condiciones- de la articulacion en y entre redes y de la sinergia en el uso de
recursos propios y externos (hipdtesis contraria a la sectorializacion y
fragmentacion que hoy predominan en las politicas y programas sociales
existentes). En esto, es muy importante la capacidad de convocatoria del
gobierno local al conjunto de la sociedad para sumarse a un proceso de
desarrollo endogeno.

El potencial de desarrollo depende -a igualdad de otras condiciones- de la
diversidad ecoldgica y social del habitat urbano productivo-reproductivo local en
que se desenvuelven los grupos domeésticos (hipotesis que contraria la
focalizacidbn de programas sociales en zonas homogéneas de maxima
pobreza). Una politica economicamente eficiente y sostenible de superacion de
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la pobreza debe incorporar como sujetos y beneficiarios no sélo a los sectores
de maxima pobreza sino a los sectores medios, cuyas condiciones de vida se
ha degradado y/o estan en riesgo de degradacion, sectores que cuentan con
recursos materiales y culturales significativos para un proceso donde son
centrales la capacidad de iniciativa, el acceso al conocimiento y al aprendizaje
reflexivo sobre las propias préacticas.

Por lo demas, es preciso tener muy en cuenta la relacion entre los distintos
estratos de la Economia Popular. Algunos estudios econométricos parecen
indicar, en consonancia con algunas propuestas al estilo de A. Gorz, que los
estratos de menores ingresos y capacidades venden crecientemente servicios
personales a los estratos mejor situados. A la vez, los intercambios entre
ambos estratos y los emprendimientos productores y comercializadores de
bienes estan siendo restringidos por la penetracion de los grandes
supermercados y centros comerciales y la masa de productos importados
competitivos con la pequefia produccion local que ingresan con ellos.*®’

El tiempo de concrecién de una economia que incluya en pie de igualdad la
Economia Publica, la Economia Empresarial y la Economia del Trabajo, no es
corto. Tal vez requiera veinte o treinta afios, como los que requirid la
industrializacion de América Latina o el desarrollo del Silicon Valley. Renunciar
a impulsar este desarrollo por los tiempos y las exigencias politicas que plantea
s6lo nos deja esperar para un tiempo indefinido el improbable derrame del
capital global.

Es preciso reconocer que hay conflictos de intereses entre el sistema de
empresas de la Economia del Capital, cuyo objetivo es la acumulacion de las
ganancias de sus propietarios y gerentes, que para ello manipulan el sistema
de necesidades y contribuyen a satisfacer solamente las demandas solventes,
y el sistema de emprendimientos mercantiles y no mercantiles de la Economia
del Trabajo, cuyo objetivo es la satisfaccion efectiva de las necesidades de sus
miembros y que acumula s6lo como condicién de la mayor eficiencia en el logro
de ese objetivo. Pero la vinculacion y dinamizacion interactiva entre ambos
subsistemas es necesaria. Sin embargo, las reglas del juego y los términos del
intercambio entre ambos deben ser redefinidos, para lograr un mayor balance
dinamico entre ambos y resolver de manera econdmica y politicamente
sostenible los problemas sociales que genera la exacerbacién del modelo de
sociedad de mercado.

Es evidente la contradiccion entre el interés de corto plazo de capitales
particulares y el interés estratégico de desarrollar un sistema econémico que
ponga limites a su accionar. En esto creemos que una vision de desarrollo de
mediano y largo plazo mostrard que al menos ciertas fracciones del capital
pueden encontrar ventajosa la consolidacion de un subsistema de Economia

187 Un analisis econémico a fondo requeriria una modelizacion especial para captar todas estas interdependencias. Ver
PNUD (1991) y Garcia (1989).
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del Trabajo. Esta puede ser la base de una alianza estratégica que busque
poner freno al dominio del capital monopdlico, en particular el que controla las
condiciones de reproduccion tanto de los emprendimientos populares como de
un amplio sector de PyMES productoras de bienes transables. En efecto, en el
largo plazo, la competitividad sistémica que se requiere de las empresas soélo
puede sustentarse en sociedades mas cohesionadas, mas democraticas,
donde puedan desarrollarse las capacidades humanas de todos.

Particularmente esto fue asi para las redes de PyMES en distritos industriales
exitosos y las condiciones culturales e histéricas que permitieron su gestacion.
No sera posible substituir la ausencia de un sustrato cultural e institucional
favorable al surgimiento de las PyMEs por medio de la superimposicién de una
modernidad excluyente, ni por el intento de separar los emprendimientos
productivos de sus raices culturales con la intencion de modernizarlos.

De lo que se trata es de facilitar nuevas practicas econdmicas de los sectores
populares, que vayan decantando, a través del aprendizaje reflexivo, pautas de
comportamiento mas eficaces y eficientes desde la perspectiva de un
desarrollo que tenga como uno de sus pilares la conformacion de un sistema
de Economia del Trabajo.

Es esto es fundamental reiterar que cuando hablamos de Economia del
Trabajo no nos estamos refiriendo a otra variante ideologica de las préacticas
organizativas de la actividad econdmica autbnoma de los trabajadores. Nos
referimos a un sistema o subsistema objetivamente posible, que es mas amplio
gue el conjunto de emprendimientos relativamente autonomos de trabajadores,
del mismo modo que el sistema capitalista no incluye sélo a las empresas
capitalistas y las relaciones entre ellas, sino sus relaciones con el Estado y la
sociedad y otras formas de produccion.

Los sistemas de recursos y relaciones que denominamos Economia del
Capital, Economia Publica y Economia del Trabajo, no son tres
macroelementos separados que sOlo mantienen relaciones externas entre si.
Se interpenetran, pugnan dialécticamente por imponer sus ldgicas
contradictorias; se disputan la distribucion del valor y el control de la naturaleza,
del conocimiento, de las conciencias; definen espacios de alianzas y
antagonismos entre actores de identidad compleja. Por eso no hemos caido en
la simplificacion de presentar al Estado como “aparato” al servicio del capital,
porque creemos que en la realidad su sentido y sus politicas no resultan del
dominio de intereses unilaterales sino de una confrontacién y una sintesis que
no ha acabado, como no ha acabado la historia. Para gobernar en este sistema
de contradicciones y a la vez permitir la articulacion de fuerzas a favor del
campo popular, es preciso otro estilo de mediacién politica, mas cercana al
papel del estadista y la concertacién que al del operador de barrio (puntero) y la
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manipulacion de los intereses.
Hacia una planificacion estratégica integradora

La descentralizacion del Estado asigna a los gobiernos locales la tarea de
encarar la cuestion social desde las bases de la sociedad. Los gobiernos
nacionales cuentan con ellos para sostener la gobernabilidad del sistema
socioecondmico. En un contexto de desempleo estructural y exclusion masiva,
los gobiernos municipales —receptores de las consecuencias de la politica
macroecondémica y los procesos econémicos y tecnolégicos globales- corren el
riesgo de quedar limitados al papel de “gestionar el no-empleo a través de la
puesta en escena de actividades que se inscriben en esa ausencia, intentando
hacerla olvidar” (Castel, 1995). %

Si se autolimitan a ser gestores locales de las politicas neoliberales disefiadas
por la tecnocracia internacional y los gobiernos nacionales, los gobiernos
municipales tendran un campo limitado de alternativas: entre mayor o menor
eficiencia, mayor o menor eficacia del clientelismo politico, mejor o peor
marketing de su ciudad. Y deberan esperar que el desarrollo venga de afuera,
cabalgando en la gran inversién externa, atraida mediante incentivos y la
promesa de una baja presion fiscal en base a una politica social menos
demandante de fondos publicos. La politica social estara dirigida a mantener en
niveles mas soportables de vida al segmento de unidades domésticas con NBI
0 ubicado por debajo de la linea de pobreza, pero sin potenciar sus recursos
productivos ni facilitar la realizacion de su fondo de trabajo.

Como venimos planteando, la alternativa es adoptar una politica
socioeconémica emancipadora, entendida como politica de inversion para el
desarrollo humano enddgeno, dirigida a potenciar las capacidades del conjunto
de comunidades locales de unidades domésticas, integrandolas al sistema
econdémico, fortaleciendo sus recursos productivos y la sinergia que puede
brindar el desarrollo.

Inicialmente, esta opcidn requiere redireccionar e integrar los recursos de la
politica social, con un mayor protagonismo de los gobiernos y sociedades
locales. También requiere su uso eficiente asi como un mayor volumen de
recursos en el corto plazo. En el mediano plazo, los programas habran
generado estructuras socioecondmicas crecientemente autosostenidas. La
alternativa consiste entonces en resignificar desde la ciudad la politica social,
convirtiéndola en politica socioecondmica promotora de un sistema de
Economia del Trabajo. Esto puede propiciarse desde el gobierno local
convocando, incorporando y potenciando la diversidad de agentes, estilos,
propuestas culturales e iniciativas que hoy proliferan en la sociedad civil.

Implica pasar, de la superposicion de politicas publicas sectoriales y

188 - . . o . . .
Sobre los limites y funciones de dos casos de gran intervencion social concentrada o aplicada en regiones
metropolitanas del continente, ver Danani, Chiara y Filc (1997), y Laurell (1994).
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microintervenciones alveolares o en red, a programas concertados Yy
estrategias integrales. Si bien tal tipo de politicas puede ser resultado de la
iniciativa del gobierno de turno, para que se logre la continuidad y consenso
que requiere una politica de Estado es preciso institucionalizar instancias
publicas de planificacién estratégica participativa entre los diversos niveles del
Estado y las organizaciones de una sociedad democraticamente representada.

De hecho, la planificacion estratégica es una moda que recorre las ciudades de
América Latina, pero en general con una impronta economicista, tecnocratica y
hasta por momentos oligarquica, que debe superarse. Las usuales referencias
a la problematica social no evitan que se siga viendo al desarrollo como un
proceso que se precipita desde afuera, a través de la inversion capitalista, y a
las condiciones locales como factores de atraccion mas que como fines en si
mismos. Se reproduce asi la separacion entre lo econémico y lo social.

En esa concepcion, los agentes privilegiados del desarrollo son las empresas,
en particular las grandes empresas globales, que traeran la modernidad de la
city y los contactos con el mundo global. La también usual referencia a las
PYyMES no termina de cumplir su promesa: se propone apoyarlas con
asistencia técnica y crédito y en particular fomentar su insercién en el mercado
externo, nacional o global, difundiendo “incubadoras” y centros de informacion
gue tienen una calidad, escala y eficacia limitadas para la magnitud de la
tarea.'

En su mejor version, esa vision incorpora el concepto de ambiente industrial,
gue va mucho mas alla que la provisiéon de infraestructura y servicios para la
industria. Se refiere a un sistema de redes institucionales, pautas,
disposiciones y recursos vinculados a elementos intangibles, como el
conocimiento, las disposiciones de emprendimiento, cooperacion,
comunicacioén y difusion de innovaciones, y especificamente a las relaciones de
la produccién con el sistema de educacion e investigacion.™

Esta de moda la asimilacion de toda organizacion a la empresa, con sus
valores centrados en la eficiencia, la evaluacién por resultados, y en general
sus nuevos modelos de organizacién y decision.”* Salvo importantes
excepciones, la planificacion estratégica que se viene practicando en las
ciudades no escapa a esta tendencia, pues no solo incorpora metodologias de

189 Para Storper (1994), todo programa de reforma social debe estar vinculado a un programa de desarrollo econémico
gue tome en cuenta las realidades de la economia global. Toda economia nacional (especialmente en América Latina)
necesita recursos —bienes de capital, capital financiero- o mercados externos. No es posible conseguirlos sin abrir su
propio mercado interno. Esta apertura redunda en intensas presiones para lograr una reduccién de costos que permita
competir con paises que ofrecen un costo de produccion mas bajo. La Unica manera de romper este circulo de
competencia por precios cada vez mas bajos es mejorar el contenido tecnolégico de la produccion, para establecer
algunas éareas de especializacién competitiva “fuera de precios” en la economia mundial global. Este es un proceso de
aprendizaje tecnolégico y no de produccidon en masa. La cuestién es que a menudo la “reforma social” queda como
nota al pie de pagina y la accion se concentra en conectarse con la economia global.

Segun desarrollan Moori-Koenig y Yoguel (1998), “en el proceso de generacion y difusién de “competencias” juegan
un rol central tanto los factores microeconémicos —la cultura organizacional, la acumulacién de actividades tangibles e
intangibles (...)- como los relacionados con el entorno socio-institucional en el que se desenvuelve la firma. Este Gltimo,
identificado en algunos estudios como “ambiente”, involucra al conjunto de interrelaciones que tienen lugar entre las
instituciones del area cientifico-tecnolégico y las firmas, los marcos regulatorios y los sistemas de incentivos e
instrumentos de apoyo. La interaccién de estos elementos pone en movimiento un proceso de aprendizaje y difusién
técnica de base colectiva, que puede dar lugar a una circulacién compleja de conocimientos, tacitos y codificados”.
(pag. 7)

Por ejemplo, los enfoques de la reingenieria y la calidad total se han comenzado a aplicar en organizaciones
dedicadas a la produccién cultural, como los establecimientos educativos, cuyos directores ahora deben verse como
empresarios y sus alumnos como clientela. Ver Davies and West-Burnham (1997).
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marketing, sino que privilegia la participacion de representantes de las
principales organizaciones empresariales en presencia de organizaciones de la
sociedad civil. Las empresas aparecen como los agentes del desarrollo, y los
empresarios que han logrado sobrevivir la crisis como los portadores de los
esquemas mentales y las capacidades cognitivas y de emprendimiento que
requiere la competitividad, clave del desarrollo. En paralelo de disefian, para
los “sectores sociales”, programas de tipo asistencial, incluso participativos, con
algn componente de capacitacion para el trabajo o de apoyo a
microemprendimientos familiares.

Encarar la cuestion social urbana requiere redefinir, de acuerdo al interés de
las mayorias, todas las politicas y estrategias publicas (no sélo las “sociales”)
redefiniendo quienes son los agentes del cambio. Hay que superar la vision
que diferencia entre agentes econdmicos activos individualizados, que hay que
relacionar y potenciar, y sectores sociales masivos y supuestamente pasivos
qgue hay que contener, donde la calidad de vida de éstos dependera del efecto
de derrame de las decisiones de los primeros. Unos y otros deben ser vistos
como agentes econdmicos fundamentales, y una funcién de la planificaciéon
estratégica y la politica urbana es mejorar las posibilidades de convergencia en
un programa compartido de desarrollo.

Las politicas y programas urbanos deben ser socioeconémicos, incidiendo de
manera integral, directa e inmediata, sobre todos los agentes, sea de manera
individualizada, sea de manera masiva, de modo que se genere una sinérgica
expectativa de inclusién de todos. Esto requiere, como ya se indico, potenciar
el conjunto de redes y organizaciones sociales existentes, no focalizando en
segmentos homogéneamente pobres sino integrando comunidades locales con
alto grado de heterogeneidad.” Una politica de este tipo es un desafio
compatible con un estilo de gestion publica democratico, participativo y
transparente.

Al proponer alternativas para la politica urbana, se tiende a plantear férmulas
universales supuestamente validas para cualquier ciudad, cualesquiera sean su
tamafio, sus funciones previstas en el mercado global, la situacion social de
arrastre, el marco de politicas nacionales operante, su cultura e historia
institucional, el peso relativo de los diversos actores publicos y privados, y la
naturaleza del proyecto politico hegemoénico en cada caso.™

Dada la heterogeneidad de situaciones, s6lo podemos proponer grandes
marcos de orientacion estratégica, con opciones metodolégicas amplias para
que cada ciudad pueda posicionarse tacticamente con programas de accion
especificos, que seran legitimos si se encuadran dentro de una estrategia
consensuada y se abren a la iniciativa y creatividad de los diversos actores de
una sociedad plural.”™ En su interior podran encontrar un sentido trascendente

192 Esto deberia ser tenido en cuenta en la zonificacion intraurbana para la desconcentracion de los centros de
atencion al publico que acercan el municipio a los habitantes de las zonas periféricas. La tendencia inicial suele ser a
recortar regiones socialmente homogéneas.

Respecto de experiencias de desarrollo local llevadas a cabo en el sur de Europa, Hadjimichalis y Papamichos
(1990) consideran que los principales errores radicaron en ignorar que ‘las caracteristicas peculiares de las
experiencias con éxito no podian ser transplantadas mecanicamente a otros lugares. Es en este sentido en el que una
nueva “mitologia” tiende a establecerse, con una fuerte dosis de optimismo sobre el futuro de la produccién
descentralizada, de las posibilidades de desarrollo enddgeno y de la especializacion flexible. Esta vision se fundamenta
en una comprension extremadamente simplista y erronea de las transformaciones sociales y territoriales”.

Ver Arocena (1995): “La planificacion local supone la existencia de actores locales capaces de iniciativa. (...) Hay
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y ganar eficacia la Empresa Social, la Economia Social, la Economia de
Solidaridad, el trabajo voluntario, las propuestas de redistribucion de ingresos y
de redireccionamiento de los recursos de politica social, el Presupuesto
Participativo y otras iniciativas que comparten la conviccion de que la cuestion
social debe encararse de modo de desarrollar otras estructuras economicas
mas justas, que en el limite pueden tomar la forma de un sistema de Economia
del Trabajo.

Dada la especificidad del desarrollo urbano y de los instrumentos de gestion del
gobierno local, se puede intentar recoger algunos lineamientos que
posiblemente continuardn marcando dentro de una década los casos de
“buenas practicas” en la comunidad global de ciudades:

» pasar de la preocupacién por el control y la gobernabilidad a la
consolidacion de una democracia participativa, capaz de asumir politicas de
Estado en base a consensos transpartidarios; **°

» prestigiar al gobierno local como gestor de servicios con calidad, eficiencia,
transparencia y participacion de los usuarios; esto requiere un nuevo
acuerdo con los sindicatos de trabajadores publicos y un cambio de cultura
del servicio publico;**

» generar un ambiente de confianza en la sociedad local, comenzando por la
confianza hacia el gobierno y los representantes, planteando una politica de
“corrupcion cero” y abriendo al control popular las acciones del gobierno,
estatuyendo la revocabilidad de los mandatos tanto por razones judiciables
como por pérdida de legitimidad en las representaciones;

» pasar de la politica urbanistica y las funciones de ordenamiento urbano a la
politica urbana como integracion de los instrumentos -tradicionales y
nuevos- de politica publica en la ciudad;

» pasar de la ciudad aislada, que pretende lograr una conexion privilegiada
con el mundo global, a la ciudad integradora de redes y regiones
compartiendo un proyecto de democratizacion y superacion de la
exclusion;*”’

dos razones principales para hablar de planificacion local. La primera se refiere a la importancia de la escala local o
regional. En esta escala importa la construccién social cotidiana, el hombre concreto y su entorno inmediato, asi como
la permanente transformacion de la naturaleza (...) La segunda razon tiene que ver con la participacion de los actores
locales. Una de las principales debilidades de la planificacion global y centralizada fue el divorcio entre planificadores y
protagonistas. La planificacion exige un conocimiento de las distintas realidades que dificilmente se encuentran en
oficinas técnicas centrales (...) La planificacion local es entonces pertinente por la escala en que generan y se tratan los
datos y porgue se estructura a partir de un sistema de actores capaz de integrar sus iniciativas en estrategias comunes
al conjunto de la sociedad local, sin perder el potencial creativo de individuos y grupos” (pag. 22)

Ver Coraggio (1998a): “Poner en marcha un proceso de desarrollo local donde éste no se viene dando supone una
nueva relacion entre los agentes del sector publico, del sistema politico y del sistema social. (...) Para intentar romper
con un circulo vicioso de un desarrollo que supone el desarrollo de sus propias “pre-condiciones” es necesario tomar la
decision politica de poner en marcha un proceso sin precondiciones(...) No importa quien tome las primeras iniciativas
para instalar en la esfera publica la cuestion del desarrollo local. En algin momento del proceso inicial de gestaciéon
debe convocarse, desde el estado local y de manera firme, a la sociedad y a la economia local en su conjunto, a través
de sus representantes sociales y corporativos (...) participantes todos del proceso de produccién de expectativas y
motivaciones indispensables para movilizar los recursos del desarrollo endégeno”.

19 ver Laurell (1995), pag. 189.

! “La integracion al sistema global de nuestras sociedades parece requerir la conformacién de un sistema regional de
redes de ciudades y areas que tenga capacidad sistémica para producir competitivamente en el mercado global.”
(Coraggio, 1998b, pag. 108-109). En Brasil, como respuesta al peligro de una decentralizacién atomizante del sistema
de salud publica, se ha generado una red horizontal: el Consejo Nacional de Secretarios Municipales de Salud
(comunicacioén personal de Mario Rovere).
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» pasar del asistencialismo clientelar a la promocion de una base econémica
centrada en el trabajo que reintegre a la sociedad local y dé otra base de
sustentacion al sector empresarial;

» desarrollar efectivamente una politica de integracion entre PyMEs, y de
éstas con la Economia del Trabajo, superando la nocién microeconémica de
competitividad;

» pasar del principio del mercado sin limites a la regulacién de los servicios
publicos mediante federaciones municipales que actuan
mancomunadamente para enfrentar a las grandes empresas privatizadas;

> superar las falsas opciones'®®: Estado-Sociedad Civil; Estado/Mercado;
Solidaridad/Mercado; Nacional/Provincial (Estadual)/Municipal, procurando
aunar voluntades y recursos;

No toda ciudad puede aspirar a ser una “ciudad global”,**® pero ninguna puede

escapar a la dialéctica entre flujos y lugares en la globalizacion y a la
inseparabilidad entre competitividad efectiva y desarrollo humano sustentable.
La visidbn empresarial del desarrollo presiona a los gobernantes con criterios de
exito basados en el acceso al consumo modernizante y monumental de una
parte altamente visible de los habitantes. Como estadistas tendrian que
proponer a la sociedad y ganar su consenso para otros conceptos de calidad
de vida (como el que provee la ecologia al anticipar los desequilibrios
irreversibles y de altisimo costo econdémico y social que trae aparejada la
imitaciéon del consumo de punta), generando las condiciones culturales para
legitimar esas propuestas y su gobierno.

Si el mercado sigue librado a las fuerzas econdmicas, el contexto sera hostil a
la generalizacion del desarrollo sobre la base de politicas locales. Sin una
congruente adecuacion de las macropoliticas, se hace dificil convocar con
credibilidad a las sociedades locales para emprender el incierto camino de “otro
desarrollo” desde los a&mbitos locales urbanos, y ninguna ciudad aislada puede
redefinir las macropoliticas. Para encarar todas estas cuestiones, lo que se
requiere no es un enfoque empresarial sino un enfoque de efectiva politica
democratica.

Los numerosos encuentros interlocales a escala regional, nacional,

198 Para Gonzélez Meyer (1994), el desarrollo local implica producir procesos de acumulacién de capacidades

politicas, econdmicas, culturales y administrativas a nivel local. Respecto de su abordaje, “centrarse soélo en lo
institucional, a través del robustecimiento municipal o la desconcentracion de servicios estatales, puede desperdiciar
capacidades creadoras, existentes o potenciales, de los habitantes locales, de sus organizaciones, de sus practicas.
Hablar desde la sociedad, a través del reforzamiento de organizaciones o experiencias, sin considerar las instituciones
publicas, renuncia a adecuar éstas a las necesidades locales y, en nombre de una autonomia social, a no considerar lo
gue finalmente se reconoce como clave para cualquier cambio social, la reforma del Estado” (pag. 89)

199 Sassen (1991), considera que a partir de los cambios generados en la economia mundial (dispersion espacial de la
produccion e integracion global) el rol estratégico de algunas ciudades ha cambiado y se han transformado en ciudades
globales. La ciudad global tiene cuatro funciones principales: concentra centros de control de la economia mundial,
como ubicacion clave para servicios financieros y firmas especializadas, como lugar de produccion (en particular de
produccién de innovaciones), como mercado para productos e innovaciones producidas. Ejemplos paradigmaticos son
Nueva York, Londres y Tokyo. Estas ciudades estan implicadas en una red jerarquica que trasciende los limites del
estado nacién al cual pertenecen, una red global de ciudades. Ver Borja y Castells (1997): “La globalizaciéon de la
economia, y en particular de los servicios avanzados que organizan y gestion el conjunto del sistema, no conduce a la
dispersién espacial de funciones, ni tampoco a la concentracién exclusiva de las funciones direccionales en unas pocas
areas metropolitanas. La ciudad global no es Nueva York, Londres o Tokyo, aunque sean los centros direccionales mas
importantes del sistema. La ciudad global es una red de nodos urbanos de distinto nivel y con distintas funciones que
se extiende por todo el planeta y que funciona como centro nervioso de la nueva economia, en un sistema interactivo
variable al cual deben adaptarse de forma flexible empresas y ciudades” (pag. 43)
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internacional o intercontinental pueden ser una condicion favorable, pues
permiten pensar en una accion politica conjunta, dirigida a influir con fuerza en
los espacios regionales y globales de decision. Pero también posibilitan
cooperar promoviendo la articulacion de economias y sociedades de manera
directa. *® Como dicen Borja y Castells: “Mientras el espacio de los flujos esta
globalmente integrado, el espacio de los lugares esta localmente fragmentado.
Uno de los mecanismos esenciales de dominacion en nuestro tiempo histérico
es el predominio del espacio de los flujos sobre el espacio de los lugares, que
da lugar a dos universos distintos en los que se fragmentan, diluyen y
naturalizan las tradicionales relaciones de explotacion.” **

La viabilidad de las politicas alternativas

La viabilidad del cambio social nunca estd dada de manera previa; debe
construirse dentro del proceso de cambio mismo. O bien: el cambio consiste
precisamente en lograr sus aparentemente previos requisitos. La nueva politica
urbana debe desarrollar en su propia practica las condiciones de su posibilidad,
en particular la constitucién de esa configuraciéon de actores entramados que
solemos denominar “sujetos”. Solo excepcionalmente el desarrollo social de
nuestras ciudades serd un emergente sin sujeto. En particular, el desarrollo de
un subsistema autosostenido de Economia del Trabajo no emergera de una
superposicién cadtica de iniciativas microsociales.

Se requiere, eso si, alcanzar grados importantes de voluntad colectiva,
reforzada con las primeras experiencias exitosas, convocando importantes
recursos desde el comienzo y ganando suficiente tiempo para desarrollar otras
estructuras e instituciones econdémicas que permitan superar el estado
fragmentario inicial.*® Es preciso tener presente que se trata de poner en
marcha un proceso de autodesarrollo antes que de construir un subsistema
cerrado de Economia del Trabajo. Desde su gestacion inicial, esa economia
debe ser organicamente integrada pero abierta; su actividad productiva debe
poder satisfacer directamente parte de las necesidades de las mayorias
locales, pero también competir exitosamente por las voluntades de los
consumidores en el mercado nacional o global, generando ocupaciones
mercantiles y los ingresos monetarios necesarios para sostenerse y ampliarse
sobre sus propias bases de interdependencia.

Sin embargo, esa organicidad no surgird del mero juego del mercado ni
tampoco se lograra con un mero acompafamiento ideoldgico al mismo tipo de

200 Segun Castells (1996), “ el fendmeno de la ciudad global no puede reducirse a unos cuantos nucleos urbanos del
nivel superior de la jerarquia. Es un proceso que implica a los servicios avanzados, con diferente intensidad y a una
escala distinta segun la importancia relativa de las actividades ubicadas en cada zona frente a la red global. Dentro de
cada pais, la arquitectura de redes se reproduce en los centros regionales y locales, de tal modo que el conjunto del
sistema queda interconectado a escala global.” (pag. 414) Propone entonces que, “debido a la naturaleza de la nueva
sociedad, basada en el conocimiento, organizada en torno a redes y compuesta por flujos, la ciudad informacional no
es una forma, sino un proceso, caracterizado por el dominio estructural del espacio de los flujos”. Por flujo entendera
las secuencias de intercambio e interaccion determinadas, repetitivas y programadas entre las posiciones fisicamente
inconexas que mantienen los actores sociales en las estructuras econoémicas, politicas y simboélicas de la sociedad
(flujos de capital, de informacion, de tecnologia, de interaccién organizativa, de imagenes, sonidos y simbolos). La
nueva forma espacial caracteristica que domina y conforma la sociedad red seria entonces el espacio de los flujos,
como organizaciéon material de las practicas sociales en tiempo compartido que funcionan a través de flujos. (pag. 444
Yoi*)

Borja y Castells, 1997, pag. 67.

Es significativo que el proceso que condujo a la institucionalizacién, hoy paradigmatica, del presupuesto
participativo y otras politicas ejemplares en Porto Alegre pasé por una etapa inicial de incertidumbre y dificultad politica.
Ver Abers (1997).
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proyectos aislados que hoy predominan. Se requiere invertir energias
importantes en el desarrollo, consolidacion y alimentacibn de redes que
articulen, comuniquen y dinamicen la multiplicidad de emprendimientos y
microredes populares. Implica, por ejemplo, canalizar recursos de investigacion
y asesoria técnica de las universidades a la conformacion de centros
tecnologicos que alimenten y estimulen esas redes de manera permanente,
expandiendo la frontera de lo posible para sus agentes privados o publicos.

Se requiere apoyar la organizacién y el ejercicio de un poder econdémico
popular en el mercado, que apuntale la competitividad de la produccién
popular. Hay que institucionalizar mecanismos de control de la calidad de esa
produccion, desarrollando valores conducentes: el orgullo por el producto del
propio trabajo —individual o cooperativo-, la valoraciéon de la creatividad, la
vinculacion honesta con el usuario, la busqueda de los términos justos del
intercambio, la valoracion de la cooperacion y del autocontrol a nivel social,
evitando desatar procesos destructores y alienantes.

Sostener una Economia del Trabajo urbana relativamente autonoma requerira
articularla con su equivalente rural y con las economias populares de otros
centros urbanos, lo que abre también otras formas de pensar la relacion de lo
urbano con lo rural y la regionalizacion. Cuando los costos y tiempos de
transporte y las barreras aduaneras pierden significacién, y las pautas de
consumo tienden a uniformarse a escala global, los conceptos de mercado
“local” y de lo local en general deben también revisarse. Aqui, las posibilidades
de agregacion y accion simultanea de fuerzas globales coordinadas a través de
los potentes sistemas de comunicacién disponibles es un factor que debe
incorporarse. Por lo pronto, la componente simbdlica de los productos puede
convertirse en un terreno privilegiado de lucha econdémica para recortar los
mercados para la produccion popular.

La creatividad que requiere una Economia del Trabajo dinamica no puede
organizarse. Debe liberarse y facilitarse mediante organizaciones de apoyo. Es
necesario superar la idea de que se ensefia a ser empresario en una escuela
de empresarios, como intentan tantos programas dirigidos a la generacion de
microempresas. De lo que se trata es de facilitar experiencias que vayan
decantando, a través del aprendizaje reflexivo, nuevas pautas de
comportamiento mas eficaces y eficientes desde la perspectiva del desarrollo.

Las capacidades que requiere un desarrollo autosostenido, incluidas las que se
suelen denominar “empresariales”, se pueden formar y transferir desde otros
campos de practicas, como el de la participacion en la gestion de lo publico, el
desarrollo de redes y asociaciones populares, la gestién barrial del medio
ambiente, el autogobierno, la educacion y la produccion de bienes culturales,
etc. etc. Todos esos son trabajos productivos, que satisfacen necesidades
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sociales con criterios de eficiencia propios de cada campo. En un ambiente
propicio, la innovacién puede surgir y extenderse a través de la sociedad, entre
campos y practicas aparentemente independientes, mediante la accion de
agentes no especificos. En esto, la dimensién comunicativa tiene importancia
crucial. Y la analogia mas productiva no es la de los “canales” estructurados de
informacién, sino la del campo neuronal y la sinapsis.*®

La repetida experiencia de emprendimientos que no pueden sobrevivir cuando
la ONG o el programa que los gesté los deja librados a sus propios medios,
habla de un sistema de instituciones, entre ellas el mercado capitalista y el
sistema politico clientelar, estructuralmente hostiles al surgimiento y desarrollo
de tales emprendimientos. Esto debe ser reconocido, e institucionalizados los
mecanismos para contrarrestar los efectos innecesariamente destructores del
proceso de seleccion darwiniana que motoriza dicho mercado y facilita tal
sistema politico. Asi, el proceso historico de conformacion de nuestras
naciones constituyd sistemas legales pretendidamente universales pero en
realidad pro-empresariales y sesgados contra la Economia del Trabajo y sus
instituciones. Por eso se requiere impulsar reformas juridicas mayores para
facilitar el surgimiento y defensa de dichas instituciones econémicas.”*

Asi como el neoliberalismo reforma el Estado y las instituciones haciendo
ingenieria social a escala global, hay que propiciar reformas estructurales en
los sistemas fiscales regresivos, y el control participativo de los recursos
publicos, hoy librados a concertaciones entre las cupulas politicas y las
corporativas. Hay que liberar a los municipios de la tenaza de la maquinaria
partidaria electoralista de orden nacional sin recaer en los caciquismos locales.
La tarea politica implica ir agregando social y politicamente las acciones
aisladas dentro de un sistema gobernado con estabilidad por fuerzas
representativas del interés mayoritario, definiendo reglas del juego que faciliten
comportamientos e iniciativas favorables al proyecto popular.

Hay que propiciar un cambio en la cultura politica, un rechazo moral al chantaje
clientelista y a la corrupcion, hoy mal justificada por criterios de eficacia. Hay
gue desarmar las estructuras de poder coercitivo (incluida la creciente fuerza
de las mafias), que intimidan la libre expresion e incluso la libre actividad
econdémica de las mayorias. También hay que promover un pluralismo efectivo
en los medios de comunicacion de masas, para permitir el surgimiento o
proponer otros modelos de vida a la poblacion, fortaleciendo los mejores
valores que ha desarrollado la sociedad humana y evitando las respuestas
chauvinistas o fundamentalistas.

¢Es posible hacer todo esto? Cada tarea aislada parece imposible.
Paraddjicamente, todas juntas pueden ser viables en el contexto de una
convocatoria politica radicalmente democratizante. De la multiplicidad de

203 Ver Kontopoulos (1993).
En esta misma linea, ver Mangabeira Unger (1990).
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acciones publicas y privadas inicialmente orientadas a resolver las necesidades
inmediatas de las mayorias, puede emerger un movimiento complejo, pluralista
y heterogéneo -por sus actores y por la libertad y diversidad de sus iniciativas-,
que comparta un paradigma de accion social transformadora que trascienda lo
local y lo inmediato. En ese contexto cobrarian nuevo sentido y se potenciarian
la multiplicidad de iniciativas de programas dirigidos a los sectores populares.

Para orientar todos estos cambios se requiere un proyecto concreto compartido
y un amplio movimiento que lo sustente de manera congruente, tanto en la
escena politica como en las acciones de resolucién de problemas cotidianos,
articulando los esfuerzos de desarrollo desde-lo-local dentro de una
perspectiva macrosocial del desarrollo.”® En esto es critica la posicién
estructural que asuman los dirigentes sociales, técnicos, promotores y otros
agentes y organizaciones que conforman el denominado “Tercer Sector”.

Una capa de mediadores entre, por un lado, los pobres mas necesitados y, por
el otro, las empresas y sectores de altos ingresos (los promotores de la
filantropia) y el Estado (las ONGs que canalizan recursos publicos en la gestion
tercerizada de programas sociales), puede tender a convertirse en una elite con
objetivos de autoreproduccién. Si, ademas, aceptando el juego de la
competencia en un cuasi-mercado de donaciones, se disputan el campo
popular con proyectos ideolégicos o atendiendo a “clientelas” especificas,
contribuiran a la fragmentacion del mismo. En cambio, si conservan la riqueza
gue aporta su diversidad pero privilegian la sinergia y encarnan la l6gica de una
Economia del Trabajo definida ampliamente, contribuiran decisivamente a
facilitar una respuesta alternativa no solo al desempleo y la flexibilizacién del
trabajo sino al proyecto hegemonico del capital global.

Asi como el concepto de lo local debe revisarse para la economia, otro tanto
ocurre con la politica, donde es necesario superar la repetida y limitada
formula: “pensar globalmente y actuar localmente”. Este apotegma es
inadecuado, pues implica que no hay quienes actiuan globalmente —como de
hecho hacen los gobiernos del G-7 y los organismos internacionales- y que a
nivel local sélo resta un activismo inmediatista y adaptativo, sin la guia del
pensamiento prospectivo sobre los sistemas a los que pertenecemos.

Por el contrario, hay que pensar todas las condiciones de posibilidad del
desarrollo desde-lo-local, y actuar reflexivamente para lograrlas, operando
desde redes de ciudades y regiones para generar un espacio de cooperacion o
de competencia cooperativa. Esto permitira lograr la competitividad en el
mercado global sobre la base de una mayor cohesion social, capacidad de
autosustentacion econdmica y fuerza politica.

Una parte importante de esta busqueda de alternativas es la revision fuerte del

205 Ver Coraggio (1998 b).
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paradigma hoy imperante de politica social. Parafraseando al Libro Blanco de
la Union Europea: “las metrépolis de América Latina necesitan una politica
social de amplia base, innovadora y progresista, para hacer frente a los
desafios que les esperan”. Por su peso y por su capacidad de generar
sinergias imprescindibles, las sociedades metropolitanas y sus gobiernos
municipales pueden ser actores protagénicos en la consolidacion de un
proyecto de accion colectiva superador del programa neoliberal.
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Anexo: “De casos y paradigmas. Experiencias de politica social urbana en
Ameérica Latina”. Por Agueda Quiroga.

Durante los udltimos diez afios el horizonte de acciéon de los gobiernos locales
latinoamericanos se ha expandido. La magnitud de la “cuestion social urbana”,
sumada a los procesos de reforma del estado® han derivado en que los gobiernos de
las ciudades deben asumir nuevas responsabilidades, en areas no tradicionalmente
“municipales”: politica social, promocién del desarrollo de la economia, etc. Este
proceso es turbulento, ya que implica una profunda modificacibn de competencias y
roles,”®” y su andlisis constituye un campo de investigacion en si mismo.

En esa tarea un punto de partida necesario es la revision de experiencias, por lo que
comenzamos a recopilar informes de casos de programas sociales, a fin de reunir una
base de informacion empirica que permitiera ilustrar el tipo de intervenciones
vinculadas a la politica social llevadas adelante en ciudades latinoamericanas en los
ultimos afios. Se reunieron doscientos casos, a partir de distintas fuentes (documentos
de organismos internacionales, bases de datos de gobiernos, trabajos de
investigacién, evaluaciones, etc.).?”® Esta compilacion no es exhaustiva, sino que
constituye el inicio de un trabajo colectivo.*®

El presente anexo resulta de una primera lectura de este conjunto de casos. No
pretende ser una evaluacion, ni un analisis completo de las politicas sociales en las
ciudades latinoamericanas. Intenta ser un aporte inicial, que pueda ser utilizado (y
mejorado) por otros investigadores. Agradezco los comentarios y sugerencias de José
Luis Coraggio durante la elaboracion de este anexo.

Algunas caracteristicas compartidas de los casos considerados

De la lectura de los informes surge una aparente convergencia entre los objetivos y
metodologias de trabajo planteados en la mayoria de los programas analizados y las
directivas y recomendaciones de organismos y agencias internacionales en la materia.
Se advierte la presencia de los criterios de focalizacion, descentralizacion y
participacion, caracteristicos de las NPS. Segun este modelo, la aplicacién de estos
tres criterios habria de garantizar una accion social eficiente, tanto en lo que hace a los
resultados (el impacto sobre la poblacién beneficiaria) como a los costos.?*°

206 . o - .
En particular, el proceso de descentralizacion administrativa.

207 . . L, . ~ . . L

Ziccardi (1995), refiriéendose al caso mexicano, sefiala que “...son claras las principales limitaciones que se
observan en la gestion territorial de los gobiernos locales (...): 1) las distancias e inclusive el divorcio que existe entre la
planeacion y las acciones efectivamente realizadas en el territorio, y 2) la necesidad de asumir funciones para las que
gobiernos locales no tienen competencias legales ni recursos econémicos para desarrollarlas (por ejemplo: vivienda y
tzroe%}nsporte)" (pag. 17).

Uno de los principales obstaculos en esta recopilacién es la fragmentacién de las fuentes.

Ver punto 4 de este anexo.

10 Esta tendencia se sostiene en el concepto de focalizacién como legitimador del sentido de la intervencién estatal y
del lugar del beneficiario. Tenti (1988) indica que: “... por un lado se trata de afinar la punteria sobre las poblaciones
mas carenciadas, excluyendo de los sistemas estatales de distribucién de bienes y servicios a los sectores medios y
altos o bien exigiéndoles el pago de un precio para acogerse a los beneficios. (...) Otra cara de la focalizacion se refiere
a la esfera y nivel de las necesidades a ser cubiertas por las politicas sociales del Estado. Estas no sélo se deben
dirigir a los pobres sino que también deben ser limitadas en cuanto al grado de necesidad a satisfacer. Este es el
sentido de algunos discursos contemporaneos sobre las necesidades “basicas”, “primarias” o “minimas” entendidas
como un nivel limite, méas alla del cual el Estado no se hace responsable de su satisfacciéon”. La focalizacion se
complementa con la descentralizacion y la participacion, instancias acotadas al momento de la ejecucion de la politica
social. Como sefiala Chiara (1996), “...la creciente sofisticacion que envuelve a las politicas sociales las va colocando
en un lugar ilusorio donde el discurso cientifico de la ingenieria social parece otorgar una legitimidad tal que no parece
necesaria la concertacién con otros actores. (...) La “objetividad” de los conceptos y técnicas empleadas relega el
contenido politico a un lugar secundario relacionandolo méas con obstaculos en la implementacién que asumiéndolo
como constitutivo de si misma y de la realidad sobre la actia”. (pag. 46)
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Asimismo, la combinacién de instancias gubernamentales y no gubernamentales tiene
fuerte presencia. El concepto de “participacién” aparece como nexo entre un conjunto
heterogéneo de actores sociales, actuando de manera muy flexible. Refiere tanto a
experiencias de gestién conjunta entre gobiernos y organismos no gubernamentales
(ONGSs) y/u organizaciones de base comunitaria (OBCs), como a los beneficiarios de
las politicas, 0 a la comunidad en general. Son escasos los programas gue no incluyan
al Tercer Sector de alguna manera. La inclusion de organizaciones extra-
gubernamentales parece ser sinébnimo de accién participativa, aiin cuando en muchos
casos esta participacion se restrinja a la ejecucién del programa (el “delivery”, en
palabras del Banco Mundial).”**

En el conjunto de casos relevados, la presencia de los ONGs toma diversas formas.
Una de ellas consiste en los convenios de asistencia técnica y promocion para la
realizacion de programas sociales, organizados a partir de la relacion ONG local- ONG
internacional y gobierno local.?* Una caracteristica de este tipo de iniciativas es que el
alcance de las intervenciones es bajo. Se trata de proyectos centrados en una
comunidad, un barrio, una institucion. Por momentos pareceria haber una dicotomia
entre procesos colectivos participativos y masividad de las politicas. Se presentan por
una lado programas de alcance amplio, pero de intervencién puntual y por el otro,
experiencias participativas e integrales, pero de alcance muy reducido. Las primeras
suelen estar encabezadas por los gobiernos locales, las segundas por ONGs. Sin
embargo, existen experiencias que permiten afirmar que es posible (y necesario)
reunir ambas condiciones.*"

Por otra parte, la similitud de los objetivos en los programas considerados contrasta
con la heterogeneidad de los contextos historico-culturales y de las situaciones a las
que se proponen dar respuesta. Iniciativas surgidas en ciudades tan disimiles como
Sao Paulo y Diadema, o programas proyectados para todas las ciudades chilenas, por
ejemplo, comparten las mismas “palabras clave” en el enunciado de objetivos y
propositos.

Esta homogeneidad discursiva da lugar a varios interrogantes. El primero de ellos
tiene que ver con el alcance o validez de las fuentes utilizadas. Dado que se trata de
informes de casos, emitidos por los agentes responsables del programa, y no de
verdaderas evaluaciones de experiencias concretas, no queda claro en qué medida lo
enunciado se corresponde con la verdadera puesta en practica del programa o se
reduce al discurso de lo que se “debe hacer” en politicas sociales. Algunos de los
casos revisados fueron obtenidos de documentos de organismos internacionales,
promotores del modelo vigente. ¢Hasta qué punto se trata de iniciativas “genuinas”?
¢Hasta qué punto se trata de la introyeccion de conceptos afines al paradigma
neoliberal de intervencion social?

Pero ademas, debe recordarse que en América Latina las propuestas de politicas
focalizadas, descentralizadas y participativas preexisten a las NPS, y han sido
promovidas desde el Tercer Sector. Las ONGs con mayor trayectoria en el campo
social (“ONGs histéricas”, en términos de Coraggio, 1994) han venido llevando
adelante programas centrados en los pobres, con participacion de los beneficiarios y
sin intervencion del estado desde los afios 70.**  Por lo tanto, no se trata de

211 Para el Banco Mundial, la inclusion de ONGs u OBCs en los programas otorga una mayor garantia de

transparencia en la gestion. Ver World Bank (1997).

! En esta linea, por ejemplo, se orienta el trabajo llevado adelante por la Coalicién Internacional para el Habitat (HIC).
Para el HIC, la mejora de la calidad de vida en las ciudades (especialmente en el Tercer Mundo), no puede ser
encarada de manera unilateral, sino que se impone el reconocimiento de la co-responsabilidad de distintos sectores de
la sociedad, por lo que promueve programas de cooperacion del tipo “GO-NGO” (gubernamental-no gubernamental).

La denominada “Campafia del Hambre”, en Brasil, 1992, fue una iniciativa desarrollada desde la sociedad civil y de
amplisimo alcance. Segun sefiala da Silva Telles (1998), una encuesta realizada por Ibope en 1994, mostr6 que el 68%
de la poblacion del pais conocia la campafia y que el 32% habia participado en ella de alguna manera.

Coraggio (1994) analiza la relacién que se establece entre ONGs y Organismos Internacionales, junto con sus
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propuestas extremadamente novedosas, sino que se ubican en la linea de
experiencias anteriores. El cambio mas importante, a nuestro entender, es la
hegemonizacion del procedimiento, y la masividad del proceso de descentralizacion.

En lo que hace a las &reas de intervencion, en su mayoria se trata de acciones
emparentadas con la concepciéon clasica de lo que debe ser una politica urbana:
vivienda, infraestructura basica, regulacion catastral, transporte publico, gestién de
residuos, control de desastres, todos éstos con “orientacion social” (es decir dirigidos a
los sectores de menores recursos).

Esta situacion es particularmente notoria en el caso de las politicas de vivienda. Una
de las consecuencias mas inmediatas del crecimiento sostenido de las ciudades
latinoamericanas ha sido la agudizacién del problema del acceso a viviendas dignas
para vastos sectores de la poblacion.”® Los programas de construccion o
mejoramiento de viviendas de “caracter social”,*® se han generalizado. No se trata de
programas de amplio alcance destinados a resolver la cuestién, sino de intervenciones
puntuales que comparten caracteristicas comunes: combinacibn de actores
gubernamentales y no gubernamentales, grupos beneficiarios focalizados,
prestaciones basicas, participacion de los beneficiarios en el proceso de ejecucion
(autoconstruccién), bajo costo final de las viviendas. Otro rasgo comun de estos
emprendimientos es que plantean, a partir de la cuestién habitacional, integrar
acciones sobre otros sectores, pero como un subproducto o efecto colateral:
promocién de la salud, educacion, generacion de empleo, capacitacion, fomento de la
participacion comunitaria.*’

Entonces, si bien por un lado se manifiesta el desafio y las posibilidades que implica el
nuevo lugar del gobierno local, son pocas las iniciativas que se proponen ir mas alla de
acciones aisladas y proponen enfoques integrales y participativos. De Queiroz (1994)
sefiala una serie de condiciones que serian necesarias para que los gobiernos locales
pudiesen alcanzar este objetivo. No es suficiente la modificacién de los aparatos de
administracion publica ni la gestion eficiente, sino que se requiere de una reforma del
sistema politico para dotarlo de mecanismos que permitan profundizar el proceso
democrético. En particular, para hacer frente a la dindmica clientelistica que suele
envolver a las intervenciones.

Los casos ejemplares segun dos Organismos Internacionales

Como mencionamos, muchos de los casos incluidos en el andlisis fueron obtenidos a
partir del andlisis de materiales de organismos internacionales. Es frecuente la
incorporacién de recuadros en los informes del Banco Mundial, por ejemplo, con
mencion de casos destacados e imitables. Dada la influencia de éstas instituciones en
el devenir de las politicas latinoamericanas, fundamentalmente a partir de su rol como

posibilidades y limitaciones, en este proceso.

213 | a conferencia mundial Habitat | (1996) reconoce como derecho universal el acceso a una vivienda adecuada. Sin
embargo, como declara el PNUD (1998), este derecho implica algo mas que un techo: debe incluir el acceso a agua
potable, saneamiento, eliminacién de desechos, energia, transporte y proximidad a los servicios sociales. Para este
organismo, las acciones a seguir deben implicar necesariamente tanto al Estado (en sus diferentes niveles) como a la
sociedad civil. Recomienda también medidas normativas tales como: “fomentar el uso de materiales de bajo costo y de
técnicas de construccién con densidad de mano de obra; estimular la cooperacién publico-privada para facilitar las
soluciones de autoayuda con base en la comunidad; desarrollar disefios y tecnologia de construccion locales; fomentar
tecnologias ambientalmente racionales para la extraccion y elaboraciéon de materiales de construccién” (PNUD, 1998,
pag. 89) Si bien considera que muchas de estas iniciativas pueden llevarse adelante sin apoyo gubernamental directo,
destaca el rol de las autoridades locales para “suministrar la planificacion y la infraestructura béasica en el uso de la
tierra”. (PNUD, op. cit, pag. 89)

2 Es notorio que se reserve el apelativo de “social” para los programas focalizados en los pobres. No seria dable
pensar, entonces, la posibilidad de politicas “sociales” no focalizadas, o dirigidas también a los sectores no
extremadamente pobres de las ciudades.

! Por ejemplo, se supone que dado que la construccion y mejora de viviendas es un punto de alta demanda popular,
constituye una base sobre la cual desarrollar otro tipo de programas, de menor visibilidad, como promocién de la salud
o0 participacion comunitaria. La relacion entre planes de vivienda y empleo suele establecerse de dos maneras: algunos
programas incluyen en el disefio habitacional un espacio para un taller o local comercial; en otros casos, la experiencia
de autoconstruccion de la vivienda es tomada como capacitacion laboral.
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instancias asesoras y/o financiadoras, consideramos importante prestar atencion a los
criterios de seleccion de los programas.

En primer lugar, haremos referencia al concurso “Best Practices” o “Mejores practicas”,
programa derivado de la Conferencia Habitat Il. En él se recopilan y difunden lo que se
consideran las mejores iniciativas llevadas adelante en la linea de los objetivos de la
conferencia.

De los 378 casos que integran la base de datos,?'® pertenecientes a ciudades de todos
los continentes, 73 corresponden a América Latina y el Caribe. La informacion
difundida por el programa se limita a enunciar objetivos y metas (sin incluir aspectos
referidos a la dinamica de la puesta en practica —obstaculos, conflictos, etc.) lo que
permite dar cuenta solo de las principales lineas:

Veintinueve experiencias se enfocan en la construccion y mejoramiento de viviendas
populares, creacion de infraestructura basica en los asentamientos y regularizacion
fundiaria. En su mayoria, las instituciones responsables son los gobiernos locales en
conjunto con ONGs y OBCs. Existen experiencias integramente desarrolladas por
ONGs y OBCs, sin la presencia de instancias estatales, y s6lo dos que no incluyen al
Tercer Sector. Una organizacion frecuente es la siguiente: financiamiento inicial a
cargo del Estado, gestién y asesoramiento técnico por parte de ONGs y OBC.
Respecto de la participacion de los beneficiarios, dieciséis casos incluyen la
autoconstruccion (la construcciéon de la vivienda por parte de los futuros moradores),
con el asesoramiento de ONGs. El asesoramiento técnico también es planteado como
una forma de capacitacién para el empleo (en ocho situaciones, la autoconstruccion
estd unida a la idea de capacitacion laboral) y generacion de ingresos. Ademas de
trabajo personal, los beneficiarios deben aportar dinero, a fin de devolver en cuotas el
subsidio original.

Otros nueve casos estan relacionadas con procesos de planificacion urbana en
distintas ciudades: creaciébn de planes reguladores, planificacion participativa,
presupuesto participativo, desarrollo de metodologias y capacitacion en planificacion
urbana. Al igual que en el caso anterior, los actores involucrados son el Estado, ONGs,
OBCs y el sector privado.

Se registran nueve programas en las areas de salud y educacion. Los primeros se
enfocan en atencion primaria para nifios y madres en situacion de riesgo, asistencia
alimentaria, vigilancia de mortalidad infantil. Se favorece un modelo de atencion
descentralizado, fundamentalmente a partir de centros periféricos de salud, ubicados
en barrios y asentamientos de “riesgo social”, o “clinicas méviles” (vehiculos
equipados como consultorios) para las zonas de dificil acceso. En el area de
educacion, las experiencias seleccionadas, correspondientes también a zonas
consideradas de “riesgo social’, se centran en procesos de integracion escuela-
comunidad, y en la promocion de actividades ecol6gicas, preservacion del
medioambiente, etc. La presencia de ONGs, en muchos casos internacionales, es muy
marcada en este area.

Cinco se refieren a promocion de la participacién comunitaria, formaciéon de voluntarios
y capacitacion para la autogestién. Se trata de iniciativas desarrolladas por ONGs y
OBC, dirigidas a grupos focalizados (mujeres cabeza de familia, jovenes de barrios

218 )
Puede consultarse en http://www.bestpractices.org
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marginales, etc.).

La base de datos cuenta con tres casos de programas en el area de seguridad
publica. Dos de ellas consisten en planes de prevencién de accidentes viales y de
educacién vial para ciudadanos, a cargo de gobiernos locales y ONGs. El tercero
consiste en una experiencia de formacion de una red de jévenes, una de cuyos
objetivos es la prevencion de conductas adictivas y de delito, en el marco de ONG y
OBC.

Cuatro de los programas estan centrados en el control y prevenciéon de desastres
naturales (inundaciones, corrimiento de tierras, etc.) en las ciudades. Estos programas
incluyen también la mejora y/o creacion de infraestructura urbana, y en algunos casos
incluye politicas de relocalizacion de poblaciones, por lo que se encuentran ligados a
programas de vivienda, especialmente en la modalidad autoconstruccion.

Diez casos consisten en informes de experiencias de tratamiento de residuos,
organicos y no organicos. Las soluciones planteadas al problema de los residuos
incluyen un fuerte énfasis en las actividades de reciclamiento, con un doble propdsito:
el primero es ecoldgico, a fin de evitar la contaminacion del medio, y el segundo esta
ligado a la generacién de empleo e ingresos, al emplear a la poblacion del barrio en la
recogida y procesamiento de la basura. Los reciclados pueden derivar en la
elaboracion de materiales para la construccién, en muchos casos ser utilizados para
mejoras en el mismo barrio o viviendas de los vecinos, como también en la
manufactura de un producto para la venta.?’® También involucran actividades de
capacitacion para recicladores, y mejora de las condiciones de trabajo y salubridad.

Finalmente, se refieren cuatro experiencias de gestion de transporte urbano, a cargo
de gobiernos locales, con participacion y/o financiamiento de organismos
internacionales, ONGs e instituciones académicas y cientificas.

Algunos comentarios acerca de los casos seleccionados:

1) Es llamativa la aparente falta de discriminacion de niveles en las intervenciones.
Estan incluidas como “buenas préacticas” tanto experiencias a gran escala (como el
presupuesto participativo de Porto Alegre, que involucra a todos los sectores sociales
de la ciudad), como innovaciones educativas llevadas adelante en solo una escuela de
Costa Rica. Més alld de lo valioso de ambos casos, no parecen instancias
comparables, fundamentalmente porque una esta dirigida a millones de personas y
otra a cien, sin embargo ambas son consideradas igualmente “buenas practicas”.

2) Una segunda reflexion tiene que ver con la subsidiareidad de los programas de
generaciéon de ingreso y/o empleo respecto de otros. Ninguna de las buenas préacticas
estd enfocada directamente hacia estas acciones, sino que se presentan como una
consecuencia 0 un objetivo mas entre otros, y no demasiado diferenciado de la
capacitacion laboral. Asi, la autoconstruccién o el reciclado se conciben inicialmente
como actividades de capacitacién para el empleo, que secundariamente pueden
constituirse en fuentes de trabajo temporales.?® Asimismo, los programas de
transferencia directa de medios de vida a nivel local (planes de asistencia alimentaria,
0 abaratamiento de canastas de alimentos, por ejemplo) parecen ser escasos: la base
solo rescata uno.

219 Como muestra una experiencia en Lima (Per0) de elaboracion de alimento balanceado para animales a partir de
desechos organicos.

El conseguir o no empleo y generar ingresos continuaria siendo una actividad individual, basada en la habilidad o
pericia personal, y no plausible de ser apoyada o transformada en una alternativa colectiva. La capacitacién es
colectiva, pero no la generacion de actividades productivas.
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En segundo lugar nos referiremos a los casos incluidos en las publicaciones del
Banco Mundial.

Como se mencionara, los informes anuales del Banco Mundial (la serie World
Development Report) incluyen una serie de boxes en los que se presentan casos
destacables de acciones concretas llevadas adelante en distintos paises (no
exclusivamente en el area de politicas sociales). Si bien no se trata de un banco de
datos al estilo del “Best practices”, la lectura de los casos seleccionados permite seguir
la linea del Banco Mundial en torno a lo que considera buenas experiencias o
experiencias imitables.

Por ejemplo, en el informe de 1997, los casos seleccionados (en América Latina y en
el area de politicas sociales) son: el programa de seguridad publica del Municipio de
Cali, Colombia, el sistema de seguro de desempleo en Chile, la utilizacion de vouchers
(cupones) para el acceso a la escolarizaciéon, en Puerto Rico, la experiencia piloto
entre el gobierno boliviano y la ONG “Fe y Alegria” para la administracion de escuelas
secundarias, y la modificaciéon de una ley de regulacion fundiaria para los ocupantes
de terrenos en Peru a partir de la iniciativa de una ONG.

Cual es el punto de contacto entre estos casos? Se presentan como experiencias de
gestiébn conjunta entre instancias gubernamentales y no gubernamentales, con
participacién de la comunidad y del sector privado:

- El programa de seguridad publica del Municipio de Cali incluye entre sus acciones
la mejora de las condiciones de trabajo de las fuerzas de seguridad, el desarrollo
de campafas de educaciéon publica, focalizacion de las inversiones en servicios
publicos en los sectores mas pobres de la ciudad (“servicios publicos redirigidos a
reducir inequidades”, BM op. cit.), creacion de escuelas primarias y secundarias en
barrios marginales, grupos de participacion para jovenes y adolescentes, etc.

- ElI programa piloto de utilizacibn de vouchers de acceso al sistema de
escolarizaciéon en Puerto Rico aplica tanto para escuelas estatales como privadas.
Segun la informacion contenida en el box, este sistema refuerza la competencia en
la provision de la educacién, lo que se presupone mejoraria la oferta educativa
disponible.

- El programa piloto entre la ONG “Fe y Alegria” y el gobierno boliviano es
presentado como una experiencia muy exitosa en la administracién de escuelas
secundarias. Se trata de un caso de co-gestion entre la ONG, estudiantes,
profesores y padres, tanto en lo que hace a las cuestiones administrativas de la
escuela como a las innovaciones pedagdgicas.

- El trabajo desarrollado por la ONG ILD, posibilité la mejora de los derechos de
propiedad de los sectores mas pobres en Lima, y se propuso un programa de
regularizacion fundiaria. A partir de un estudio de las leyes vigentes se elabord una
propuesta de reforma, que tomd la forma de una nueva ley, a partir de la cual se
redujeron los costos administrativos en los procesos de compra y venta de
propiedades.

- El sistema chileno de seguro de desempleo es presentado como una opcién de
seguro de desempleo que no desincentiva el trabajo. Consiste en la creacion de
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cuentas individuales en las que trabajador y empleador aportan el monto
correspondiente al 4,4% del salario. Esta cuenta es administrada por el sector
privado, al igual que las jubilaciones. Si el trabajador es despedido retira de esa
cuenta un monto equivalente a un sueldo por afio de trabajo (con un méaximo de 5
afios) y cinco retiros mensuales de la cuenta, y si renuncia a su trabajo cobra s6lo
las cuotas mensuales.

Al igual que en el caso de las “Best practices” es llamativo la falta de discriminacion de
niveles en las intervenciones seleccionadas. Pero el punto mas notable es la amplitud
con que es entendido el concepto de participacion: es igualmente participativo el
trabajo de ONGs en la administracién de escuelas como un sistema nacional en el
cual los trabajadores financian su propia indemnizacion por despido.?* En todos los
casos hay una combinacién de actores sociales: estado, sociedad civil, sector privado.
La sola presencia de éstos parece ser sinGnimo de proceso participativo, sin importar
cual es el lugar que le toca a cada uno, y las reales posibilidades de accion y
decision.???

Dos casos fuera de serie

Del conjunto de experiencias relevadas hemos elegido destacar dos. No se trata de
presentarlas como “casos ejemplares”, sino como precedentes en la construccion de
una alternativa al modelo hegeménico de intervencion social urbana. Se trata de Villa
El Salvador (Peru), y la Prefectura de Porto Alegre (Brasil). Ambos casos plantean
intervenciones integrales, participativas y masivas, que involucran todos los sectores
de la sociedad cubierta: gobierno, instituciones intermedias, ONGs, ONCs,
universidad, etc.

La experiencia de Villa El Salvador ha sido largamente estudiada, y la bibliografia de
referencia es extensa. El proceso se inicia en el afio 1971, a partir de una masiva
ocupacién popular de terrenos fiscales y privados en Lima. La situacion® derivé en
una serie de negociaciones con el gobierno, resultando en el traslado de los ocupantes
a un predio desértico ubicado 20 km. al sur de la ciudad. En ese lugar,?* 50.000
personas iniciaron la construccibn de su propia comunidad: Comunidad Urbana
Autogestionaria Villa El Salvador (CUAVES).

El proyecto urbanistico de Villa El Salvador tendi6 al objetivo de lograr una comunidad
autosuficiente. Esto implicaba no sélo resolver las necesidades de servicios béasicos y
vivienda, sino también resolver el acceso a la educacién y atencién sanitaria de los
pobladores, y promover el desarrollo de actividades econémicas locales. Este es, a
nuestro entender, un punto de inflexibn en el proceso: las acciones no sélo se
limitaron a solucionar una situacion de carencia inmediata (la falta de vivienda,
demanda original de los pobladores), sino que se propicié una planificacién integral,
planteando objetivos inmediatos, pero también a mediano y largo plazo.?®®

Con este criterio, el disefio de la comunidad se baso6 en la presencia de cuatro areas

221 o . .
No hay siquiera un cambio de registro al relatar un caso y otro en el documento.

222 Se presenta a las NPS como un pasaje del beneficiario desde el rol de receptor pasivo de una prestaciéon hacia un
lugar mas activo. Si bien la idea del beneficiario absolutamente pasivo es propia de los modelos asistencialistas, se han
venido desarrollando variantes participativas que no modifican sustancialmente la relacién de dependencia y siguen
dejando la iniciativa en manos de proveedores o mediadores. En América Latina, por el contrario, la génesis de ciertas
intervenciones sociales estuvo relacionada con la iniciativa de importantes movimientos sin duda participativos
(especialmente todas las politicas directamente relacionadas con los derechos del trabajador —jubilacién, aguinaldo,
indemnizacién por despido).
Conocida como el “Pamplonazo”.

24 El lugar carecia de servicios basicos (no contaba con agua, ni luz eléctrica) y se hallaba separado 3 km. de la ruta
mas cercana hacia la capital, sin que existieran caminos interiores que conectaran el asentamiento
225 Michel Azcueta (M.A. -1er. Alcalde de Villa El Salvador y dirigente de la CUAVES) sefiala que si bien el proyecto de
integrar actividades productivas estuvo presente desde los inicios de la comunidad (resumido en el lema: “antes que
casas, fabricas"), debi6 aguardar casi 10 afios para comenzar a desarrollarse, ya que se necesitaba de la
consolidacién de la comunidad, no sélo en lo que hace a la infraestructura sino a la identidad de la misma. (entrevista
realizada por José Luis Coraggio, 1997)
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complementarias: area de vivienda y residencia, area agropecuaria, area de desarrollo
industrial, area de turismo (zona arqueolégica y zona de playa).

La zona de viviendas cuenta con un disefio base,”® y plantea diferentes niveles de

agregacion espacial. La organizacién de la comunidad reproduce estos niveles. En la
estructura organizativa de la CUAVES existe un nivel de manzana, un nivel de grupo
residencial y un nivel central comunal.

A través de Asambleas se eligen los representantes en las areas de produccion,
comercializacion, servicios, educacion y salud, para cada uno de los niveles. Este
modelo de organizacion participativa ha sido decisivo en la consolidacion de la
Comunidad.

En Villa El Salvador se plante6 como objetivo inmediato el acceso a la educacion de
los nifios de la comunidad.?’ Dada la distancia con los centros educativos, y la
precariedad de las condiciones iniciales del poblamiento, se edificaron escuelas en la
Comunidad. Se organizaron “Comités Pro-Escuela”, mediante los cuales se
construyeron diez escuelas en los primeros tres afios. Pero el problema edilicio era
s6lo una parte: se debian contratar maestros. La CUAVES alent6 la insercion de los
maestros a la comunidad, otorgandoles lotes para la construccion de sus viviendas.
Respecto de la financiacion, en parte fue pagado por el Ministerio de Educacion,
mientras que la propia comunidad debid reunir los fondos restantes. Hacia 1989 se
habian construido 109 escuelas, con un cuerpo docente de 1653 personas y 63.000
alumnos. La tasa de analfabetismo alcanzaba el 3.5, un nivel mas bajo que el
promedio del pais.

En lo que hace al area de salud, la infraestructura consiste en 2 hospitales, 8 centros
de salud (cuatro nacionales y cuatro municipales), 5 médulos pertenecientes a una
organizacion cristiana, y 39 mdédulos de servicios basicos integrados salud-educacion.
Son 239 las personas afectadas a estas actividades, incluyendo médicos, auxiliares,
enfermeros y personal administrativo. El Consejo de Salud de la CUAVES
(conformado por los secretarios de salud de las manzanas, de los grupos residenciales
y por mujeres voluntarias que trabajan en los médulos de atencion) establece los
planes de accion en el sector. Actualmente la tasa de mortalidad infantil en Villa El
Salvador (67%0) es inferior a la del total del pais (alrededor del 90 %0).

La condicion autogestionaria de Villa El Salvador se basdé en una estrategia de
desarrollo que buscé resolver los problemas de ingreso y empleo de la comunidad a
partir de la creacion y estimulo de un sector de produccién y de servicios. Este modelo
de desarrollo previé también la utilizaciéon de insumos locales, buscando una mayor
integralidad en los emprendimientos.

El proceso de desarrollo del Parque Industrial de Villa El Salvador fue complejo, que
recorrié varias etapas. Azcueta sefiala que recién hacia 1980 comienza a cobrar
mayor fuerza la actividad productiva en Villa ElI Salvador, con la multiplicacion de
talleres familiares,?® es decir mas de ocho afios después del inicio del poblamiento.

Si bien hasta 1983 administrativamente Villa El Salvador no poseia autonomia
municipal (es decir que dependia de un Municipio vecino), el conjunto de las
decisiones y planes de desarrollo fueron delineados por la CUAVES. En 1983, se le

226 A partir de la unidad territorial se construye el acceso a los servicios, a las actividades comunitarias, al trabajo, etc.
Cada grupo de 18 a 24 manzanas define un grupo residencial. Este se caracteriza por poseer, en un area central, un
local comunal, un jardin maternal, un centro de salud, un espacio deportivo y una plaza. A su vez, los grupos
residenciales se agrupan en sectores (de alrededor de 20 grupos cada uno).
2 M.A.: "en Villa siempre fuimos muchos, desde el comienzo fuimos muchos, muchos nifios especialmente. Por eso el
E)Zrigmer objetivo de la gente fue la vivienda y el segundo la educacion”.

M. A. considera que estos emprendimientos familiares (produccion de alimentos en pequefia escala, reparacion de
ropa y calzados, etc.) constituyen el primer movimiento econémico Villa El Salvador, y que influyeron decisivamente en
la distritalizacion de Villa, es decir en la creacion de la Municipalidad independiente.
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otorga rango de Municipio. El primer Alcalde del Distrito asume en 1984, y la
Resolucion N° 001 del Concejo Distrital fue el reconocimiento de la CUAVES como
Unica organizacion representativa de toda la comunidad.

La existencia del Municipio permitié otorgar un mayor impulso a las actividades al
proyecto del parque industrial. En 1986, en conjunto con APEMIVES (Asociacién de
productores de Villa ElI Salvador) se dan los primeros pasos mas firmes hacia la
construccion del parque. Con la asistencia técnica de ONUDI (Organizacion de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial) se reorienté el proyecto. El criterio fijado
fue el de agrupar a las actividades de la misma rama de actividad en sectores
adyacentes. Se identificaron siete actividades iniciales.””® Manteniendo el criterio de
las areas residenciales, en las &areas industriales se planteé la construccion de centros
de servicios comunes, con servicios y maquinaria de uso comin.? La evolucion de
los centros de servicios por gremios ha sido desigual. Muchos de ellos fracasaron,
pero estas experiencias sirvieron de base para la proyeccion de otras nuevas.

En marzo de 1991 — cinco afios después de la primera iniciativa- operaban en el
parque industrial alrededor de doscientas empresas, que empleaban a 1200
trabajadores. El 60% de éstos residia en Villa El Salvador. En 1997, las empresas del
parque eran mas de mil, e incluso en algunos casos con produccion orientada a la
exportacion.

Si bien los problemas por resolver en Villa El Salvador son muchos, y los conflictos
generados en su interior son importantes, en menos de treinta afios se construyd una
ciudad auténoma, con base econdmica propia. Para algunos autores, la rigurosidad de
las condiciones iniciales es un factor a considerar entre las variables que incidieron en
la forma que tomé la comunidad.® Para otros, fue decisiva la condicion
autogestionaria de la organizacion. Pero mas alla de estos debates, debe destacarse
la combinacién de actores sociales implicados en el proceso. En Villa El Salvador se
parte de una propuesta de organizacién y gestién descentralizada y participativa, pero
en el marco de un proyecto orientador general. Asi, en el desarrollo de las politicas
“puramente sociales”, como salud y educacion, participaron ONGs, organismos
internacionales, beneficiarios y Estado. Pero estas intervenciones se reinscriben en un
proyecto general que les da sentido y transcendencia temporal.

En 1988 la Prefectura de Porto Alegre puso en marcha un proceso de innovacién y de
aprendizaje sobre las nuevas formas de gobernar participativamente. En particular, la
puesta en marcha del "Presupuesto Participativo" constituyé un hito en la
conformacion de nuevas formas de representacion y participacion.

El presupuesto participativo implica que los recursos fiscales de inversion (alrededor
del 17% del presupuesto total) se canalizan a obras segun las prioridades decididas a
través de asambleas zonales y de comisiones teméticas (transporte y circulacion,
salud y asistencia social, educacion, cultura y recreacién, desarrollo econémico y
tributacion, organizacion de la ciudad y desarrollo urbano).?* En la definicion del
presupuesto del afio 1993, formaron parte de la discusion alrededor de 10.000

229 Estas son: carpinteria de madera, carpinteria metdlica, fundicién, confecciones, calzado y productos de cuero,
artesania y alimentos.

En el parque industrial se da una combinacién de propiedad privada y colectiva. Asi, los lotes y los talleres
pertenecen a sus duefios, mientras que los centros de servicios pertenecen a cada rama, son propiedad de todos los
talleres que la integran.

“Si bien ese espacio social se halla determinado contextualmente por necesidades de autoconservacion, es decir,
por necesidades de vivienda y alimentacion, de empleo y trabajo, su constitucion implica una gradual y conflictiva toma
de conciencia de una situacion real e histéricamente compartida: ellos perciben gue estan en un arenal, sin alumbrado,
sin agua potable, con calles sin pavimentar, pistas sin asfaltar, sin transporte adecuado, carentes de proteccién policial,
sin centros de recreacion para los nifios, victimas de enfermedades, victimas de las crisis y politicas econémicas de
todos los gobiernos. Esta autopercepcidon constituye el piso de la generacion de autoconciencia, de la
autodeterminacion y la bisqueda de la autorealizacion, colectiva e individual”. (Coronado del Valle, 1996).

232 Esto no excluye que ademas parte los ingresos presupuestarios deban gastarse obligatoriamente en rubros
determinados porcentualmente por ley (educacion, salud, fondos de cultura y arte, etc.)
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personas y 650 entidades.

Fedozzi (1994) sefiala que "la experiencia trazada por la Administracion Popular de
Porto Alegre (...) destaca la importancia de considerar una resolucion positiva entre
tres dimensiones basicas necesarias en los gobiernos democréticos y populares: a) la
relacion entre los conceptos de "eficiencia® y democracia como atributos de
gobernabilidad; b) la relacién entre la inversion de prioridades y la construccion de un
proyecto global para la ciudad; y c) la relacion positiva entre lo técnico y lo politico en
los procedimientos de accion participativa." (pag. 25)

Mas alla de las légicas turbulencias derivadas del proceso,” el gobierno local logré

legitimarse y ser reelecto en una ciudad de un millén trescientos mil habitantes, de los
cuales la cuarta parte esta en condiciones de pobreza absoluta.

¢, Qué tipo de acciones de gobierno han sido realizadas en este marco? ¢Qué sucede
con las politicas sociales? El abordaje propuesto desde la Prefectura implica una
fuerte interaccidn entre politica social y econdmica.

Los programas desarrollados son numerosos, y combinan iniciativas destinadas a la
transferencia de medios y a la mejora de condiciones de vida a los sectores populares,
con promocion de actividades economicas. En el primer grupo se destacan:

- establecimiento de ferias modelo (con reducciones de entre 10% y 40% debajo de
la media de precios en los supermercados);

- centros de oferta (lugares en la periferia de la ciudad habilitados para la venta
directa de productos agricolas a precios mayoristas por parte de pequefios
productores rurales de la region);

- mercados horticolas,

- compras colectivas, (grupos de compra de bajos ingresos, gerenciados por
pobladores de barrios o por trabajadores en sus empleos);

- programas de merienda escolar en escuelas municipales;

- programas de regularizacion fundiaria: de lotes urbanos ocupados por sectores
populares

El segundo grupo comprende:

- acciones de apoyo a la pequefia y mediana industria;

- promocion del parque industrial;

- incubadora de empresas tecnoldgicas;

- proyecto de Banco de Fomento para microempresas;

- centro de informaciones sobre oportunidades de pequefios negocios, conectado
con el Trade Point nacional e internacional;

- estudios participativos con entidades corporativas y universidades sobre el
desarrollo de un Polo Tecnoldgico, una red de centros de investigacién, industria y
servicios para la modernizacion de la industria y la atraccibn de nuevas
actividades;

- programas de ocupacioén e ingreso, procurando la realizacion de obras publicas de
modo de maximizar esas variables entre los sectores desempleados.

Este conjunto de medidas se articula en el Plan de Desarrollo Econémico del Municipio

233 o s e - - . . . .
"(...) la realizacion de politicas de cualificacion de los servicios publicos y de proyectos especiales de interés mas

global para la ciudad (...) junto con el proceso de inversién de prioridades y de maduracién de la participacién popular
en el presupuesto a partir del tercer afio de gestion, fueron los factores de mas peso en la creacion de un arco social
que impidio el aislamiento politico de la administracién..." (Fedozzi, 1994, pag. 25)

% En 1988 el Frente Popular, hegemonizado por el Partido de los Trabajadores (PT), triunfé con el 33.5% de los votos
vélidos, volviendo a ganar el PT en 1992 con el 60,7% y en 1996 con el 54,6%.
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de Porto Alegre (PDE). EI PDE consta de tres directrices complementarias:
"Dinamizacion de la Economia de la Ciudad", "Calidad de vida para los excluidos" y
"Cualificacion de la ciudadania". La primera se centra en el crecimiento econémico
(con desconcentracion de la economia y distribucion de la renta). La segunda tiene
como obijetivo responder al agravamiento de la situacion recesiva y al desempleo
estructural. La tercera constituye ..." el presupuesto politico que corresponde a la
construccion de una ciudad mas democratica, participativa y menos alienada.”
(Prefeitura de Porto Alegre, 1994)

La experiencia de Porto Alegre lleva ya nueve afios de existencia. La masividad y
amplitud de la participacion parece garantizar la continuidad de este modelo,
transformando las decisiones y programas de un gobierno en politicas de toda la
comunidad.

Analisis de casos y aprendizaje en politica social

El panorama planteado es vasto, y multiplica las preguntas iniciales. La sociedad civil
se heterogeneiza y los gobiernos locales se ven empujados hacia nuevos campos de
intervencion, y esa coyuntura de cambio abre la posibilidad de nuevas combinaciones
y de explorar otro tipo de proyectos de accion. Las mismas politicas publicas en la
ciudad registran variantes que van desde la reproduccion de conocidos esquemas
asistencialistas, pero a escala local, hasta la busqueda de nuevas alternativas de
desarrollo.

Generar propuestas alternativas sobre politica social urbana requiere de una
comunidad de actores de amplio alcance y diversidad de puntos de vista. También es
necesario acelerar el proceso de aprendizaje horizontal, para recuperar las
experiencias que se estan dando en América Latina, ampliando el campo de vision y
proposicidn de los actores directamente implicados y de los analistas en este terreno.

A este propdsito contribuyen sélo parcial y sesgadamente las colecciones de casos
como la que hemos examinado aqui. Entre otras cosas, por el estilo monolégico.
Hasta puede interpretarse su formato de box como una sefial de clausura al dialogo.
Su presentacion es muchas veces una autopresentacién de parte de los promotores o
bien una descripcion de quien lo selecciona como ejemplar. Se aprende poco si no hay
dialogo, exposicion a la diversidad de puntos de vista y posibilidades de cuestionar
esas presentaciones.

Otra limitacion es el caracter de fotografia del caso en situacion de "pose". Rara vez
aparece la historia, el desarrollo de contradicciones y conflictos que caracteriza todo
intento de modificar la realidad social. Es preciso oir todas la voces para reconstruir
esa historia y aprender desde cada caso concreto lo que se puede aprender para otras
experiencias y a la vez advertir lo que tiene de Unico, de no replicable.

A esto se suma otra duda: las autopresentaciones, ademas de parciales, pueden no
ser genuinas. Es posible que la uniformidad que sefialamos anteriormente no refleje
tanto una homogeneidad real como una adecuacion por el y al discurso dominante.
Algo que contribuye a inducir la competencia por recursos y el papel hegemonico de
los organismos de financiamiento en el campo de la politica social. Para poder generar
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respuestas colectivas eficaces y a tiempo es fundamental aprender de la propia
experiencia dispersa en la region. Participar de otro tipo de intercambios, menos
complacientes y mas criticos de la propia experiencia.

En esta linea, se ha planteado la creacion de un espacio que ofreciera informacion y diversos
servicios de apoyo para agentes de promocién social, dirigentes sociales, investigadores,
decisores de politicas publicas, ONGs, agentes de gobiernos locales, etc., y que a la vez
generara un ambito de discusion, intercambio de ideas y elaboracion de propuestas: la
URBARED®®,

Se trata de una iniciativa conjunta del Instituto del Conurbano de la Universidad Nacional de
General Sarmiento (Buenos Aires) y del Instituto de Investigaciones Sociales de la Universidad
Nacional Auténoma de México. La propuesta implica una combinacién de medios®®, a fin de
potenciar las posibilidades de cada uno de ellos y ampliar el espectro de participantes.

Una caracteristica de este proyecto es que se propone incentivar el analisis y la sistematizacién
critica de experiencias relevantes, superando las presentaciones unilaterales y superficiales.
Pretende hacer efectivo el potencial de los medios elegidos para lograr un pluralismo real en la
comunicacién de experiencias, que permita acumular y formular ideas sobre la base del
examen critico.

URBARED se basa en la necesidad de identificar, difundir y promover acciones innovadoras en
el area de la politica social urbana, promoviendo la utilizacion de la red como espacio de
consulta a expertos, por parte de comunidades, gobiernos, ONGs, y demas actores sociales del
campo. El proyecto se encuentra en sus inicios, y requiere de la participacion activa de los
diversos agentes urbanos de la politica social, por lo que invitamos a todos los lectores a
integrarse a la red.

235 http://urbared.ungs.edu.ar

6 . . . L . o
Pagina web, bases de datos, correo electrénico, publicaciones en papel, encuentro de trabajo, creacion y
coordinacion de redes y pasantias.
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