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INTRODUCCION

El presente trabajo es la monografia final correspondiente a la Licenciatura de Trabajo
Social perteneciente a la Facultad de Ciencias Sociales (Universidad de la Republica-

Uruguay).

Al finalizar el proceso de formacién de la Licenciatura de Trabajo Social, cada
estudiante debe escoger un tema de interés personal, y problematizar el mismo. Esto se
realiza a partir, de los conocimientos adquiridos durante dicho proceso, como también,
a la aproximacion de una parte de la bibliografia disponible de dicho tema. Esto, me ha

permitido adquirir una mayor comprension sobre la tematica en cuestion.

Es por lo expuesto, y luego de haber culminado con una etapa de un proceso de
formacion, es, que procedo a cuestionarme sobre el tema a desarrollar, el cual gira
entrono a la pobreza y, es producto de una motivacioén social de intelectualizar y

discutir este fendmeno, asi como también parte de un interés personal.

Concretamente el tema seleccionado es: “Politicas Sociales Focalizadas en la
Pobreza”. Se trata de un eje de analisis, que consideramos fundamental para nuestra
profesion ya que el abordaje y analisis de esta tematica desde el punto de vista tedrico,
entendemos que aporta a la reflexion profesional. Partimos de la base que los
Trabajadores Sociales deben enriquecerse en la produccion teorica y en la investigacion,
de manera de incrementar su participacion en las discusiones teoricas; de los diferentes
enfoques, conceptos con que analizamos la realidad, los cuales constituyen referencias

permanentes para pensar la practica.

Este trabajo, particularmente, es una tesina de compilacion donde se trata, como
menciona, Humberto Eco (1995:20), de “... demostrar que ha revisado criticamente la
mayor parte de la “literatura” existente (esto es de los escritos publicados sobre su
tema), ha sido capaz de exponerla con claridad y ha intentado interrelacionar los

diversos puntos de vista informativos”.

(8]



Cabe aclarar, que esto ultimo no es posible abarcarlo en su totalidad en el presente
trabajo, dado la complejidad y amplitud del tema, por lo cual pondremos énfasis; en

algunos aspectos que nos parecen relevantes, y de nuestro interés.

El estudio de esta tematica pretende ser un aporte mas a los trabajos ya existentes sobre
el mismo, su importancia a nivel profesional, radica en que la misma produce una serie
de debates y reflexiones. Creemos, que el mismo nos permitira reflexionar ante las
diversas posturas, y las maneras en que se han implementado las politicas sociales en
atencion de la pobreza. Siendo el Trabajo social una profesion que interviene a través

de estas.

Es en este sentido, que destacamos que “El trabajo social debe capacitarse tedricamente
para dar cuenta de manera clara de la complejidad de la realidad, es decir de los
problemas y fendmenos a los que ha estado vinculado histéricamente” (Baraibar,

Ximena; 1999: 94,95).

Procurando al respecto, un abordaje y analisis del tema, desde una postura critica y
reflexiva, intentando que el mismo pueda ser un aporte al desarrollo de nuestra

intervencion.

En base a lo expuesto anteriormente, es, que estructuraremos este trabajo de la siguiente

manera.

En el primer capitulo, nos proponemos profundizar sobre el concepto de pobreza,

teniendo en cuenta algunos factores y aspectos relacionados con la misma.

[I'n el segundo capitulo, luego de haber ahondado en el concepto de pobreza y sus
factores determinantes, vincularemos a la misma con los procesos y/o mecanismos de
inclusion y exclusion de las personas, generado por las politicas sociales en el

tratamiento de la pobreza en el concepto de pobreza.

En el tercer capitulo, es a partir de lo anterior, que nos introduciremos en el debate que
gira entorno a las politicas sociales. Esto es, entre “politicas focalizadas”, y “politicas
universales”, desde las diversas visiones planteadas por los autores como: Baraibar,

Ximena; Lerner, Berta y Vargas, Fernando. Tratando de visualizar los ejes basicos que
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se diferencian, por un lado, y por otro se plantea una posicion alternativa ante las
posiciones “antagonicas” que giran entrono a las mismas. Esto ultimo analizado desde

una perspectiva de complementariedad de dichas posturas, segin Fernando Vargas.

Por ultimo, en el cuarto capitulo, plantearemos una mirada reflexiva desde el Trabajo
Social, ante esta tematica desde la categoria ciudadania. Entendiendo que ésta
contribuye a mi entender en la reflexion acerca de la problematica desde nuestra area y

esta estrechamente vinculada a muchos de los aspectos analizados hasta aqui.



CAPITULO I

[.1 CONCEPTUALIZANDO LA POBREZA

En este capitulo, nos aproximaremos a conceptuar la pobreza, y realizar un breve
analisis de la misma, desde el aporte de autores como: Carmen Terra, Rubén Katzman,
Monica de Martino' entre otros, para ello sera necesario realizar una mencion a la
evolucion de este fenomeno social.

Para introducirnos en el estudio de esta tematica, creo importante hacer mencion, a
algunos factores que determinan y explican el porque pensar la pobreza como un
fenomeno social.

Con respecto a esto ultimo, y teniendo en cuenta a la pobreza, como una categoria
consideramos que las mismas “son historicas, por lo tanto, estan referidas a procesos
sociales especificos, y es en los contextos particulares donde se concretan, que una
teoria se pone a prueba frente a cada investigacion, y que solo ésta y la practica le

mantienen su validez”. (De Barbieri, 1996: 51).

En este sentido nos parece importante colocar el aporte de Monica De Martino
(1999:34-38), quien manifiesta, que para analizar la pobreza, es necesario ubicarla
desde una perspectiva de totalidad. Teniendo en cuenta que la misma no es ajena a la

situacion coyuntural que la sociedad en general atraviesa en las tltimas décadas.

Constatandose desde las ultimas décadas, en nuestro pais, asi como en América Latina,
trasformaciones estructurales en todos los niveles (politico, economico, social, cultural,

etc.), que hicieron y que hacen al devenir de las poblaciones afectadas por la pobreza.

Es en esta linea que traeremos a colacion algunos aspectos generales que menciona De
Martino, de las transformaciones ocurridas en el pais (en las cuales profundizaremos

mas adelante).

En lo que respecta al punto de vista economico, se constata una primera recesion
generalizada de la economia capitalista internacional, que trae aparejado connotaciones

negativas en la vida social, cultural, etc.

l Cabe seiialar con respecto a la autora mencionada, que si bien u objeto e estudio es familia, la

misma cs analizada desde una perspectiva de totalidad, considerando las multiples determinaciones y
mediaciones que atraviesa esta. Creemos pertinente de este modo analizar el fenomeno de la pobreza
desde ésta perspectiva



Lo anterior se desarrolla en el proceso de globalizacion, entendido desde un punto de
vista economico a esa financiacion del capitalismo; y el disefio de un nuevo mapa
politico-economico del mundo y los procesos de integracion sucedidos entorno a
grandes bloques. Esto condujo a la incorporacion acentuada de tecnologia, implicando
una extraordinaria reduccion del trabajo vivo, produciendo como resultado directo el

crecimiento acelerado de la fuerza de trabajo excedente.

El capitalismo, se enmarca hacia una re-estructura del mercado de trabajo,
introduciendo nuevas modalidades de vinculos laborales (precarizacion de empleos),
como alternando la relacion entre incluidos / excluidos (amplio desempleo),

redimensionamiento de antiguas discriminaciones (mujeres, nifios, inmigrantes).

Se destaca el caracter fundamentalmente concentrador del actual modelo econdmico, y
el caracter excluyente y restrictivo en términos de garantias sociales de la forma de
regulacion socio-politica que le corresponden. Esto trae como consecuencia la presencia
de importantes sectores sociales desprotegidos en las sociedades contemporaneas, como
lo son: jubilados empobrecidos, la inmensa masa de desempleados y sub-empleados,
mujeres, nifios y adolescentes, que ingresan al mercado de trabajo sin ningun tipo de

proteccion, minorias €tnicas y emigrantes estigmatizados.

Estos segmentos, en los limites del actual modelo (neoliberal) son considerados como la

“nueva pobreza”, “no sociedad”, es esa la pauta de interaccion social imperante.

En el mundo del trabajo esta cultura mercantilizada e individualista puede percibirse en
ciertas exigencias planteadas, tanto por una nueva division socio-técnica de trabajo
(mayores exigencias de capacitacion técnica e intelectual de los empleados ante los

procesos tecnologicos).

La autora continua mencionando que las hipdtesis subyacentes, es que el mercado y sus
leyes, luego de notorios periodos de ajuste (dejado atras el modelo de bienestar,
equitativo, protector y de pleno empleo) podra generar la estabilidad necesaria para que
solamente queden limitados grupos vulnerables, rezagados del nuevo modelo de

desarrollo (neo-liberal). A estos sectores apuntaron las politicas focalizadas.

Pareceria que todo lo que el Estado ya no abarca hoy (o lo hace, interviniendo de forma
focalizada, viendo los problemas de forma parcial, separada y no de su totalidad) queda
bajo la responsabilidad de los individuos, teniendo que hacerse cargo de las

consecuencias del modelo establecido. (De Martino 1999: 34-48)



Es en esta linea que quiero hacer mencién al aporte de Robert Castells (1996),
considerando que tras las transformaciones del mundo del trabajo y las consecuencias
de estas en cuanto a los procesos de desafiliacion asociados a las mismas: perdida de
identidad de clase, debilitamiento de los mecanismos de participacion social (crisis del

movimiento sindical).

El autor considera que el trabajo comprende diferentes dimensiones, por un lado refiere
a la dimension social, la misma se constituye de dos ejes: como generador de ingresos,
y como espacio de identidad, de sociabilizacion. Asimismo, el estar inserto en un
trabajo formal, implica una gama de protecciones sociales (salud, asignacion familiar,
indemnizaciones por accidentes, jubilacion, después de culminados los afios de trabajo

para su obtencion, etc.)

Desde la dimension politica, el trabajo te brinda las bases materiales para el ejercicio de
la ciudadania® El ejercicio de la misma seiala el autor: “no es posible desde la
inutilidad”. (Castells, Robert 1996)

Como hemos senalado, la flexibilizacion laboral, la perdida de normas claras de trabajo,
ha significado peores condiciones laborales, colocando en riesgo muchas veces la salud
y la seguridad de los trabajadores. El miedo a la desocupacion genera graves situaciones
de autoexigencia para los empleados y de abuso por parte de los empleadores. La
participacion de los trabajadores en el ambito sindical se ve limitada por una serie de
factores: la doble jornada, la ausencia de organizaciones sindicales en determinadas

ramas del trabajo (servicio doméstico, supermercados, trabajo informal, etc.)

Es por ello que Jorge Ferrando (1994:9) menciona que este profundo deterioro en la
calidad de vida, no se justifica solo a través de numeros, estadisticas, sino, que se trata
de millones de personas concretas que se ven privadas del derecho a una vida digna.
derecho que no solo tiene que ver con trabajo, vivienda, alimentacion, atencion de la
salud, educacion, seguridad social, sino también con poder participar, desempenarse
activamente como ciudadanos, poder optar, expresarse, ser reconocido y respetado en su

cultura, sus valores”.

T.H. Marshall define a la ciudadania “como el status de plena pertenencia de los individuos a
una socicdad, y se confierc a quienes son miembros a pleno derecho a una determinada comunidad, en
virtud, de que disfrutan de derechos en tres dmbitos: civil, politico y social.” ( categoria que analizaremos
mas adelante)



Es en ésta linea, que Carmen Terra (1994) entiende que la pobreza “refiere al hecho o
proceso por el cual una persona, grupos o paises se ven privados de los recursos y
medios necesarios para sobrevivir y realizarse fisica, psicoldgica y socialmente”.

Teniendo en cuenta el aporte de la autora, y considerando lo expuesto, se entiende a la
pobreza como “un fenomeno pluricausal que tiene su origen en el modelo de desarrollo

y en el sistema economico imperante en una sociedad” (1994:87)

Antes de continuar profundizando en esta tematica, nos parece pertinente, definir el
concepto de desigualdad, ya que el mismo constituye un eje fundamental para dar
cuenta de este fendmeno .En este sentido Manuel Castells (1997:96) en su libro “la era
de la informacion”seiiala que la “desigualdad refiere a la apropiacion desigual, en
términos relativos de la riqueza (rentas y activos) por parte de individuos y grupos
sociales diferentes”.

Al respecto, el autor sefala, que la pobreza es una norma institucionalmente definida,
referente al nivel de recursos por debajo del cual no es posible alcanzar el nivel de vida

considerado basico en cada sociedad/es, y en una €poca determinada.

Como hemos mencionado anteriormente, y como menciona Katzman (1998:1) la
escasez de recursos que caracteriza a la pobreza, no es solo econdmica sino también
politica, ya que las carencias econdmicas son una fuente de carencias politicas, y estas
ayudan a su vez a mantener y confirmar las primeras. Los bajos salarios, la inestabilidad
laboral y el escaso nivel educacional que caracteriza a los pobres tienden a inhibir su
capacidad de articulacion y procesamientos de demandas ante un Estado restricto. Es en
esta linea, que el autor plantea, que dada la debilidad de los pobres como actores
sociales, y su consecuente inestabilidad para imponer sus necesidades sobre la cultura

politica, los gobiernos no se sienten presionados a prestar atencion a sus demandas.

1.2 IMPORTANCIA DE LA TEMATICA

Ante lo ya expuesto, consideramos pertinente plantear algunas interrogantes que,
coincidiendo con Katzman (1994:5), serian relevantes para el estudio de esta tematica,
como por ejemplo: ;cual es el marco valorativo desde el cual se definen las normas
sobre lo que constituye condiciones de vida aceptables? Sin duda, que la definicion de
pobreza que se plantee desde una posicion conservadora segun el autor, se diferenciara
de las que se formulen desde una perspectiva progresista. “Mientras que las

valoraciones conservadoras tenderan a establecer una norma de pobreza lo
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suficientemente baja como para minimizar la presion sobre los recursos globales de la
sociedad y sobre las transformaciones sociales necesarias para eliminarlas”;(...)
mientras que desde una perspectiva progresista “las valoraciones igualitarias y
participativas tenderan a definir como pobreza todas aquellas situaciones de
insuficiencia que impiden la integracion social de las personas sobre bases de igualdad y
de equidad” (1994:5).
Antes de continuar profundizando en la tematica en cuestion, me parece relevante
plantear otra interrogante: ;jPorque investigar o preocuparse por la pobreza? Segun
Katzman (1994:6), las fuentes generales de preocupacion se dividen en tres grandes
categorias:

A) La preocupacion por el bienestar general,

B) por el bienestar de los pobres

C) por el bienestar propio.
En el primer caso, la pobreza seria percibida como una fuente de desintegracion social.
El mantenimiento de una proporcion importante de hogares en situacion de pobreza
restaria fuerzas a la capacidad potencial de un pais para ejecutar con éxito la empresa
del desarrollo, y por lo tanto se constituiria en un obstaculo importante para el bienestar
general. Absorbidas por el esfuerzo diario por sobrevivir, las personas expuestas a
carencias criticas no estarian en condiciones de sumarse a la convocatoria para un
esfuerzo colectivo, especialmente cuando este es promovido por una parte de la
sociedad que los excluye. La pobreza no permite activar la cohesion y solidaridad
potencial de las personas.
Desde este enfoque, la superacion de la pobreza promoveria en cambio, la integracion
social sobre bases de equidad.
En el segundo caso, la preocupacion por la pobreza responde a un imperativo €tico de
justicia, desde el cual, se juzga a la misma como indigna por agredir nociones
elementales de derechos humanos.
El cuestionamiento de la pobreza desde este angulo, es mas frecuente en sociedades en
las cuales los valores dominantes, resaltan la igualdad y la solidaridad; y donde por
consiguiente, resulta relativamente facil movilizar la sensibilidad de los hombres en
ayuda de sus préjimos, cuando se hace evidente la distancia entre la conciencia social y
la realidad.
Los sentimientos de igualdad suelen ser un emergente cultural del funcionamiento de
sociedades en condiciones de vida igualitarias, o aplicarse dentro de ambitos sociales

restringidos, en sociedades muy desiguales con abundancia de pobres, que son
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justamente aquellas, donde los sentimientos de solidaridad e igualdad son mas
necesitados.

El tema de cuales son las condiciones sociales que generan, o que favorecen, la
activacion de este tipo de espiritu colectivo solidario, es de la mayor significacion
académica y practica.

La preocupacion por el propio bienestar, se vincula con la pobreza, por la amenaza que
esta representa para la seguridad personal y del hogar, para el mantenimiento del orden
social.

Las politicas orientadas por esta concepcion de la pobreza como amenaza al orden
constituido, se caracterizarian, segun el autor (Katzman 1994:7) “por manipular el
descontento de los sectores pobres, promover una participacion mas simbolica, que
efectiva de sus miembros y por limitar los cambios a aquellas acciones minimas
indispensables que desvien la amenaza o absorban tensiones potenciales”.

Luego de haber expuesto brevemente algunos motivos y aspectos por los cuales
profundizar sobre la pobreza, considero relevante a continuacion plantear algunos
factores que coincidiendo con Katzman serian incidentes en la determinacion de la

misma, lo cual, nos permitira comprender un poco mas sobre dicho fenémeno social

[.3 FACTORES INCIDENTES EN LA POBREZA

Ante lo ya expuesto (ya habiéndolos mencionando en un principio) nos parece
pertinente profundizar en los factores incidentes en la determinacidn, reproduccion de la
pobreza, que Katzman los clasifica en econdmicos-sociales, politicos, culturales,
psicosociales y demograficos.”

En lo referente a los econdmicos-sociales podemos mencionar, que una porcion

importante de la pobreza del campo latinoamericano, estaba incorporada a relaciones
de produccidn no capitalistas, lo que primo en las caracterizaciones de la situacion
social de la region hasta la década del 50. Con las transferencias masivas de poblacion a
las urbes, la pobreza se traslado a las ciudades haciéndose mas visible, pero al mismo
tiempo presentando un panorama mas complejo para la comprension de sus causas,
naturaleza y consecuencias.

Las explicaciones econdmicas mas frecuentes sobre la generacion y mantenimiento de
la pobreza en América Latina estuvieron fuertemente influenciadas desde la década del
50 por las elaboraciones de CEPAL, uno de los cuyos pilares era concebir a la industria,

no, ya como un complemento a la exportacion de materias primas y alimentos, sino

2 Pasaje del fordismo al Taylorismo, en el que profundizaremos en el cap 11
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como un sector que lideraria el desarrollo. A esta imagen, subyacia, la fuerte esperanza
que un proyecto de industrializacion autonomo con el apoyo activo del Estado, queseria
capaz de generar un crecimiento de una intensidad suficiente, como para absorber la
creciente oferta de mano de obra urbana y mejoraria las condiciones de vida de la
poblacion rural.

Tal politica permitiria evitar el proceso perverso de deterioro progresivo de los términos
de intercambio asociado a la falta de distribucion a nivel internacional de los beneficios

del progreso técnico.

A fines de la década el 50 fue decayendo el optimismo con respecto a los resultados de
una politica de desarrollo considerada por la industria en un rapido proceso de
sustitucion de importaciones. La constriccion externa, impedia la esperada aceleracion
del crecimiento industrial y la agricultura no se desarrollaba a un ritmo compatible con
las necesidades de la industrializacion. Por otra parte la concentracion de ingresos
limitaba las posibilidades del mercado nacional y el crecimiento de la poblacion
sobrepasaba la capacidad de absorcion del sistema.

Comienza a generarse entonces un acento pesimista con respecto a la capacidad de
absorcion del empleo de la industria que se traduce en el término “insuficiencia
dinamica”. La agricultura debia aumentar rapidamente su productividad y contribuir a
la disminucion de la presion sobre el sector urbano, reteniendo gente en el campo.

Estos procesos no se dieron, sino que siguid produciéndose una mayor concentracion
del ingreso y mercados urbanos restringidos a los sectores de mayores recursos,

manteniéndose altos indices de desempleo y bajos salarios”.

Es relevante plantear aqui y coincidiendo con Luis Razzetto® mencionar que aquella
pobreza y marginacion residual (por nombrarla de algun modo), sigue existiendo en la
actualidad. Pero el mundo de los pobres es hoy mucho mas numeroso, porque ha sido
engrosado por una masa de personas que, habiendo anteriormente alcanzado algun
grado de participacion en el mundo laboral y en el consumo y la vida moderna, han
experimentado luego, procesos de exclusion: cesantia, pérdida de beneficios sociales,
subempleo, precarizacion, etc. Lo que ha sucedido es, en sintesis, que el proceso
industrial y estatal moderno, no solo no pudo absorber todas las fuerzas de trabajo y las

necesidades sociales que crecian junto con la poblacion, sino que incluso comenzo a

ver pAgina www.trueque-marysicrras.org.ar



excluir a una parte de quienes habia en algun momento incorporado. Este fenomeno de
la exclusion no solamente afecta a los sectores populares y al mundo obrero, sino
también a capas sociales medias que se han visto rapidamente empobrecidas por la
pérdida del empleo y de beneficios sociales que habian mantenido en muchos casos por
periodos prolongados. La pobreza en que caen estas familias resulta en ocasiones
extremadamente dura, pues la experimentan por primera vez y no han desarrollado las
estrategias de sobrevivencia cotidiana que son propios a la experiencia de la pobreza
vivida desde la infancia. Se verifica también un proceso que puede entenderse como de
inversion del ascenso social de una generacion a otra: muchos jovenes populares que
habian accedido a la educacion moderna y que adquieren por su intermedio las
destrezas necesarias para insertarse en el mundo del trabajo, no encuentran las

oportunidades de hacerlo y recaen en la pobreza.

En lo que atafie a los factores politicos, el autor(katzman 1994:9) plantea que es de

fundamental importancia sefialar que las estructuras politicas contribuyen a crear o
mantener las situaciones de pobreza, por no generar condiciones o por construir

barreras, para que los pobres puedan articular y procesar colectivamente sus demandas.

Otro factor que es determinante en el estudio de esta tematica, es el relacionado con los

factores culturales y psicosociales ya que segun Katzman dichos factores son

particularmente importantes en aquellos paises latinoamericanos en los cuales las
relaciones entre personas, grupos y categorias sociales de diferentes estratos, muestran
fuertes resabios del orden social impuesto por la sociedad colonial nativa y de las
situaciones de dominacion que se originaron entonces. En tales sociedades, las
identidades nacionales acostumbran a no ser comprensivas de toda la poblacion, y las
elites carecen de aquellos sentimientos de igualdad y solidaridad que garantizan cierto
reconocimiento de los derechos de los otros como seres humanos y que podrian
traducirse eventualmente en el imperativo ético de eliminar la pobreza. Es en este
sentido que el autor menciona que “Un esfuerzo suficiente como para superar los
factores estructurales y coyunturales de la pobreza supone el desarrollo de principios de
solidaridad nacional, que se basan en la aceptacion de que el otro tiene derecho a lograr
el desarrollo como ser humano” (katzman en, CEPAL, 1988:16).

Desde esta perspectiva, el autor sefiala que los esquemas culturales que surgen de
sistemas de dominacion excluyentes cumplirian un rol causal decisivo en desencadenar
todos los demas factores.
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Dentro de este ultimo factor, cabe mencionar, ante lo expuesto, que la pobreza es vivida
para algunas personas como algo ciclico, un circulo dada su condicion social,
transmitiéndose de generacion de generacion, no contando con las condiciones
materiales efectivas que el pais debiera brindarles para salir de esta; otros tomaron esa
condicion de pobreza producto principalmente de los factores ya analizados (como el

trabajo, entre otros).

Segun Katzman (1994:10) la cultura de la_pobreza’ refiere “a un conjunto

estructurado de valores y normas que al ser internalizadas generan mecanismos
psicosociales con fuerte capacidad de auto sustentacion y que por lo tanto tienden a
perpetuar dicha situacion. Se trata de un sindrome de contenidos mentales que van
desde la subestimacion del yo, la debilidad de la propia identidad, apatia, fatalismo,
hasta una desesperanza con respecto a los resultados de sus emprendimientos, fruto de
la falta de contacto con modelos de asociacion, y de la acumulacion de experiencias de
disociacion, entre esfuerzos y logros”. Es probable que estos mecanismos comiencen a
desplegarse en los primeros afios de vida. Es por ello se han acumulado evidencias que
las privaciones nutricionales y los condicionamientos de tipo ambiental son decisivos
para el desarrollo de las capacidades cognitivas del nifio y que dichas capacidades son
muy importantes para crear o inhibir las disponibilidades y predisposiciones para un uso
adecuado de las oportunidades de movilidad que puedan surgir de cambios en la
situacion socio-econdmica. Por su parte, Omar Arguello argumenta que : “ la cultura de
la pobreza es un sindrome socio- econdémico-cultural mucho mas complejo, de la cual la
insuficiencia educacional es un aspecto, reforzado por los factores materiales de
existencia, que se repiten de generacion en generacion, y que suelen cristalizarse en una

marginacion general, que abarca desde los empleos productivos, las posibilidades

y uno de los aportes mas relevantes en este tema ha sido el de Oscar Lewis en Terra (1998). Este autor
realiza una distincion entre pobreza, y cultura de la pobreza. Planteando que hav muchos grados de pobreza, en
cambio la cultura de la pobreza, comprende cierto estilo de vida compartida por los pobres, en determinados
contextos historicos v sociales.

Ante lo ya expuesto y haciendo una sintesis de lo que se considera cultura de la pobreza, Lewis plantea caracteristicas
centrales que hacen a la misma: falta de participacion, e integracion efectiva de los pobres en las instituciones de la
sociedad; espiritu gregario; minimo de organizacion fuera de la familia social extendida, inexistencia de la infancia,
iniciacion sexual temprana, uniones libres o matrimonios consensuales, familia centrada en la mujer o la madre;
predisposicion al autoritarismo; sentimiento de marginalidad, impotencia, dependencia e inferioridad.

Es a través de estas caracteristicas que Lewis analiza las condiciones para la aparicion de la cultura de la
pobreza. Por un lado las sociedades de economia monetaria, trabajo asalariado y produccion con fines utilitarios que
presentan un indice elevado y constante de desempleo y subempleo para el obrero o especializado, a lo que se suma la
existencia de bajos salarios.

Por otro lado, también favorece su aparicion la carencia de organizacion social, politica y econdémica para
auxiliar a la poblacion de ingresos reducidos, asi como la existencia de un conjunto de valores en la clase dominante
que pone énfasis en la acumulacion de riquezas propiedades, y que explica la indigencia econémica como resultado
de la incapacidad o la inferioridad personal.
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educacionales, las actividades culturales y sociales en general, hasta una ubicacion
ecoldgica que en muchos casos delimita, incluso, geograficamente su ubicacion dentro

de la sociedad.”(En Rivero Silvia. 1994:105)

Luego de haber realizado una breve resefia acerca del concepto y implicancias de la
cultura de la pobreza, estamos en condiciones de hacer alusién a un ultimo factor,
mencionado por Katzman, como los demograficos ;uno de los expositores de este
ultimo es Malthus, quien planteaba que no habia base moral para que los pobres
reclamen asistencia por parte del estado, y no se justificaria que las clases sociales
dirigentes se sientan responsables de su situacion, puesto que la culpa real recae en la
falta de restriccion moral de los pobres que no aceptan limitar el numero de nifos
cuando los salarios del trabajo son apenas suficientes para sostener un par de ellos. Este
tipo de explicacion cumplio un papel muy importante en los procesos que acompaiiaron
la revolucion industrial, en la medida que debilito el sentimiento de responsabilidad de
los ricos sobre los pobres, responsabilidad que “aparece contradictoria para una clase
social preocupada de legitimar su emergencia como clase dirigente y necesitada de una
fuerza laboral creciente, disciplinada y que respondiera adecuadamente a los incentivos

monetarios”. (UNICEF, 1979:235).

Pero los factores demograficos cumplen sin duda un rol causal importante en el
mantenimiento o aumento de la magnitud de la pobreza, especialmente en sociedades
con escasa o nula dinamica social. Asi parte del aumento de la pobreza, puede ser en
algunos paises de la region explicado por la combinacion de la mayor fecundidad entre
los pobres y bajas tasas de (movilidad social “social democrata apunta a una movilidad

social, segun Andersen”) derivadas de ritmos muy débiles de crecimiento economico.

Coincidiendo con Katzman, considero que existe una multiplicidad de enfoques para
explicar un mismo fenomeno, los cuales a mi entender oscilan desde una perspectiva de
totalidad (viendo las contradicciones y mediaciones de la misma) a una mas
reduccionista (ahistorico). Como bien deja planteado el autor al sefialar que en la
literatura corriente de Ciencias Sociales se incluyen contenidos a este fenomeno y/o
categoria, no llegando a formar un consenso sobre el mismo por los analistas entendidos
en esta tematica, en el sentido de que no se ha llegado, a entender el fenomeno

intentando predicar causas unicas y consecuencias unicas.
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La ambigtiedad conceptual es debida en parte a que la descripcion de este fenomeno
superpone las respuestas a dos interrogantes basicas sobre la realidad: cuales son las
condiciones bajo las cuales surgen los pobres, y cuales son las condiciones bajo las
cuales se perpetua la pobreza. Partimos del supuesto de que “una buena teoria sobre un
problema social es un requisito indispensable para elaborar buenos instrumentos para

solucionarlos”.

Respecto a la primera interrogante, el autor destaca algunos procesos que
histéricamente estuvieron asociados a la generacion de la pobreza, haciendo especial
énfasis en la poblacion rural, considerando el profundo cambio que sufrio la misma
consecuencia fundamentalmente la industrializacion (como hicimos referencia

anteriormente).

La abundancia relativa de fuerza de trabajo rural frente a la escasez por concentracion
de la tierra

Las discriminaciones a grupos €tnicos subordinados;

Los desplazamientos masivos de la poblacion rural a las ciudades en sociedades
duales; cambios tecnoldgicos que tornan obsoletas ciertas capacidades o formas
organizacionales en un area de produccion de bienes o servicios,

Crisis econdmicas generalizadas;

Insuficiencias de los mecanismos de seguridad social.

En todos estos procesos, “los sistemas de dominacion y la distribucion efectiva del
poder son los elementos claves para determinar la posesion de los factores de
produccion escasos; los grupos €tnicos que serian discriminados; la gravedad de las
asincronias en el desarrollo rural-urbano; la orientacion de la reestructuracion
tecnologica y los sectores que seran afectados; la distribucion sobre distintas categorias
y grupos sociales de los costos de las crisis y finalmente, las categorias sociales que
quedan desprotegidas”.

Respecto al primer elemento, el autor destaca, que el exceso de mano de obra se fue
acrecentando a medida que se producia la modernizacion del agro y se aceleraba el
crecimiento poblacional, producto de una baja en las tasas de mortalidad paralela a la

permanencia de altas tasas de fecundidad.
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En la medida que afectan las bases mismas de la distribucion del poder y los recursos
economicos en el sector rural, la implementacion de estos cambios encontraria severas
resistencias en los grupos interesados en mantener el orden establecido.

En lo que respecta a las discriminaciones €tnicas, las mismas se manifiestan en la
restriccion de los ambitos de interaccion con los grupos subordinados y su exclusion del
acceso a los canales legitimos de movilidad social.

La pobreza asociada a la discriminacion €tnica se presenta como cronica, con formas de
vida fuertemente estructuradas, que responden a patrones subculturales muy definidos.
Su erradicacion requiere de una bateria de acciones coordinadas, dirigidas a disolver los
elementos discriminatorios en la subcultura dominante asi como los puntos neuralgicos

de la subcultura discriminada que activan mecanismos de perpetuacion de la pobreza.

En cuanto al tercer elemento, estos son provocados por una combinacion de fenomenos
que incluyen la abundancia relativa de mano de obra rural, la modernizacion
agropecuaria, la aceleracion del crecimiento de poblacion en la etapa de transicion
demografica y la difusion de las amenidades y oportunidades de la vida urbana a través
de la extension de los medios de comunicacion de masas y las facilidades del transporte.
Cuando las sociedades son afectadas por fuertes asincronias en el desarrollo
socioeconomico rural y urbano, disminuyen las oportunidades de que los migrantes
rurales puedan obtener empleos urbanos con niveles de remuneracion y estabilidad que
garanticen condiciones dignas de vida. Ello es asi porque la calificacion y las
habilidades de la mano de obra migrante, no alcanza a satisfacer los minimos requeridos
para una adecuada insercion de la estructura ocupacional de las ciudades. Tales
requisitos se derivan de dos rasgos de las asincronias rural-urbanas que no se vinculan
necesariamente entre si: las diferencias contextuales en cuanto la rapidez de los

cambios tecnologicos, y en cuanto a la rapidez de la expansion de la educacion formal.

Las politicas de erradicacion de la pobreza producida por estos procesos supone
acciones en tres esferas: a) la reduccion de las diferencias rural-urbanas en el desarrollo
de las potencialidades intelectuales y la difusion de conocimientos generando en el area
rural, las capacidades basicas para una adecuada adaptacion a circunstancias
cambiantes; b) medidas tendientes a facilitar la incorporacion a la vida urbana del
migrante rural y sus familias, aumentar la disponibilidad y mejorar la accesibilidad de

los servicios y promover la creacion de ambitos comunales de articulacion de
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demandas; c) asegurar condiciones equitativas para la incorporacion a la sociedad de los

hijos de los migrantes rurales.

La mayor o menor transitoriedad de estas situaciones de pobreza dependen en gran

medida del éxito de las politicas macro economicas dirigidas a superar la crisis.

La pobreza que se arrastra desde la instalacion de la dominacion colonial, la que se
origina y mantiene por la accion de fuertes discriminaciones étnicas; la que surge en las
ciudades con el traslado masivo de hogares rurales; la pobreza derivada de
transformaciones tecnologicas; las generadas por las crisis econdmicas, y las que son
producto de las insuficiencias de los mecanismos de seguridad social. Respecto a estos
elementos que dan cuenta del fendmeno, cabe sefialar, que si bien comparten la
caracteristica de las insuficiencias de recursos para satisfacer necesidades basicas,
varian en su gravedad y en su duracion. Respondiendo a causas diferentes, teniendo
consecuencias diferentes, cuyas peculiaridades son de la mayor importancia para la

elaboracion de instrumentacion de politicas orientadas a la erradicacion de la pobreza.

Luego de haber esbozado brevemente la conceptualizacion y factores determinantes en
la pobreza, cabe detenernos en la segunda interrogante planteada ,cuales son las

condiciones bajo las cuales se perpetua la pobreza?

La pobreza segtn los aportes de Katzman (1994:11) “se transmite entre generaciones a
través de un eslabonamiento de procesos que comienzan en el embarazo y que operan
en cada uno de los estadios significativos del ciclo de la vida. El efecto de activacion de
cada uno de esos procesos contribuye a reducir la probabilidad de un futuro fuera de la
pobreza. Las circunstancias que rodean al nacimiento del nifio definen un contexto con
consecuencias importantes en el desarrollo de sus potencialidades psico-fisicas.
Embarazos precoces y mal controlados, inadecuada atencion en el parto, contextos
familiares inestables, son todos actores que contribuyen a dar cuenta de las tasas
diferenciales de morbilidad y natalidad de los nifios pobres en los primeros afios de
vida, asi como del desarrollo insuficiente de sus habilidades motoras, sensoriales y
cognitivas.

La plena utilizacion de la potencialidad intelectual en la edad preescolar esta
determinada tanto por un nivel de nutriciéon adecuado, por el acceso a guarderias

infantiles, por el nivel de abstraccion del lenguaje utilizado en el hogar, incluyendo el
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grado de estructuracion y complejidad de las frases, como por las facilidades fisicas

para la realizacion de actividades recreativas de contenido educativo”.

Esto conlleva, a un retraso y que luego lleva por lo general a la desercion escolar de
estos nifios, asi como, a la pronta insercion en el mercado laboral que van estrechando
su marco de posibilidades de vida, con alternativas ocupacionales restringidas, mal

remuneradas y de baja productividad.(Katzman, 1994:15).

Segun el autor, una de las tareas centrales de una politica dirigida a erradicar la pobreza
es “ la identificacion de los puntos de intervencion neurélgico que permitan quebrar los
eslabones de su transmision intergeneracional, que traduce una historia de
desposesiones que comienza con la falta de un contexto familiar con adecuada
capacidad socializadora, contintia con la exclusion del nifio o del adolescente de los
circuitos educativos, y prosigue con la insercion precoz y descalificada en un mercado

de trabajo que solo puede ofrecerle ocupaciones informales y desempleo”.
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CAPITULO II

I1.1 POBREZA: MECANISMOS DE INCLUSION Y EXCLUSION
DESDE LAS POLITICAS SOCIALES

Ante lo ya expuesto consideramos pertinente colocar los aportes de Kaztman en cuanto
a los mecanismos de inclusion y /o exclusion entorno a la pobreza, que generan las
politicas sociales®. Es de esta forma que el autor sefiala, que la mayoria de las politicas
publicas que se llevan a cabo en los paises de la region para elevar el bienestar de los
pobres, han descuidado los problemas de su integracion en la sociedad. Maniobrando
como si el solo mejoramiento de sus condiciones de vida los habilitara para establecer
(o restablecer) vinculos significativos con el resto de su comunidad. Solo en los tltimos
anos, y a medida que se comprobaba la agudizacion de los problemas de segmentacion
social que acompaiian el despliegue de los nuevos modelos de crecimiento, el discurso
de académicos y encargados de politicas sociales comenz6 a reflejar una preocupacion
por los problemas de aislamiento social de los pobres, y por los mecanismos que nutren
y sostienen esas situaciones, mas alla, de las consideradas como conflictos econdmicos
y de sus carencias especificas.

Este fenomeno, cualquiera sea el termino que se le aplique, implica vinculos fragiles, y
en ultimo término inexistentes entre los pobres, y las personas en instituciones que
orientan su desempefio por las normas y valores dominantes en la sociedad, en un
determinado momento historico.

Una virtud de estos enfoques, es la incorporacion de la estructura social como elemento
explicito del marco conceptual con que se interpretan los fenomenos de pobreza. La
localizacion de los pobres, dentro de esta estructura varia no solo segun la profundidad
de las brechas que lo separan de otras categorias sociales en el mercado de trabajo, sino,
también segun el grado de segmentacion en cuanto a la calidad de los servicios de todo
tipo, y el grado de segregacion residencial. Estas consideraciones permiten la
comprension de los fenomenos de pobreza mas alla de los esquemas que la conciben
como producto de las vicisitudes de la economia, o como resultado del portafolio de los

7 . e . .
recurso de los hogares’ y de su capacidad de movilizarlos de manera eficiente; al mismo

s Sin pretender profundizar en la misma, ya que serd objeto de analisis del capitulo III

Segiin Katzman (1989:2), debajo de la distribucion de pobres no pobres se encuentra una
cstructura profunda de recursos que denomina activos de los hogares. La distribucion de estos activos, las
estrategias de los hogares para utilizar las mismas en las esferas que determinan la produccién de los
activos v el acceso diferenciado a estos por parte de los hogares, constituye el paradigma explicativo de
nucstra aproximacion a la pobreza.

-
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tiempo, abren expectativas acerca de la posibilidad de formular politicas que atiendan

dichos fenomenos en forma mas integral que en el pasado.

Coincidiendo con Kaztman, podriamos plantear que a menos que existan politicas
especificamente disefiadas para prevenir que ello suceda, la ampliacion de las
diferencias de ingreso entre segmentos de la poblacion urbana alargara las distancias
sociales entre los pobres y los no pobres.

Segun el autor la conversion de las disparidades de ingreso en disparidades sociales
tiene muchas explicaciones. Quizas la mas simple es aquella que sostiene que,
conforme los hogares favorecidos se alejan de la mediana de ingresos de la poblacion,
aumenta su propension a adquirir en el mercado servicios de mejor calidad que los
colectivos. Cuando esta conducta se extiende a prestaciones basicas como el transporte,
la educacion, la seguridad publica, la salud y los servicios de esparcimiento, se
producen al menos tres cambios importantes en la estructura social, que Kaztman
considera que los mismos sustentan a su vez los mecanismos de aislamiento social de
los pobres urbanos. En primer lugar, se reducen los ambitos de sociabilidad informal
entre las clases a que da lugar el uso de los mismos servicios. En segundo lugar también
disminuye el dominio de problemas comunes que los hogares enfrentan en su realidad
cotidiana. Por ultimo el autor plantea que los servicios publicos pierden el importante
sostén que se derivaba del interés de los estratos medios (donde se concentran los que
tienen “voz”) por mantener la calidad de las prestaciones que utilizaban, activando de
ese modo un circulo vicioso de diferencias crecientes de calidad entre los servicios
publicos y los privados, lo cual tiende a deteriorar ain mas la posicion de los pobres
con respecto al resto de la sociedad.

Las disparidades de ingresos y las diferencias en cuanto a protecciones y estabilidad
laboral también se manifiestan en la localizacion de las clases en el territorio urbano.
Una de las expresiones mas notoria de la reduccion en los ambitos de interaccion
informales entre distintos estratos socioeconomicos seria la progresiva polarizacion en

la composicion social de los vecindarios.

El resultado de estos procesos para Katzman resulta de un creciente aislamiento social
de los pobres urbanos con respecto a las corrientes principales de la sociedad. Dicho

aislamiento se convierte en un obstaculo importante para acumular los activos que se
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necesita para dejar de ser pobre, lo que hace que la pobreza urbana socialmente aislada

se constituya en el caso paradigmatico de la exclusion social.®

I1.2 ASPECTOS RELACIONADOS CON LA POBREZA

Para comprender un poco mas sobre el fenomeno de la pobreza, sus connotaciones es
que me parece interesante plantear aspectos referidos a la segmentacion laboral,
educativa y segregacion residencial, ya que son factores que contribuyen al aislamiento

social de las clases mas pobres.

Para ello me parece pertinente comenzar planteando que, para hacer referencia a la
segmentacion laboral es importante tener en cuenta lo que Katzman plantea como
dimension del capital social individual’ considerando al establecimiento donde se
trabaja como un lugar privilegiado para la construccion de redes de amistad, a través de
las cuales fluyen recursos en forma de contactos, informacion y facilidades de acceso a
determinados servicios.; asi como también la dimensidén de ciudadania en sus aspectos
subjetivo y objetivo siendo también un ambito privilegiado para la generacion de
elementos subjetivos, en el cual se comparten problemas, se consolidan identidades, se
afianzan autoestimas y se construye un destino comun. Pero también lo es para la
adquisicion de derechos objetivos de ciudadania, por medio de conquistas laborales
tales como la ampliacion y el mejoramiento de las prestaciones sociales usualmente
asociadas al rol de trabajador asalariado. Menciona también a la dimension del capital
social colectivo: “como la participacion estable en un mismo establecimiento de
trabajadores con distinto grado de calificacion aumenta las oportunidades que tienen las
categorias de trabajadores menos calificados de acceder a instituciones eficientes en la
defensa de sus intereses laborales y en la preservacion de derechos a adquiridos”

(Katzman, 2001:175).

s Danicla Sanchez (2001:17) sciala que la Comunidad Econdmica Europea ha definido la

exclusion social como “un proceso y un resultado concreto quc sc rclaciona con los mecanismos por los
cuales las personas y los grupos son rechazados de la participacion en los intercambios, las practicas y
los derechos sociales constitutivos de la integracion social. y por tanto, de la identidad.”

9 5 . ; ; 1 . . .
Segin Juliana Bertucei (www.cambiocultural.com.ar) Es importante diferenciar entre el capital

social individual y el comunitario. El primero consiste en el crédito que ha acumulado una persona y que
la hace merecedora de confianza. El segundo "se expresa en instituciones complejas" y reside "no en las
relaciones interpersonales sino en sus estructuras” de normas, gestion y sancion.
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Una de las caracteristicas nodales que plantea dicho autor es que en la presente
reestructuracion economica radica en que los umbrales de calificacion para participar en
el mercado formal se elevan a ritmo cada vez mas acelerado de las innovaciones
tecnologicas y de los requerimientos de productividad y competitividad a nivel mundial.
Esta situacion suele implicar una dréastica devaluacion de los créditos asociados a las
habilidades y competencias que los trabajadores logran adquirir en los lugares de
trabajo y, por ende una reduccion igualmente drastica de sus posibilidades de participar
en el mercado formal y en los ambitos laborales donde se acumula el tipo de activos

antes mencionados.

Para apreciar cuan importantes son estos procesos para los trabajadores
latinoamericanos basta con tener presentes dos hechos. El primero es que la actual
tendencia a la mayor precariedad del empleo se da en sociedades en las que ya se ha

5 10

pasado del predominio de interacciones reguladas por una “solidaridad mecéanica” ™ al

predominio de una “solidaridad organica™'!

(Durkheim, 1964). Esto quiere decir que
con la mayor divisidn del trabajo, y bajo el impulso de la necesidad de interdependencia
que generan los procesos de diferenciacion y especializacion, el eje de la integracion en
la sociedad se fue trasladando desde las instituciones primordiales ( familia y
comunidad principalmente) al mundo laboral, lo que permitio abrigar la esperanza de
que, al igual que en las naciones de industrializacion temprana, el trabajo se constituiria
en la via privilegiada para la integracion en la sociedad y en la formacion de identidades
y sentimientos de autoestima.

Sin embargo, esa promesa parece ir perdiendo actualidad para la masa creciente de
poblacion que, no logra establecer con el mercado de trabajo vinculos suficientemente
estables y protegidos como para servir de plataforma a procesos de integracion social.
Para estos grupos, el trabajo deja de constituir la principal actividad sobre la que se
apoya la estructuracion racional de la vida cotidiana. Se debilita el rol del trabajo como
articulador de identidades, como generador de solidaridades en la comunidad laboral y
en las instituciones que de alli derivan y, en la medida en que la reduccion de las formas
estables de participacion en el mercado y el debilitamiento de sus organizaciones
cierran fuentes importantes de construccion de derechos, pierde también relevancia

como promotor de ciudadania.

)] 5 . . . L F
& "COH_]UHIO mas 0 menos orgamzado de creencias y sentimientos comunes a todos los miembros

dcl grupo Es cl de tipo colectivo.” (Durkheim 1964,156)
* es un sisterna de funciones distintas y especiales unidas por relaciones definidas”
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El segundo hecho vinculado a las consecuencias de la mayor precariedad e inestabilidad
laborales sobre las condiciones de vida de los pobres urbanos, tiene que ver con el tipo
de régimen de bienestar predominante en la region'?. Aun cuando en ninguno de los
paises de América Latina las prestaciones sociales han alcanzado un nivel de cobertura,
calidad y articulacion que amerite incorporarlas a la categoria de “regimenes de
bienestar” en el sentido que les da Esping Andersen (1990 y 1999), los embrionarios
regimenes que se establecieron en la region siguieron moldes que se acercan mas al
modelo “conservador”de Europa continental, con énfasis en la asignacion de derechos
por medio del trabajo.

En este sentido, la institucionalidad regional que tiene que ver con la socializacion de
los riesgos esta escasamente preparada para proteger a la poblacion que tiene vinculos

precarios e inestables con el mercado de trabajo.

El Estado puede dosificar e ir equilibrando la cobertura y el volumen de los recursos
que transfiere a las categorias sociales mas afectadas por las reformas economicas,
dandole un tono mas o menos progresivo a su accion reflejando una mayor o menor

voluntad de amortiguar los efectos concentrados de aquellas.

Otro factor incidente en la pobreza y el aislamiento de lo pobres, segin el autor que
estamos manejando, se centraria en la segmentacion educativa, teniendo en cuenta que
la creciente centralidad del conocimiento como instrumento para el progreso de las
naciones reafirma el papel que se asigno tradicionalmente a la educacion, como via
principal de movilidad social y ambito privilegiado para la integracion social de las

nuevas generaciones.

Sin duda, como lo expresa el autor, el sistema educativo es el principal- y muchas veces
el unico- ambito institucional que tiene la potencialidad de actuar como crisol
integrador, segun sea su capacidad para generar contextos en que nifios y adolescentes
pobres tengan la posibilidad de mantener una relacion cotidiana con sus pares de otros
estratos y desarrollar con ellos codigos comunes y vinculos de solidaridad y afecto bajo

condiciones de igualdad.

- Katzman citando a Esping Andersen define el régimen de bienestar como el conjunto mas o

mcnos articulado de proteccioncs antc ricsgos sociales que brindan las instituciones del Estado, del
mercado, de las familias de la comunidad.
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Es en este sentido que Kaztman refiere a que si los ricos van a colegios de ricos, si la
clase media va a colegios de clase media y los pobres van a colegios de pobres, parece
claro que el sistema educativo poco puede hacer para promover la integracion social y
evitar la marginalidad, pese a sus esfuerzos por mejorar las oportunidades educativas de
los que tienen menos recursos'>. Por ello es importante destacar no solo la contribucion
que el sistema educativo hace a la equidad en las oportunidades de acceso, sino también
su contribuciodn a la integracion de la sociedad, al crear las condiciones que facilitan la

interaccion entre desiguales en condiciones de igualdad.

En otras palabras, la contribucion de la experiencia estudiantil a la formacion ciudadana
sera mas rica alli donde halla mayor semejanza entre la composicion social de la
comunidad escolar de cada establecimiento y la de la comunidad nacional. En cambio,
conforme aumenta la segmentacion entre los establecimientos educativos, aumenta la
probabilidad de que los miembros de un estrato social ,solo se encuentren en una
relacion cara a cara con miembros de otros estratos sociales en el mercado de trabajo,
donde las relaciones ya estaran enmarcadas en los patrones jerarquicos propios de la

organizacion del mundo laboral.

Otro aspecto que destaca Katzman (2001:178) en su analisis, es el referido a la
segmentacion residencial que, “refiere al proceso por el cual la poblacion de las
ciudades se va localizando en espacios de composicion social homogénea. Entre los
factores mas importantes que se invocan como antecedentes de estos procesos estan el
grado de urbanizacion y la urbanizacion de la pobreza, el grado de concentracion de la
distribucion del ingreso, las caracteristicas de la estructura de distancias sociales propias
de cada sociedad y la homogeneidad o heterogeneidad de la composicidon étnica,
religiosa o por origen nacional de la poblacion de las ciudades”.

Aun cuando se refieren a una gama claramente insuficiente de factores determinantes,
los intentos de dar cuenta de la segregacion residencial, basicamente en términos de la
urbanizacion de la pobreza y del aumento de la densidad urbana, resultan utiles para

subrayar la importancia y la singularidad historica de la concentracion de los pobres en

v Cuando se examina estos problemas, debe tenerse en cuenta que la distincion entre

cstablecimientos pagos y no pagos, privados publicos, no agota las formas que toma la scgmentacion
educativa. Tanto la calidad de estos servicios como la homogeneidad en la composicion social del
publico que atienden pueden y suelen acompaiar a los procesos de segregacion residencial, lo que hace
que la asistencia la escuela publica de los que mas tienen no sea garantia de que el sisterna educativo este
cumpliendo su funcion de integracion social ( Katzman en Massey, 1996)
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las ciudades como condicion necesaria para la activacion de los mecanismos que
eventualmente pueden conducir a su aislamiento social.

Segun Katzman, coincidiendo con la teoria de Fischer (1975), la subcultura emerge de
forma natural de la concentracion espacial de categorias de poblacion que comparten
caracteristicas similares, y el simple hecho de la mayor accesibilidad intragrupal
favoreceria la formacion de patrones normativos que reflejan esos rasgos comunes.

43

En este texto, el autor que venimos manejando manifiesta que “ seducidos y
abandonados™"?, comprende una metafora contenida en el titulo de este documento,
pretende destacar una de las peculiaridades de la composicion de la actual pobreza
urbana en muchos paises de la region: la creciente proporcion de hogares que habiendo
incorporado expectativas en cuanto a la conquista de una ciudadania plena por medio
del trabajo y habiendo desarrollado aspiraciones de consumo propias de la sociedad de
su tiempo, ven debilitados con las fuentes de los recursos que hacen posibles alcanzar
esas metas. Han sido seducidos por una sociedad moderna en que solo pueden participar
simbolicamente, no pudiendo superar por sus propios medios los obstaculos para
alcanzar una participacion material equivalente.

El enfoque con que se plantea el examen de la naturaleza de los factores determinantes
de estos fenomenos, que puede ser llamado “estructural”, se diferencia de otros modos
de analizar la pobreza urbana por su €nfasis en la localizacion de estas categorias en la
estructura social de las ciudades, esto es, en la existencia y la calidad de los vinculos
que se establecen con las estructuras de oportunidades'’que controlan el Estado, el
mercado y otros ordenes institucionales de la sociedad. Desde esta perspectiva importa
conocer el funcionamiento de los ambitos de interaccion que pueden operar como
fuente de los activos que se requieren para la integracion social en cada etapa historica,
de las relaciones que se establecen entre esos ambitos, pero también del
comportamiento de otros actores sociales y, en particular, de las loégicas que subyacen a
las decisiones de las clases medias en cuanto promover los servicios y espacios

publicos o a desertar de ellos.

Katzman hace especial hincapié en la discusion de los problemas de segregacion

residencial del mercado orientadas esencialmente por una logica inmobiliaria, caso en el

14
15

por mas datos ver en Revista CEPAL N°75Pag. 170

La estructura de oportunidades se define como las probabilidades de acceso a bienes, servicios
o actividades que inciden sobre el bienestar del individuo grupo o comunidad porque le facilitan el uso de
recursos propios o le suministran recursos nuevos, utiles para la movilidad e integracion social a través de
los canales existentes ( ver en investigacidon educativa y desarrollo pedagdgico ,2003)

26



cual las desigualdades de ingreso en las ciudades tenderan a fragmentar el espacio
urbano en vecindarios que concentraran clases homogéneas y en el cual, a la vez, la
polarizacion espacial de las clases actuara como un cemento de las desigualdades que
impedira un posterior repliegue hacia situaciones mas equitativas.

La lentitud con que se va procesando el decaimiento de los espacios pluriclasistas de
sociabilidad informal en las ciudades hace que sus consecuencias sobre la integracion
social pasen muchas veces inadvertidas para las mayorias ciudadanas. Por ende, sus
efectos son usualmente subestimados como factor de integracion, como fuentes de
renovacion de las reservas de altruismo, solidaridad y de actitudes de aversion a la
desigualdad. Katzman sefiala que al igual que la nocidén de ciudadania, la idea de una
ciudad abierta a todos, ain cuando nunca ocurre en toda su extension, opera como un
1deal legitimador de las demandas de incorporacion de los grupos excluidos.

Por otra parte, el objetivo de fortalecer la integracion social en las ciudades mediante la
promocidén de los espacios publicos pluriclasistas puede parecer alejado de las
posibilidades de las politicas estatales, en parte porque los recursos para ellos suelen
competir con los requeridos por otras prioridades de la agenda social de alivio de la

pobreza.

Segun Razetto (2000) en la misma linea de pensamiento que Katzman plantea que como
nunca antes, la pobreza en América Latina se ha concentrado en zonas urbanas y
suburbanas de alta densidad poblacional. Diversos fendmenos de reorganizacion urbana
han desplazado territorialmente a los pobres hacia comunas periféricas desprovistas de
servicios basicos de educacion, salud, pavimentacion, alcantarillado, transporte, etc.
Comunas y poblaciones marginales donde practicamente no existen industrias, donde el
comercio es precario, donde los servicios publicos estan a menudo ausentes; y donde,
en general, la distancia y el aislamiento respecto a los centros residenciales de elevados
niveles de vida reduce al minimo las oportunidades de acceder a empleos, ingresos y

beneficios derivados de la proximidad a zonas de mayor desarrollo y riqueza.

En tal contexto, a la desocupacion y el subempleo que implican reducidas
oportunidades de ingresos, se agrega una exclusion multidimensional, en cuanto las
necesidades que permanecen insatisfechas son multiples. La pobreza deja de ser una
situacion relativamente transitoria derivada de la falta de empleo, reversible cuando éste
vuelve a encontrarse, sino que se convierte en una condiciéon de vida global y

permanente, incluyéndose en esto una exclusion de ciudadania politica.
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La concentracion y segregacion espacial de la pobreza se torna al mismo tiempo invisible
para el resto de la sociedad. La vida cotidiana de los sectores sociales empobrecidos se
desenvuelve integramente en territorios segregados, dando lugar a formas de vida,
relaciones sociales, pautas culturales donde se van recomponiendo identidades sociales y
formas de comportamiento que tienden a perpetuar un modo de ser y de vivir
caracterizado por la frustracion y la falta de esperanzas. En estas condiciones, las ciudades
latinoamericanas se encuentran profundamente segmentadas, existiendo entre sus sectores
modernos y dinamicos y los territorios marginales una fractura profunda, una
discontinuidad no solamente econdmica sino también social, politica y cultural.

Es de este modo que Razzetto alude a que podemos distinguir que la pobreza contamina
y amenaza el equilibrio del medio ambiente. La pobreza agrava el problema ecologico.
“Grupos humanos extremadamente pobres concentrados en zonas densamente pobladas
de precaria urbanizacion, carecen de medios para cuidar y limpiar su medio ambiente
inmediato. El efecto negativo del polvo que se levanta en calles sin pavimentar, del humo
que libera la combustion de la madera, de los desechos y basuras que no obtienen
adecuada canalizacion, se expande por la atmosfera y las aguas contaminando la ciudad y

su entorno agricola, con consecuencias muy serias para la salud de toda la poblacion.”

Todo esto segin Razzetto'® hace volver la mirada a los pobres. Pero no por una genuina
preocupacion por ellos sino con la intencion de defender el propio bienestar alcanzado. Y
la respuesta tiende a ser en gran medida represiva: contener a los pobres en sus estrictos
limites, acentuar su segregacion, impedir que, su amenaza potencial trascienda hacia otros
sectores sociales y urbanos, fortaleciendo las fronteras que separan la pobreza del resto de

la sociedad.

Creo importante considerar aqui, y coincidiendo con los aportes de Fernando Zumbado
(1993), “que el problema de la pobreza tiene implicaciones éticas, econdmicas y politicas
de primer orden. Atenta contra los derechos humanos mantener a sectores amplios de la
poblacion en situacion de desempleo, desnutricion y marginalidad. Al mismo tiempo el
desasosiego social tan amplio compromete seriamente la estabilidad democratica. Es
dificil imaginar que la misma pueda afianzarse mientras grandes sectores son excluidos de
la economia y la sociedad. Por otra parte sin progreso social y estabilidad democratica, no
se dan las condiciones imprescindibles para afrontar las exigencias del desarrollo

econdmico en nuestros dias”.

ver pagina en www.trucque-marysierras.org.ar
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CAPITULO 111
POBREZA Y POLITICAS PARA ENFRENTARLA

1.1 CONCEPTUALIZACION Y DEVENIR DE LAS POLITICAS
SOCIALES

Ante lo expuesto y, luego de haber profundizado en el concepto de pobreza, asi como en
algunos factores y aspectos que la determinan y reproducen, nos encontramos en
condiciones de realizar una breve resefia historica que involucre el devenir de las
politicas sociales, asi como también las estrategias que las mismas han implementado en
el tratamiento de la pobreza.

Fernandez y Rozas (1984: 26-29,33) en su Ensayo “Politicas Sociales y Trabajo
Social” sefialan que el tratamiento o la atencion de las distintas problematicas sociales
ha sufrido una larga evolucion desde el Renacimiento hasta nuestros dias; la misma
acompaiia los profundos cambios que se operan en todos los ambitos de la vida social
a partir de la Modernidad. Dichos autores sin pretender historiar esos cambios en
detalle hacen una revision de los principales hitos historicos que fueron conformando
su naturaleza y operacionalidad actual.

» 17 .
el mismo

Entre estos “hitos” conserva particular vigencia el “Informe Beveridge,
presenta en su contenido, como uno de los principales item, el ampliar la idea de que
las politicas sociales son instrumentos que intentan minorizar las desigualdades
sociales, asi como también brindar los recursos para lograr una efectiva ejecucion de
las mismas. Se destaca el principio de igualdad social como orientador en la busqueda
de resoluciones para cubrir las necesidades primordiales. Sostiene ademas, que es el
Estado de Bienestar el que debe garantizar que dichas necesidades estén cubiertas en

los diversos grupos sociales.

Por su parte Potyara Pereira en Carlos Montafio (2000: 149,150) sefiala que “cuando
hablamos de politica social, estamos haciendo referencia a aquellas modernas funciones
del Estado capitalista (imbricado en la sociedad) de producir, instituir y distribuir

bienes y servicios sociales catalogados como derechos de ciudadania.” Las mismas a lo

P Beveridge (Gran Bretana, 1942) “Plan Beveridgiano”: implica una seguridad social

caracterizada por scr unificado y universal, comprendiendo no solo a los trabajadores, si no a todos los
que, por una cuestion de derecho, deberian tener sus necesidades basicas satisfechas. Se trata de un
sistema unificado, universal y garantido de proteccion social publica , que a pesar de privilegiar el
scguro social , poseia una verticnte no contradictoria que sc identificaba con la asistencia social
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largo de la historia han estado estimuladas en su inicio por dos acontecimientos
relevantes: la cuestion social y la crisis econdémica mundial (junto a otros impulsos no
menos importantes que tenian de trasfondo cambios reveladores provocados por el
proceso de industrializacion). Todo esto permitid una mayor y mejor intervencion
estatal a nivel economico y social. Con respecto al nivel economico la intervencion
estatal encuentra su base en la teoria keynesiana que tiene como principios, la inversion
publica, el trabajo intensivo, el incentivo al consumo y el pleno empleo. Con respecto a
la dimension social, como sefialaba también Fernandez y Rozas (1984), la principal
iniciativa estuvo dada por el plan Beveridge construido bajo la direccion de William
Beveridge, el mismo plantea la idea de seguridad de existencia, manifestada en lo que
es “la instauracion y la organizacion de sistemas de seguridad publica como derecho
del ciudadano y obligacion del Estado...” También se agrega a esa base teorica la
concepcion de ciudadania de T.H. Marshall que sera analizado mas adelante aunque
cabe destacar aqui, que esta concepcion es relevante para el analisis de fenomenos tan
complejos como las politicas sociales, ya que aborda a las mismas como proceso de
evolucion de la ciudadania.(Eduardo M. Vasconcelos en Carlos Montaiio(2000: 71-
102).

Alejandra Pastorini (2001:75) sefiala que los avances en el estudio y analisis de las
politicas sociales desde el Trabajo Social se dieron entre 1977 y 1979 y fueron
presentados en seminarios de Latinoamérica. Los mismos se caracterizaban por un
fenomeno distintivo al movimiento de reconceptualizacion: “la insercion de los
profesionales en los movimientos sociales y partidos politicos de izquierda y la apertura

del Servicio Social hacia la interlocucion con las restantes disciplinas sociales...”

Una de las corrientes influyentes en ese debate pasa a incorporar la perspectiva
marshalliana y liberal de ciudadania, como la evolucidn de derechos civiles, politicos y
sociales, éstos ultimos constituyendo el marco del desarrollo de las politicas sociales
tipicas del siglo XX, entendiendo los derechos sociales como naturales al hombre y a la

sociedad capitalista en curso.

Alejandra Pastorini, en Carlos Montafio y Elizabeth Borgianni (2000:207-233) realiza
una reflexiOn critica sobre la base de la categoria concesidon —conquista ligada a
estudios realizados sobre politicas sociales, de ahi que plantee dos concepciones de las

politicas sociales: A) La perspectiva tradicional y B) La perspectiva marxista.
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En la primera se encuentran aquellos autores que la entienden como “mecanismos de
redistribucion de la renta social...como un conjunto sistematico de acciones por parte
del estado que tienen una finalidad distributiva... Marshall sostiene que la expresion de
politica social sera empleada para hacer referencia a la politica de los gobiernos
relacionada a la accion que ejerza un impacto directo sobre el bienestar de los

ciudadanos, al proporcionarles servicios o renta.”(2000: 208-209)

En este sentido las Politicas Sociales son pensadas como acciones concedidas y
potencializadas por el Estado destinadas a redistribuir los recursos sociales, teniendo
como meta mejorar la calidad de vida de la poblacion, la cual se ha percibido con
obstaculos a causa del crecimiento capitalista. Estas acciones tienen como principal
objetivo intervenir en la realidad, disponiendo de recursos para atenuar las

desigualdades.

Ante lo expuesto podemos decir, como bien sefiala la autora, que esta perspectiva de
politicas sociales hace énfasis de manera reiterada en la dimensidon econdmica —
redistributiva (funcion social) de las mismas, por ello sefiala “que estos autores olvidan
que las politicas sociales son un producto concreto del desarrollo capitalista, de sus
contradicciones, de la acumulacion creciente del capital, etc. y por lo tanto, un producto

historico...” (Carlos Montaifio, 2000:212-213)

La perspectiva marxista surge en oposicion a la perspectiva tradicional. Considerando
uno de los elementos fundamentales de su pensamiento, como es el principio de
totalidad, entendera a las politicas sociales en su globalidad politica, social y
economica, tratando de superar y traspasar el aspecto fenoménico de las mismas. Esta
vision de aprehender las politicas sociales destacan también la necesidad de pensarlas
en base a dos términos: “como concesiones (del estado y del capital) y como conquistas

(de las clases trabajadoras).”(Carlos Montaiio, 2000:213)

Destaca la existencia de una multiple relacion  compuesta por tres actores
fundamentales: las clases hegemonicas, el Estado “intermediador,” y las clases
subalternas, estas ultimas haciendo uso de las politicas sociales. La relacion tripartita
esta dada por multiples determinaciones y entre ellas las dificultades en la interaccion y

por ende el debilitamiento de los vinculos, por esta razén esta vision de politicas
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sociales sostiene que no se pueden pensar las mismas como concesiones del Estado si
no como producto de esas relaciones conflictivas considerando los enfrentamientos

previos que propiciaron la actitud del Estado de conceder. (2000:14)

Un elemento de fundamental importancia de esta vision es la incorporacion de la
perspectiva de totalidad ya que establece que solo podremos captar la complejidad de un
fenomeno social si comprendemos sus vinculos con la economia y con la politica sin
ignorar ni una ni otra dimension de la totalidad social. En este sentido la finalidad de
las politicas sociales es la atencion de las manifestaciones de la cuestion social, es decir
aquel conjunto de problemas sociales, politicos y economicos que se generan con el
surgimiento de la clase obrera, dentro de una sociedad capitalista. Es por ello que para
analizar las politicas sociales desde una perspectiva de totalidad es necesario considerar
las tres dimensiones, en las que juega un rol fundamental la lucha de clases. En este
sentido las politicas sociales deben ser pensadas como producto de una relacion
procesual, dialéctica, contradictoria y de lucha entre diferentes sectores sociales. (2000:

15-16)

Si bien Pastorini adhiere a la perspectiva marxista, su aproximacion a la misma se da
mediante una critica constructiva en relacion a la categoria de “concesion-conquista”'*,
de la que esta vision de politica social hace uso, ya que considera que ésta es un
binomio ambiguo que no da cuenta de la realidad social tal como se presenta. Asi los
términos concesion-conquista representan dos conceptos excluyentes y conforman un

binomio no dialéctico y antiprocesual.

En este sentido entendemos que dicha categoria estaria compuesta por caracteristicas
que se desvian de los principios fundamentales que constituyen la idea marxista:
procesualidad, dialéctica y totalidad. Ante ello la autora plantea la alternativa de la
categoria “demanda-otorgamiento”

Al respecto Fernandez y Rozas (1984: 34) sefialan que el origen de las politicas

sociales esta vinculado a las movilizaciones y demandas de las clases subalternas

& Para profundizar en el analisis de estas categorias ver Alejandra Pastorini , en Carlos Montafio y

Elizabcte Borgianni: Politica Social Hoy (2000:207-233),
. Alcjandra Pastorini en Carlos Montafio prefiere concebir las politicas sociales con la categoria
demanda-otorgamiento, ya que considera que la misma es mas util y da cuenta de manera mas clara de los
principios marxistas: una relacion proccsual que surge de las necesidades de los sujctos las cuales son
manifiestas por movilizaciones y presiones conduciendo a una instancia de negociacion, dénde cl Estado
responde, otorgando asistencia a dichas demandas y a su vez la otra parte atenia las movilizaciones.
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para lograr integrar en los grupos dominantes sus necesidades. Sin embargo los
sistemas politicos sociales estan determinados en su accionar por las posibilidades
objetivas y la capacidad de negociacion de los dirigentes sociopoliticos de estos

sectores dominantes.

{I1.2 ESTADO Y POLITICAS SOCIALES

Luego de haber esbozado una breve conceptualizacion en cuanto a las politicas sociales
creemos necesario, hacer referencia a los aportes de Moénica De Martino, quien
manifiesta que " toda politica social debe ser analizada en un contexto mas amplio: los
macro modelos politicos y economicos que la generaron, en funcion de lo que
denominan el modelo de acumulacion existente en una sociedad dada. Es en ese
modelo, o padron de acumulacion- el que la origina y le otorga alcances, matices y
modalidades diferentes". (De Martino 1999: 104).

En base a lo expuesto es que realizaremos algunas observaciones en torno del pasaje
experimentado, en las ultimas décadas, de un modelo de acumulacion Keynesiano-
fordista a otro denominado neoliberal.

Para ello es necesario sefalar como lo hace Gosta Esping (1993:12) que los que antes
eran Estados vigilantes, Estados de ley y de orden, Estados militaristas o incluso
organos represivos de gobiernos totalitarios, ahora son instituciones preocupadas por la
produccion y distribucion del bienestar social. El estudio del Estado de bienestar es, por
lo tanto un medio para entender un fenomeno insolito en la historia de las sociedades
capitalistas. Dentro de dichas sociedades capitalistas los estados han variado
considerablemente con respecto a su énfasis en el bienestar social.

Las caracteristicas historicas de los estados han desempefiado un papel determinante en
la formacion de sus sistemas de bienestar social.

El autor considera que la historia de las coaliciones de la clase politica es el factor
determinante de las variaciones del Estado de Bienestar.

El Estado de Bienestar ha sido abordado segun Gosta Esping (1993:13) desde dos
perspectivas una estricta y otra amplia.

Quienes siguen la perspectiva estricta, lo ven con relacion al terreno tradicional de la
mejora social: transferencias de renta y servicios sociales. Los que utilizan la
perspectiva amplia, se encuadran entrono a la economia politica y centran sus intereses
en el amplio papel del Estado para gestionar y organizar la economia. Desde la
perspectiva amplia segun Gosta Esping, los problemas, el empleo, de los salarios y de la
orientacion macroeconomica global, se consideran componentes integrales del complejo
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del Estado de bienestar, dicho enfoque se identificaria con el Estado de Bienestar
Keynesiano. En cuanto a este ultimo considero pertinente realizar una breve
caracterizacion del mismo y sus principales elementos, con el objetivo de visualizar de
manera amplia el pasaje del Estado en las ultimas décadas.

Sobre la base de lo expuesto y tomando como referente a Monica De Martino, (2001:
104) podemos referir a que el “Estado Keynesiano- fordista se caracterizo por una
organizacion taylorista de la produccion, total separacion entre concepcion y ejecucion
del proceso de trabajo, por una integracion maciza de los trabajadores en la sociedad de
consumo a través de la indexacion de los aumentos de salarios a los niveles de
productividad. Esta redistribucion de las ganancias de la productividad fue obtenida por
dos vias fundamentales: el aumento de los salarios y por la expansion de los salarios
indirectos, 6sea de los beneficios sociales en que se tradujo la ciudadania social.
Tendriamos pues:1) Un Estado regulador e intervencionista, incluso en la produccion,
los servicios y el comercio;2) la redistribucion de los ingresos y de los frutos el aumento
de la productividad del trabajo;3) el mejoramiento el nivel de vida y de las demandas de
los trabajadores; 4) niveles de movilizacion social, vinculado al Estado, muchas veces a
través de mecanismos corporativistas.

Las politicas sociales dentro de este modelo fordista — keynesiano reforzaron el proceso
de acumulacion, siendo encaradas basicamente como una dimension de la inversion y
no del gasto” (Vilas, 1997:933 en Monica de Martino, 2001:105).

Este enfoque segun la autora de las politicas sociales fue moldeado por un determinado
tipo de economia y de politica, en el cual el consumo colectivo fue elemento
fundamental del dinamismo del proceso de acumulacion. Este tipo de politicas doto al
desarrollo capitalista de un sesgo reformista, alimento6 la movilizacion social, otorgando
legitimidad al sistema politico con base en la extension de los derechos de ciudadania.
La crisis del régimen fordista y de sus instituciones sociales y politicas- entre ellas el
Estado de Bienestar- asumid dos aspectos basicos. Por un lado, crisis de rentabilidad del
capital en funcion de la relacion productividad-salarios y salarios directos e indirectos.
Por otro, en cuanto a las formas de regulacion de la vida social que subyacian a las
relaciones anteriores.

Ahora frente a una economia globalizada y con organizaciones mundiales acordes-FMI,
BID, BM- la necesidad de adaptar los mecanismos e instituciones de regulacion a este
panorama se transforma en un tema fundamental para toda agenda politica. Segun De
Martino el modelo neoliberal hoy en consolidacion se caracteriza por: 1) desregulacion

amplia de la economia; 2) autonomia del sector financiero; 3) desmantelamiento del
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sector publico; 4) abandono de las funciones estatales de promocion e integracion
social, manteniendo su intervencion en lo relativo a la fijacion del tipo de cambio, tasas
de interés y politica tributaria.

Segun la autora” la politica social es encarada como una serie de medidas que apuntan a
compensar los efectos negativos de los ajustes macroecondémicos realizados. Tal vez la
hipdtesis subyacente sea que superada la reactivacion econdmica, las leyes de mercado
generaran los equilibrios basicos necesarios, quedando solamente una pequeiia

(13

proporcion de poblacion necesitada de atencion y respaldo publico” es aqui que “el
concepto de desarrollo social se diluye y cede terreno al de compensacioén social”
(Moénica De Martino en Vilas, 1997:934).

Es en este contexto que como sefiala De Martino citando a (Gordon, 1993) las
“funciones de las politicas sociales encuentran severas limitaciones, respecto de la
legitimacion del orden politico, se manifiestan restricciones del gasto social efectuadas
en los ultimos afios en casi todos los paises de América Latina y sus repercusiones en
términos de nivel de vida de amplios sectores sociales”.

Otras de las limitaciones que plantea la autora se relacionarian al caracter netamente
asistencial de ciertas politicas, que apuntarian a determinados segmentos caracterizados
por su pobreza extrema o estructural ”’(...) “ Pareceria que las politicas sociales pierden
su funcion integradora y son concebidas como transitorias en la medida en que luego de
una fase inicial, el modelo econémico producira crecimiento y generacion de empleos
haciendo innecesarios los programas sociales” (Albanez, 1994 en De Martino
2001:106).

Con sus funciones basicas limitadas, el papel de las politicas sociales podria consistir
en: actuar en situaciones limites que pueden convertirse en focos de tension politica,
alimentando la inestabilidad social, creando factores de inseguridad que afectan
negativamente al flujo de fondos financieros externos y cuestionando la gobernabilidad

del modelo” (Vilas, 1997: 936, en De Martino 2001:106)

I11.3 CARACTERISTICAS DE LAS POLITICAS SOCIALES

En este contexto y coincidiendo con los planteamientos de la autora es que haremos
referencia aqui a tres caracteristicas principales que asumen las politicas sociales.

Una de ellas es la privatizacion, la cual se cimienta en la necesidad de atenuar la crisis
fiscal, acrecentar la eficiencia de los servicios y evitar las desviaciones de la gratuidad.

El Estado pasa de prestador de servicios a financiador de servicios contratados privados.
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Incongruentemente el triunfo de la privatizacion depende de la capacidad reguladora del

Estado, en términos de contralor de calidad, costos y eficiencia de los servicios.

Otra de las caracteristicas es la focalizacion, gravitada en la necesidad de que los fondos
asignados-escasos- sean aplicados necesariamente a los objetivos definidos. Esta
proposicion recoge las criticas del modelo Keynesiano- fordista, en términos de un
universalismo principista que impedia que las politicas llegaran a los realmente
necesitados. Las politicas sociales deben ser focalizadas pero también selectivas. Otro
posible fundamento de la focalizacion puede ser la necesidad de afrontar con fondos
sociales recortados la tendencia a la masificacion de los problemas sociales. Aqui incide
también la expansion de cierta cultura gerencial, es decir la necesidad de adecuar la
accion social de estado a los criterios de eficiencia y racionalidad econdmica que
dominan en esta nueva fase modernizadora.

Finalmente otra de las caracteristicas que menciona la autora es referida a la
descentralizacion, la cual se vincula a la propensiéon de una descentralizacidon mas
operativa que politica, mas vinculada a la ejecucidon que a la definicion de programas y
servicios; las dificultades de la misma se refieren a: referentes institucionales que
cuentan con una larga tradicion centralizadora, grupos sociales objetivo con
organizacion y capacitacion endeble etc.

Si bien las criticas a la ineficiencia del esquema Keynesiano-fordista senalan
limitaciones serias y deben ser tenidas en cuenta, también es cierto que las politicas
sociales en el contexto actual han arrojado magros resultados, segun atirman numerosos
autores. Del mismo modo esta fuera de discusion que el modelo neoliberal supone
mayor proporcion de poblacion excedente-al menos en su fase inicial- que el modelo
Keynesiano-fordista. El desfasaje y la tension entre la eficiencia de politicas sectoriales
y la racionalidad global del modelo, pauta los logros y el accionar de las politicas
sociales. En cuanto al papel de estas ultimas en materia de legitimacion del orden social
podriamos decir que se encuentra desdibujado. Pareceria que el objetivo perseguido es,
abandonando el criterio de la integracion, evitar situaciones criticas y conflictivas
garantizando niveles de gobernabilidad” (De Martino 2001:106-107). Dicha situacion
agrega la autora es complicada ya que, si mas alla de los sectores estructuralmente
pobres, miramos hacia los denominados “nuevos pobres” para quienes el problema

ademas de sobrevivir, es recuperar lo perdido.
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I11.4 POLITICAS SOCIALES: FOCALIZADAS Y UNIVERSALES.
;DILEMA?

Creemos pertinente incluir en este capitulo un debate sobre los tipos de politicas
utilizados para enfrentar la pobreza, para ello introduciré en primer lugar aportes de
Juan Fernando Vargas quien manifiesta interrogantes acerca de si existen un dilema
entre Politicas Publicas Focalizadas o Universales.

Por tal motivo es que este autor plantea que el debate acerca de la focalizacion y la
universalizacion como alternativas de politica y reconoce la posibilidad tedrica de una u
otra y su beneficio relativo en términos de equidad, igualdad de oportunidades y
justicia. ;Deben las politicas publicas ser universales o los recursos deben ser
focalizados? Este estudio examina el debate conceptual en torno a la focalizacion y la
universalizaciébn como alternativas de politica para la asignacion de los recursos
publicos, con el proposito de identificar sus respectivas ventajas y limitaciones a la luz
de la teoria y las justificaciones €ticas de una u otra alternativa. Su conclusion es que
ambos enfoques tienen costos y beneficios especificos y que es necesario
complementarlos. Esta complementariedad sugiere que la escogencia entre focalizacion

y universalizacion no es un dilema, como la literatura economica ha querido plantear.

Otra autora que maneja este debate sobre politicas focalizadas y universales es Berta
Lerner en su capitulo “El debate sobre las politicas sociales y sobre los programas de
focalizacion contra la pobreza como una nueva modalidad de politica social”, plantea
que desde 1985 surge en América Latina discusiones acerca de las politicas que
deberian actuar para lograr el desarrollo social, eliminar la pobreza y reducir la

desigualdad. Estas discusiones adquieren relevancia por los siguientes motivos:

* Segun Lerner citando a (Lusting: 1999)“ El deterioro social y el empobrecimiento que
se produce en América Latina como consecuencia de la crisis, cambio de estrategia
econdémica y los ajustes despertaron interés por las politicas para combatir la pobreza,
disminuir desigualdad y poner en practica una politica social mas eficaz”

Ante esto surge una cuestion general ;Qué politicas deben instrumentar los gobiernos
para reducir las consecuencias sociales negativas y garantizar la superacion de las
mismas?

*Otro motivo que influye en esta discusion es la revision critica de las politicas sociales
que se aplicaron durante la estrategia de sustitucion de importaciones para aliviar la

pobreza.
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Ante éste motivo existe un cierto consenso en América Latina, de que las politicas
sociales que se aplicaron durante la estrategia mencionada anteriormente no llegaron a
beneficiar a los grupos pobres, mas bien beneficiaron a los sectores medios de la
sociedad.

*En esta revision critica de las politicas surge otra cuestion: en ese entonces se
aplicaron politicas populistas y paternalistas. Ante esto la autora plantea que la
coyuntura (crisis, estrategia neoliberal etc.) promovid para dar primacia a politicas
orientadas a lograr y mantener la equidad y conservar la gobernabilidad, de ahi la
tentativa de organizar a los pobres para la tarea social, es decir buscar la participacion
de estos para solucionar sus propios problemas.

Podriamos decir que la propuesta neoliberal es la de desarrollar politicas diferentes y
contradictorias a las que se habian practicado hasta el momento. Su propuesta consiste
en politicas sistematicas, orientadas a lograr la equidad y dirigidas a una poblacion
especifica (los pobres), la cual para su éxito tendrd como primer requisito la
participacion y responsabilidad de los directamente beneficiados.

En el marco de la estrategia neoliberal, los programas de focalizacion surgen como
modelos de estas nuevas politicas.

Es por lo planteado anteriormente, que creo pertinente exponer aqui los aportes de
Ximena Baraibar, (2003:1) quien manifiesta que “la focalizaciébn implica una
modificacion en la forma de entender como debe proveerse la proteccion social, implica
un cambio en la forma de entender la responsabilidad en la satisfaccion de las
necesidades sociales”. Segun Baraibar citando a Vuskovic (1996:117) “Se trata de
identificar los grupos sociales afectados por carencias extremas y dirigir hacia ellos

algunas acciones que buscan atenuarlas”.

Por su parte otro autor que maneja dicha tematica es Fernando Vargas quien menciona
que la focalizacion refiere a, que para reducir la pobreza es necesario el disefio de
programas bien focalizados y desde hace mas de una década ha tenido al Banco
Mundial como uno de sus principales adalides (Banco Mundial 1990:

3). Para esta posicion, en un mundo con recursos escasos, focalizar surge como la
alternativa mas atractiva de concentrar los beneficios en los segmentos de la poblacion
que mas lo necesitan. Se trata de la expresion de una sociedad que

reconoce a los menos aventajados y se preocupa por la equidad. La idea central de la

focalizacion es que la concentracion de los recursos aumenta la eficiencia de las
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ransferencias destinadas a combatir la pobreza. El argumento de eficiencia es entonces

contundente para los criticos de las politicas universales.

Continuando en esta linea, Baraibar(2003:1) manifiesta también, que desde las agencias
internacionales y las corrientes liberales se critica duramente el modelo anterior (
universalista), y se evidencia un fuerte apoyo a la identificacion de los grupos mas
vulnerables y la focalizacion del gasto social exclusivamente en los mismos, y sefiala
tres argumentos centrales.

Segun Baraibar (2003:6) mencionando a Lo Vuolo y Filgueira; en primer lugar dichos
programas ayudarian a resolver la crisis fiscal que se atribuye en gran medida al gasto
desproporcionado en politicas sociales. Se argumenta que esta estrategia plantea costos
fiscales notoriamente menores a las politicas universales.

En segundo lugar, estas politicas focalizadas permitirian llegar mas eficientemente a los
sectores mas pobres y necesitados de proteccion social, corrigiendo inequidades
distributivas y favoreciendo una mayor eficacia en la asignacion y prestacion de
Tecursos.

En tercer lugar permitiria dar cuenta de la heterogeneidad de la pobreza.

Segun Baraibar, citando a la CEPAL focalizando®’, sé procuraria superar la oferta de
servicios homogéneos, es decir una oferta igual para toda la poblacion que no considera
adecuadamente las diferencias existentes. Cuanto mas exacta sea la identificacion del
problema (carencias por satisfacer) y de quienes lo padecen (poblacion objetivo), mas
facil resultara disenar medidas diferenciadas y especificas para su solucion.

La autora sefala que los problemas fundamentales de las politicas sociales focalizadas
estan referidos a aspectos politicos que tienen que ver con la forma en que se concibe la
proteccion social. Son los aspectos politicos los que deben ponerse fundamentalmente
en el debate; Baraibar citando a Midaglia sefiala que la discusion de los nuevos
parametros de integracion y por ende de proteccion social, es suplantada por una
preocupacion exacerbada en torno a la “ingenieria social”, entendida segun Midaglia
(1998:30) como “la panacea del conjunto de desvios producidos supuestamente por la
intervencion publica”. Dicha autora menciona también que descentralizacion,
participacion de la sociedad civil, tercerizacion de servicios publicos y focalizacion de

las intervenciones sociales, se toman como parte constitutiva del actual modelo de

20

Entendemos por focalizar segun la CEPAL, “el identificar con la mayor precision posible, a la
poblacién objetivo y disenar el programa teniendo en cuenta tales caracteristicas”... “con lo que se
concentran los recursos en un nimero limitado de personas buscando elevar el impacto per-capita”.
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proteccion sin analizar su relacion con la experiencia y las tradiciones que los paises

tienen en las diversas arenas de politicas.

Consideramos aqui relevante incluir ha dicho analisis, algunos problemas que segun

Baraibar trae aparejados la focalizacion.

I11.5 PROBLEMAS DE LA FOCALIZACION

Uno de los problemas se relaciona a el ““ estimulo” a la pobreza, este se refiere segun
la autora a que las politicas focalizadas tienen como argumento central el beneficiar
aquellos mas pobres, quienes no accederian a las politicas sociales, pero muchas veces
se genera el efecto contrario, ya que el acceso a un beneficio esta condicionado a la
acreditacion de la condicion de pobre, y en particular a alguna manifestacion especifica
de esta situacion ( jefatura femenina unica, bajo rendimiento escolar, etc.). Esta
situacion conduce a que la condicionalidad del beneficio “condene” al beneficiario
permanecer en la misma situacion. Los programas sociales focalizados argumenta
Baraibar (2003:6) pueden terminar estimulando la propia situacién de vulnerabilidad

social, de modo de poder postular, acceder y permanecer en el beneficio.

Continuando con este analisis, Baraibar citando a Duschatsky y Redondo (2000:144)
sefialan que de la identidad transitoria la pobreza se transforma en identidad terminal
teniendo en cuenta que esa es la condicion para ser acreedor del bien proporcionado. No
ser suficientemente pobre aleja a los destinatarios de las mejores condiciones de
escolarizacion. Para estas autoras este nuevo escenario pone al descubierto la ruptura de
los dispositivos integradores que funcionaron historicamente. Las politicas focalizadas
vienen a compensar la falla de un sistema que se muestra incapaz de articular a los
diferentes grupos poblacionales desde sus mecanismos globales de regulacion.

Para tomar parte de los programas es necesario que los potenciales beneficiarios se
presenten como la figura que se espera que representen. La autora citando a Lo Vuolo
(1995:35) seniala que los programas focalizados no siempre llegan a quien mas lo

necesitan, sino a quienes mejor presentan la necesidad.
Dentro de dichos programas focalizados toman parte los profesionales, ya que como

sefiala Castel (1997:475) que es el agente social quien juzga la legitimidad y otorga o

no el beneficio en funcidn de esa evaluacion.
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Otro conflicto que presenta Baraibar en su articulo con respecto a la focalizacion, es el
referente a las dificultades y los costos de la precision, y menciona dos elementos. El
primero se relaciona con el propio hecho de la delimitacion de la poblacion objetivo.
Las politicas focalizadas se fundamentan en un criterio de extrema vulnerabilidad social
pero lo hacen en un contexto de empobrecimiento general de la poblacion. Segun la
autora el punto de la delimitaciéon no es solamente mirar quien accede a los beneficios,
sino también quienes no lo hacen. Baraibar mencionando a Vuskovic (1996:118-119)
manifiesta que “al combinar acciones focalizadas con la disminucion del gasto social y
altos grados de privatizacion de servicios esenciales, los relativamente mas perjudicados
resultan ser los estratos sociales que se situan inmediatamente por encima de los grupos
de pobreza mas aguda. Esto contribuye también a explicar los procesos de
empobrecimiento de las capas medias. Para las mismas la contraccion del empleo
publico y el escaso dinamismo de la ocupacion en las actividades privadas, junto a la
disminucion del poder adquisitivo de sus salarios, no encuentran en las politicas
neoliberales compensacion alguna, sino la promesa incumplida de una reactivacion
general de la economia terminara por compensar los costos sociales en que ese incurre

en su aplicacion actual”.

En segundo lugar la autora refiere a los costos operativos, que conlleva la
preocupacion por llegar exactamente a aquellos que se busca beneficiar, estos es, los
costos que conllevan los “test de recursos’elemento central en las politicas focalizadas.
En algunos programas se desarrollan formidables dispositivos encargados de precisar
una y otra vez la poblacion beneficiaria. En algunos casos lo que pareceria darse es una
suerte de focalizacion en las clases medias de profesionales encargados de que los

beneficios no vayan llegar a alguien que no es extremadamente pobre.

Otro del los inconvenientes que refiere Baraibar es respecto a la participacion como
filtro, teniendo en cuenta que el nuevo paradigma de politicas sociales asume a la
participacion como un elemento importante; se busca que los beneficiarios se
incorporen activamente en los distintos momentos de disefio, ejecucion y evaluacion de
los programas. Segun Baraibar las paradojas de la focalizacion, en este punto particular,
pueden ser analizadas desde dos aspectos: el filtro y el “doble castigo” a los mas pobres.
La participacidon apuesta a aumentar los recursos y capacidades de quienes lo hacen,
pero se pierde la perspectiva de que para hacerlo hay que tener recursos. La vida

colectiva implica esfuerzos, inversion de tiempo y energia. Pero las familias pobres
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desarrollan su vida en un escenario de grandes dificultades que hacen que no exista o
sea muy poca esta posibilidad; estan forzadas centrarse en su propia sobre vivencia.
Esta situacion termina operando a favor de los menos pobres lo que contradictorio con

el discurso a favor de la focalizacion.

Continuando con las dificultades que presenta la focalizacion segun Baraibar (2000:9),
otra de ellas es la asociada a la transitoriedad de dicho recurso; ya que si bien busca
llegarse a los mas pobres, se disefian sofisticados procedimientos para seleccionarlos, y
se fundamenta esta seleccion en la complejidad y gravedad de la situacion, pero se lo
hace desde un mecanismo que no da cuenta de esas caracteristicas. Un mecanismo
transitorio, que niega la posibilidad de construir situaciones sostenibles en el tiempo.
“Pareceria no visualizarse que muchas de las mejoras que pueden observarse a partir de
la implementacion de un programa, tienen que ver justamente con la existencia del
mismo y que por tanto, una vez que esos recursos dejen de existir, la situacion volvera a

ser como al comienzo.”

Otros problemas que destaca Baraibar (2003:10) sobre la focalizacion son los politicos.
Aqui la autora refiere a la construccién de poblaciones crecientemente homogéneas-
crecientemente diversas, sosteniendo que “la focalizacidn encuentra sustento en dos
ideas, la de gravedad y la de diferenciacion. Es necesario ser (personal, familiar,
institucional o comunitariamente) diferente y gravemente diferente que los demas para
acceder y permanecer en el beneficio. Baraibar citando a Duschatzky sefiala que los
programas sociales focalizados consolidan procesos de segmentacion en tanto precisan
fronteras de separacion, conservan agrupaciones paralelamente homogéneas. De esta
forma se constituyen en la contracara de la globalizacion. Mientras esta promete un
consumo desterritorializado, aquellos representan una vuelta a la localizacion, al recorte
de poblaciones homogéneas y fijadas territorialmente. Esto ultimo segun dicho autor
colisiona con la pretension igualitaria de las politicas sociales en el anterior modelo,
pero también con el discurso que fundamenta las politicas focalizadas. Ya que la
delimitacion de poblaciones homogéneas entre si y diversas el resto, mas que promover

espacios para la diversidad, parece asegurar procesos de desigualdad.

Segin Baraibar mencionando a Duschaztky y Redondo (2000:136-138) cuando se

focaliza, se desplaza a los margenes el tratamiento social y se actua sobre la emergencia,
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Osea al tratar a los pobres como objetos de politicas focalizadas se saca el problema de

la visibilidad publica y de la responsabilidad colectiva.

La focalizacion sefiala Baraibar conserva la concepcion clasificatoria que dio lugar, a la
identificacion de “poblaciones objeto”. Dicha clasificacion como mencioné
anteriormente tiende a la estigmatizacion de la poblacion beneficiaria, y como sefiala la
autora citando a Lo Vuolo, el problema del estigma no sélo se vincula con las conductas
discriminatorias que se derivan de una politica que marca o registra a los pobres, sino
también de un problema operativo: la vergiienza de ser seifialado como pobre
desestimula el reclamo del beneficio y acentua las condiciones de pobreza. O sea una
politica que estigmatiza al beneficiario no es una politica contra la exclusion social, sino

que la consolida.

Un aspecto relevante entorno a dicha tematica que menciona Baraibar (2003:11)

es que “el status de derecho social confiere obligatoriedad gubernamental en la
implementacion, amparo legal para su reclamo por parte del ciudadano, responsabilidad
politica de los representantes politicos en su consolidacion y ampliacion y posibilidad
del usuario de reconocerse como ciudadano portador de derechos. De aqui surge, que
los programas focalizados estan fuera de la logica de derechos sociales, lo que genera
una subjetividad agradecida, dependiente y disciplinada, ya que el derecho supone
obligaciones de las partes implicadas. La ayuda en cambio es voluntaria. El
agradecimiento surge cuando el bien obtenido no parece disponible para el conjunto, ni
legitimarse como derecho”. El sujeto agradecido se posiciona en una relacion
subordinado con el dador (Estado Iglesia otras organizaciones) y como tal percibe el

bien recibido como un acto de gentileza y no como un derecho.

Coincidiendo con la autora creo importante plantear, que los programas focalizados van
conformando un proceso de reconocimiento mediante el cual los sujetos son
nombrados, existen para el otro. Por ello Baraibar manifiesta que el vacio de
experiencias plurales, la debilidad de los vinculos institucionales, la precariedad de las
ofertas culturales y sobre todo la pobreza material en la que viven amplios grupos
sociales hace que los sujetos se abracen a cualquier oportunidad que se instala con tal de
no quedar fuera de todo &mbito de reconocimiento.

La focalizacion de la politica social, como sefiala Baraibar citando a Minujin y

Consentino (1996:30) “tiende peligrosamente a la dualizacién de los servicios sociales
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y a la configuracion de servicios de segunda categoria para “pobres”. Esta estrategia
consolidara desde el Estado, el proceso de dualizacion de la sociedad”.

Por tal motivo, la autora sefiala que las politicas focalizadas terminan resquebrando la
ciudadania y condenando a aquellos que se pretende beneficiar. Considerando que la
ciudadania remite a la idea de igualdad y de pertenencia a un espacio comun, teniendo
en cuenta que los programas focalizados se basan en la distincion de los otros.
Adhiriendo a lo planteado por la autora en base que “la focalizacion al excluir los
sectores medios y trabajadores no pobres, crea por esa misma razon, grupo de
beneficiarios de bajo o nulo capital politico. Los sectores medios son también quien
poseen mayor poder politico para defender los programas sociales en casos de ajuste o
escasez.” (Baraibar 2003:13)

Por lo expuesto consideramos que la estrategia de focalizar los recursos en los sectores
pobres genera procesos de polarizacion y exclusion social, entre otros, donde las
personas son catalogadas como beneficiarios-usuarios de un programa social, y no
como ciudadanos integrantes de una sociedad. Pensamos que el Estado ante esto debe
asegurar y reconocer un minimo de bienestar social basico para que los mismos puedan
ejercer sus derechos como ciudadanos. Para ello es necesario que exista una sociedad
integrada donde se involucre diferentes sectores de la misma, para que de esa manera
se pueda efectivizar el ejercicio de la ciudadania como aquello que nos pertenece como

derecho y no por caridad.
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CAPITULO IV
UNA MIRADA REFLEXIVA DESDE EL TRABAJO SOCIAL

Luego de haber realizado una exposicion del tema elegido, plantedremos una mirada

reflexiva desde el Trabajo Social, ante esta tematica desde la categoria ciudadania.
Entendiendo que ésta contribuye a mi entender en la reflexion acerca de la pobreza
desde nuestra area y esta estrechamente vinculada a muchos de los aspectos analizados

hasta aqui.

Como hemos expuesto a lo largo de este trabajo consideramos a la pobreza como un
fenomeno pluricausal, y es por ello que hemos intentado abordar distintos aspectos y

factores que convergen en la misma.

Es en este sentido y coincidiendo con Carmen Terra (2001:) que, consideramos que el
Trabajo social como profesion no puede desconocer su vinculacion central con la
tematica de la pobreza, ya que la misma constituye un desafio en el doble sentido: en
tanto constituye un proceso societal central que afecta negativa y gravemente a
importantes sectores de poblacion y mas ampliamente al modelo de sociedad que
construimos y, en tanto atraviesa casi la totalidad de problematicas que constituyen

objeto de estudio o de intervencion del trabajador social.

Por tal motivo nos adherimos a la propuesta de Ximena Valdés quien refiere a que “el
compromiso del trabajo social con el desafio de superar la pobreza debe expresarse
fundamentalmente, en tres ambitos: la mediacion social, la constitucion de actores
sociales y el fomento de la articulacion” (Valdeés, 1995,108)

Se apuntaria a aprovechar la posicion bisagra entre instituciones y beneficiarios, entre
politicas y afectados, para mostrar las distancias existentes. Analizando, buscando
causas para comprender esa distancia, aportando de esta forma herramientas a las

personas.

El desatio actual del trabajo social segiin Maricela Gonzalez (1995) pasa por arriesgarse
en el mejoramiento de las formas de interpretacion de la realidad social para desde alli,
mejorar sus modalidades de intervencion. Se intenta aportar una mirada que de cuenta

de la complejidad creciente de los procesos sociales y, en términos de la pobreza, que
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contribuya a librar las multiples interrelaciones que se dan entre las tendencias globales

de la sociedad y la diferenciacion creciente de los fendomenos particulares.

Por otra parte Pedro Demo analiza el combate de la pobreza dentro del sistema
capitalista. Proponiendo politicas sociales que apunten a superar en alguna medida, a la
misma. Su analisis parte, de la vinculacion de la pobreza con la desigualdad social. Por
tal motivo propone una politica redistributiva en el sentido de viabilizar en los
desiguales la capacidad historica de conquistar la participacion en la renta usurpada por
la elite econdmica y politica. Sugiriendo una politica social que apunte a interferir en

las relaciones de mercado.

Segun el autor la redistribucion implica una transferencia de renta de los mas ricos para
los mas pobres. Una condicion esencial que no debe ignorar dicha politica para
enfrentar esta realidad, es el contexto severo de reproduccion de la pobreza que trae
aparejado el capitalismo, sobre todo en el area periférica.

Otro aspecto que debe contener la politica, es la capacidad de reconocer un esfuerzo
integrado en la lucha contra la pobreza, esto es que debe ser tarea de toda la sociedad,

en particular de todos los sectores del Estado y de los Gobiernos.

Por tal motivo sefialamos que “O combate a pobreza no capitalismo... no pode
afastarse da interferencia no econdémico, pois se assim foie tornaria qualquer

esforco residual ou farsante”

Por ultimo sefiala el autor que es fundamental privilegiar a la esfera politica de la
intervencion (en lo que respecta a los derechos ciudadanos) sefialando que “Se gerar
renda é problema especifico do mercado, redistribui-la é conquista tipica da

cidadania...””

En lo que respecta a la pobreza entendida como desigualdad politica, Pedro Demo
(2001) entiende que el ser pobre refiere, a aquella persona que vive en un estado de
manipulacion que carece de conciencia de su situacion de opresion, o que es cohibida de

organizarse en defensa de sus derechos.

Es por lo expuesto anteriormente que consideramos pertinente incluir en este analisis la

categoria de ciudadania, ya que en la medida que consideramos a la pobreza como
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indigna porque violenta contra los derechos humanos, resulta complejo el estudio y
reflexion de ésta tematica desde el area social si no la vinculamos a lo que es la
efectivizacion de los derechos de ciudadania (social, civil y politica).

Como bien lo ha seiialado la Asociacion de Asistentes del Uruguay (2001) en su
“Codigo de é€tica para el Servicio Social o Trabajo Social del Uruguay” se destaca como
un principio y fin fundamental la “defensa y profundizacion de la ciudadania, en sus
aspectos civiles, sociales, economicos, culturales y politicos, promoviendo el acceso
real de los bienes materiales y culturales producidos socialmente, sin discriminacion de
género, edad, opcion sexual, etnia, condicion social, economica, opcion religiosa o
politica’.

De esta manera, daremos paso al analisis de la categoria ciudadania, en lo que se refiere
a la efectivizacion de los derechos de ciudadania integrados segun Marshall, por los
derechos sociales, civiles y politico. A estos y desde otra concepcidn a mi entender mas
amplia, se le agrega el derecho cultural®' (el cual implica reconocer y valorar las
multiples deferencias que existen entre las personas, que las mismas no impliquen
desigualdad), siendo el mismo imprescindible para el logro de una efectiva y equitativa
concepcidon de ciudadania. Siendo el mismo (derecho cultural) fundamental pero no
suficiente, ya que como sefialamos anteriormente, lo que se necesita y hay que lograr es
una ciudadania activa para que la misma, sea efectiva y real, y no solo quede en lo

“formal”.

Carlos Coutinho (1997:145-146) sefiala que existe una profunda articulacion entre
ciudadania y democracia tomando como punto de partida de su analisis una definicion
aproximativa de ésta tltima: “democracia es sinonimo de soberania popular”. La define
como: “La presencia efectiva de las condiciones sociales e institucionales que
posibilitan al conjunto de los ciudadanos la participacion activa en la formacion del
gobierno y en consecuencia en el control de la vida social. Desde Rousseau la
democracia es concebida como la construccion colectiva del espacio publico, como la
plena participaciéon consciente de todos en la gestacion y en el control de la esfera

publica. Es precisamente eso lo que Rousseau entiende por “Soberania Popular”.

21

Castellano (2004:210) al respecto, cuestiona el esquema de ciudadano de Marshall con sus tres
csferas civil, politica y social, considcrandolo insuficiente para abordar esta tematica. Se hace
imprescindible, senala, abrir una cuarta esfera, la de lo cultural que permita la inclusién y rompa ese viejo
icono de ciudadania modelado a partir de un sujeto blanco, adulto, citadino y eurocéntrico.
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Uno de los conceptos que mejor expresa la Democracia es precisamente el concepto de
ciudadania, ésta es entendida como la capacidad conquistada por algunos individuos, o
(en el caso de una democracia efectiva) por todos los individuos, de apropiarse de los
bienes socialmente creados, de actualizar todas las potencialidades de realizacion
humana abiertas por la vida social en cada contexto historicamente determinado. El
autor destaca la expresion “historicamente’, porque considera que soberania popular,
democracia y ciudadania (tres expresiones para, en ultima instancia, decir la misma
cosa) deben siempre ser pensadas como procesos eminentemente historicos, como
conceptos y realidades a los cuales la historia atribuye permanentemente nuevas y mas

ricas determinaciones.”

El autor al que venimos haciendo referencia recoge la posicion del socidlogo T.H.
Marshall en el sentido que considera “dio una importante contribucion para la
comprension de la dimension historica de la ciudadania cuando definio tres niveles de
derechos de ciudadania, traz6 un orden cronologico para el surgimiento de esos
derechos en el mundo moderno, describiendo un proceso que se inicia con la
obtencion de los derechos civiles, pasa por los derechos politicos y llega finalmente a

los derechos sociales.”

Marshall en su texto: “ Ciudadania y clase social” centrandose en el caso de Inglaterra
analiza el proceso de construccion y evolucion eminentemente historico de la
ciudadania; a la cual define como aquel estatus que se concede a los miembros de pleno
derecho de una comunidad, y por el cual sus beneficiarios son iguales en cuanto a los
derechos y obligaciones. El autor propone una division de la ciudadania en tres partes, o
elementos: civil, politico y social. ’El elemento civil (cuya universalizacion se da en el
siglo XVIII) se compone de los derechos necesarios para la libertad individual: libertad
de la persona, de expresion, de pensamiento y religion, derecho a la propiedad y a la

justicia. El elemento politico (cuya universalizacion, corresponde al siglo XIX)

2

Nos parcce necesario aclarar que esta secuencia si bien tiene un tinte predominantemente
cvolutivo (ya que Marshall plantca previamente un modelo describicndo una secuencia que incorpora
sucesivamente  diferentes derechos hasta llegar a su culminaciéon en el “Welfare State” inglés de
posguerra) supuso un proceso historico y conflictivo, de revoluciones y represiones. Esta secuencia de
derechos. tiene validez para Inglatcrra y otros paises del mundo desarrollado, pero no sc puede aplicar a
América Latina, de la cual Uruguay también se diferencid. En este caso —siguiendo a Castellanos - se dio
una simultaneidad en la concrecion de los distintos derechos.
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principalmente entiende el derecho a participar en el ejercicio del poder politico, es

decir la capacidad de elegir y ser elegido.

El elemento social (cuya universalizacion se da en el siglo XX, especialmente luego de
la Segunda Guerra Mundial) abarca todo el espectro desde el derecho a la seguridad y a
un minimo de bienestar economico, (que es definido por cada cultura) asi como
compartir plenamente la herencia social y vivir la vida de un ser civilizado conforme

con los estandares predominantes en la sociedad.

Daniela Sanchez plantea que: la Ciudadania apela a la constitucion del individuo en
sujeto y luego en actor social, ligando la dimension del sujeto a la reflexividad; y la del

actor al desarrollo de acciones con otros en funcion del cambio.

Esto ultimo se relaciona con lo que Graciela Dufau denomina como la dimension activa
o pasiva de la ciudadania, lo cual se vincula con la dinamica de derechos vy
responsabilidades que tienen los ciudadanos con la comunidad politica a la que
pertenecen. Entendiendo por ciudadania activa la capacidad de juicio independiente de
participacion frente a los asuntos publicos, de compromiso activo en la deliberacion de
los temas que afectan a la comunidad politica.

Considerando al ciudadano pasivo, como un sujeto de derechos protegido por el Estado

y sin ningun papel real como sujeto politico.

Creemos que al involucrar esta categoria de analisis (ciudadania) en la tematica
expuesta en este trabajo, nos permite discutir y plantear interrogantes sobre la igualdad
que deberia existir en el reconocimiento y ejercicio real de ciudadania, sin

discriminacion por condicion economica, social, cultural, politica, de género, etc.

El eje en el cual nos detendremos, es en la relacion existente entre ciudadania y pobreza
y en las estrategias necesarias para desarrollar una nocion de ciudadania a la cual nos
acercamos como algo que nos pertenece por derecho, no por caridad.

Es importante y coincidiendo con Dufau considerar que la aspiracion a ciudadanias
plenas, esta estrechamente vinculada a un momento histérico determinado, asi como

también, a un proceso de emponderamiento del propio sujeto.
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Historicamente se ha percibido que el ejercicio real de los derechos ciudadanos ha sido
para los sectores mas privilegiados, quedando los sectores “populares”a merced de las
politicas sociales implementadas desde el Estado.

Ante lo mencionado consideramos que, para que pueda darse una efectiva discusion
sobre el ejercicio de ciudadania, es necesario en primer lugar cuestionarnos sobre:
iquienes son considerados como sujetos de derechos?, ;como se efectiviza la
participacion de los sujetos en la sociedad?, para ello es preciso también preguntarnos:
iquienes son los que tiene voz? y/o jcual es el sector que presiona, para que sean
efectivizadas sus demandas?

Estas interrogantes nos conducen a pensar que para que exista una efectiva participacion
ciudadana; para que la poblacion “no-conciente” como denomina Demo sea una utopia
y no una realidad es necesario que exista una sociedad integrada por diversos sectores
sociales (populares, clase media, etc.) que puedan luchar por el reconocimiento de sus
derechos. Por ello es necesario que nos cuestionemos sobre lo que sucede en la
actualidad en referencia a los fenomenos de exclusion y empobrecimiento de sectores
obreros y capas medias de la sociedad, ya que esta ultima podria entenderse como la
clase con “voz”en la participacion en la sociedad, que hoy se ve sumergida en procesos
de precarizacion de empleo, subempleo, etc.

Podemos concluir que las politicas sociales focalizadas dejan fuera a esta clase (media),
ya que no forma parte de la poblacion calificada como pobre o beneficiarios. En este
sentido nos parece pertinente dejar planteado para posteriores debates, el rol que asume
el Estado en dar respuesta a esta clase la cual se vio afectada en estas tltimas décadas
denotando un proceso de empobrecimiento, quedando a la “deriva” sin ninguna

proteccion social.

Por tal motivo creemos que el Trabajador Social debe discutir y replantearse: ;cual es
nuestra posicion ante esta situacion?, sin dejar de considerar que también formamos
parte de la clase asalariada, y por lo tanto también “sufrimos” procesos de precarizacion
de empleos, multifuncionalidad, subempleo, etc. Siendo conscientes que nuestro
ejercicio profesional en alguna medida se ve coartado, por el lugar que ocupamos en las

instituciones donde se implementan programas sociales focalizados.

Creemos que el meollo de la discusion no radica en plantear a la universalizacion de las
politicas como lo “bueno” y a la focalizacion de las mismas como lo “malo”; sino que

consideramos que las mismas constituyen dos formas estratégicas de ver y actuar sobre
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la realidad social, no siendo opuestas sino que creemos que de alguna manera pueden
complementarse. Las mismas dependen como ya hemos sefialado del contexto social,
politico, econdmico, etc. Es de esta forma que podremos visualizar posibles alternativas
a los programas sociales que puedan incluir a la poblacion en general, planteando
propuestas que puedan dirigirse a las personas como ciudadanos integrantes de una

sociedad, y no como simples usuarios de programas sociales.

Entendemos que el Trabajo social debe encaminarse hacia una lucha continua por
contemplar los elementos expuestos anteriormente, sin desatender lo inmediato de las
necesidades sociales basicas de cada ser humano, ya que las mismas hacen a la dignidad

y el valor humano que caracteriza a cada sujeto.

Netto en Carlos Montario (2000:8) sefiala que la profesionalizacion del Servicio Social,
tiene su base en la forma en que el Estado burgués desafia a la cuestion social
representada en las Politicas Sociales. Es decir, el Estado a través de las politicas
sociales manifiesta su intervencion en busqueda de resoluciones a las problematicas
expresadas en la cuestion social. Las mismas no solo se constituyen por dimensiones
politicas sino que forman parte de su dindmica los procedimientos de caracter técnico—
operativo, lo cual demanda profesionales en dos sentidos: el de su formulacion y el de
su 1mplementacion. En un primer momento el trabajador social era remitido para la
ejecucion terminal de las mismas, actualmente su intervencion se ha extendido
también hacia el asesoramiento en el disefio formulacion y evaluacion de dichas

politicas.

En este sentido, Montafio (2000: 8) plantea que “la Politica Social se constituye, [...] en
la base de sustentacion funcional-laboral del Servicio Social; determinando asi su
legitimidad a través de la demanda de su intervencion, y por tanto, creando un campo

laboral propio para este profesional...”

Alejandra Pastorini (2001:75) seiiala “La Politica Social por constituir fuente de
legitimacion, instrumento de intervencion y campo de ocupacion del Asistente Social,
pasa a ocupar un espacio preponderante en las reflexiones teoricas de estos

profesionales”.
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Finalmente queremos dejar plasmado y coincidiendo con Faleiros (1986.30) que “el
desafio profesional consiste precisamente en la reorientacion de su cotidiano de acuerdo
con la correlacion de fuerzas existente para facilitar el acceso de la poblacion al saber
sobre ella misma, a los recursos disponibles y al poder de decision.”

Para ello es preciso descubrir, reapropiarse, decidir, auto organizarse. La garantia de los
derechos es un proceso constante de enfrentamiento y requiere modalidades

profesionales que impulsen y apoyen esa lucha.
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