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Presentacion

Es amplinmente subido que
durante la década de los noventa, en
el marco del proceso de ajuste estruc-
twral, las  Organizaciongs de la
Sociedad Civil (en adelante osc)’
adyuirieron un gran protagonismo en
el plano tedrico —en tanto stiajeron la
atencidn de numerosos especialistas~
y desemperuron un Jugar preponde-
rante en el componente “participacion
social” de los progrmmas sociales

En rigor. las os¢ adoptaron un
rol funcionat frente al ajuste estructu-
ral. aceptando formar parte de pro-
gramas sociales que plasmaban fa
tendencia estatal del nuevo esquema
de politicas sociales. También fue
caracteristico del periodo a ausencia
de una respuesta populur freme al
gjuste estructural y la reforma econé-
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St bien Organizaciones Neoo Guberiamentles
(NG es cb términe que se usaba en los afios 60270
Grganizacivnes de Ja Sociedad Civid (03¢) es el término mds
abaretive que adgaivio refevincia en los afios 00 inchiyendo
antigaos micmbros v nuevos participantes (Bresser Perefra y
Cunibi Graw. [998) Ademds a diferencin del términa ox6 que
imgplica ana definiciin por In negativa (es decin por o que no
es el sector s que por o gue siest of tdrmino ese apela a
una definicicn afirmativa A esto se saman eirss denomina-
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mica, bajo condiciones de un régimen democritico, a pesur de yue existio con-
senso sobre fa impopularidad” del ajuste y acerca de lus consecuencias “no
deseadas™ (ue Pronto comenzaron i visiumbrarse {desempleo, desigualdad cre-
ciente. pobreza (Naviuro, 2005) 2 En dicho contexto, anto en cierla Tileratura
sobre sociedad civil como en el imaginario social det paradigma de lu politica
social de los aftos noventa, previdecio una mirada que ha tendido o semarcar las
curacleristicas virluosas”® de las os¢ Las ventujas y potencialidudes visualiza-
dis se resumieron en una concepeidn que destacaba la dimension Stico-normati-
va de lus 0sC como actores esenciales para desarrollar el valor de la equidad vy
pura impulsar relaciones de solidaridad. cooperacion civica y expunsion de la
ciudadania. De alli. entonces. que se suele asociar sus principales ventijas a su
caracter no-estatal y de espacios ajenos a las instituciones tradicionales de la
democracia fuertemente cuestionadas por su cardeier “corrupto ¢ ineficiente”
Otra de las ventajas de fas 0se, que ain hoy se suele plantear, estd asocinda a
Lo dimension mas econdmica: se asume que existe una relacion costo-benefi-
cio optin en la provision de servicios sociales u cargo de estas organizaciones,
en la medida en gue —al encontrarse cerca de la poblacion “heneficiarin™~ cono-
cerian mejor las necesidades del lugar y de la poblacion. comrofarian mejor lus
filtraciones y harian mas eficiente la politica. Finalmente, es habitual considerar
que. frente a fa provision monopdlica y estandarizada del Estado, las 05€ se
caracterizan por desarroliar el principio de competencii —gue condueiria 1 mejo-
var su eficiencia—. en la medida en que los usuarios podiian compurar b provi-
sion yue estas brindun entre si'y en relacion con fus agencias del Estado

Alejdndose de estos horizontes

ciones: orasizaciones del ereer sector tilizado por tos
wrpaBismos Inerpacienates) asockeinnes sin Jines e fucro
tdenaminacion propia de L radivion anglosujom cuyo énla-
sis se propone dejar en claro gue asvciuacite ne busea
repartivicn de ganancias eotre sux micmbeos) asod facici civil
idenominueion de perfil mis legal gue an abases organizacio-
pes coimo Fusdiaciones)

2N ne saslaya Tis masifestaciones aislidis
e resistenci @l ajuste sie gue destaca b aosenci de un
procese organizado ¥ sostenidu en ol tigispn la falva de
Hestafacion de un proceso e castigo sockad a trasds du Tas
armas (Nwvarro 2005

s especifieamenie. s jrensi (i este espuCo
tiene petencial pary forsalecer los prowesos de temogratizi-
cion al evitar Ly drrupeidn deb clientelismo. ks discrecionali-
dadd v a toma de decisiones swhie Ta base del eileniv pukiticy
electoral Gran parte de este discurso o estade tGunbién
influencindo por referestes valorativos congruenies con los
principios de ln democracio en su version republivasa: la
igueldad § o pluraiismo politivo y T delibericivn priblica
bajo ¢l traslendo de b dibertad (Cunill Grau 1999 p 12

tedricos. este estudio opta por conside-
var a la sociedad civil como una esfera
oreanizada de la vida social en lu que
actores colectivos expresan inlereses y
valores y efectian demandas al Estado
(Portantiero, 2000 * En rigor. la socie-
dad civil se encuentra conlormada por
diferentes osc con diversos intereses,
imaginarios, puicticas y discursos que,
a la vez, estin msertas en un contexto
determinado sobte el cual pretenden
ineidit Tales conceplos, extraidos de
otros horizontes 1edricos, ne dejun de
ser dtiles en un punta particular del
andlisis: analizar el 1ol gue han desem-
peiiado en la puesta en marcha de los
programas sociules. especialmente en
aquellos implementados en el contexto
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pulscn;n-'cl‘llinlldunl‘, con el objetive de analizar los alcances y 1imites que las
mismas han presentado en materia de westion

Elarticulo se organiza del siguiente modo: en la primera parte se analiza
el cuso del Plan Teles y Jefas de Hogar Dresacupados (en adelante el pnupy a la
liIZ‘dtﬂ “enfoque de derechos™, en Iy medida en gue permite abordar. desde la
Itiglczs de dcrcghns humanos, estrategias sustentables capaces de invertir fa dind-
mica prevaleciente en las dlimas décadas en materia de programas sociales
mﬂdumcntulmc.uze en lo que respecta a la logica de “pu:"tizipucimz social”
Luego. se analiza ¢l 1ol que tuvieron las 0sc en los origenes “ncordados™ del
PIIHD. lral}-‘és del espacio multisectorial denominado Didlogo Argentino y de su
incorpor acion en los Consejos Consultivos para ki cogestion del Plan Finalmente
se indaga en torno a fas dificuitades v alcances c;uc; han tenido las osc para el
desarrollo de proyectos comunitarios en los cuales se insertan las personas
receptoras de programas seciales a fines de efectuar Ia contraprestacion l:tlborukl

exividn

Las datos utilizados en esta porencia provienen de diversas fuentes: por un
lado. se basa en fa normativa vigente v en otras investigaciones de CS])QL:EEIIﬁSiEiS
en ef tema: por otra parte. se presentan datos primarios, de corte cuatitativo qm":
surgen de eatrevistas en profundidad realizadas a informantes clave (rei'crt.:mes

de 0sC y de la burocracia estatal) y o receptores del pnp

PIHD: ;fa politica social desde
un “enfoque de derechos™?

Eb risip es el emergente del
escenario de crisis econdmica vy ele-
ado nivel de confiictividad social
que signd a los uitimos afos de la
convertibilidad  Constituye, basica-
mente, un plan centrado en el pago de
una ayuda monetaria (150 pesos por
titular) con el fin retérico de “paran-
tizar el derecho familiar de inclusion
social™ a partir de una serie de propo-
sitos: 4} asegurar la concurrencia
escolar de tos hijosfs v el control de
salud: b) incorporar a los receptores a
la educacién formal yio actividades
de capacitacion laboral que coadyu-
ven a su futura reinsercion laboral; ¢)

I
n

Dificre uside Lo familin y of mercado y tambidn
de i sociedad rewr comr e en by medidk en que estid integrads
por eelectivos astoorganizados {Portanticra, 240, p M Lis
dedit se fuconsider como ana dimension ded mumdo sociolié.
gio de normas roles. pristicas relaciones compelencias
Unacforma de explicar esta limitaeion en famplitud del con-
cepto es distinguiclo de un mundo de favida sociovutiurad
Yue camo categoria mads auplic de koosacial tachne a ks
saciedad civil ’

$ Su presenta parte de los teseitados ded trabajo de
campe readizado duraaie los afos 20032005 que consistio e
L realizacian de entrevistas en profundidad a varopes ¥ muje-
res pereeptores dol ronm v infonnantes cline treferentes de
asey e B burecracia estatal aoivel nacional y ambicn neai-
cipaly Bl trabzio de campo fue readizado en el marcn de jas
respeetivis lesis para fa Maestria en Politicas Sociales de la
Facoltind de Clencias Sociales (vna). bijo fa direccion de R
D Lowra Pawtassi Resta wclarar que. para [os fines de esta
presentacion  se actualizaron alguaos ditos sobre la base de
Fr nueva narmative vigente y de fas dhimas tendenciag obsers
vadas en lo gue a programas sociales se refiere
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incorporar a los receplores & proyecios productivos o Servicios comuniarios,
bajo la modalidad de “contraprestacion”

Sin duda. uno de sus principales logros fue el alcance ct.mm‘itulivo e un
breve lapso: el panip. o diferencia de los planes de_emplgn transitorio de los ilos
noventa, se caracierizo por ser un plan de transferencia de ingresos de 'flmphu
cobertura, pues Hego a superar a los dos millones de receptores en fos primeros
meses

Transcurridos cinco aftos consecutivos desde su puesta en vigenci'f\‘ catbe
hacer algunas consideraciones preliminares en torno a su pecubiar evoluc;c’m En
lo referente al nivel de cobertura, hacia octubre de 2006 fa poblacién beneficia-
ria se habia reducido a 1472187 lu mayoria eran mujeres (70.5'}?;} en edades
reproductivas y cerca de dos tercios de los receptores (6;,8‘1&») lenian entre 20 y
43 afios (en www trabajo gov ar, consultado el 16 de junio de 20006)

Las razones de esta reduccion son diversas De acuerdo con fa informa-
cion suministrada por informantes clave y por personas receptords del Plan,
entre las mismas se cuentan: i) receptores que acceden o una actividad regulada
o revistrada uracias a la reactivacion econdmica del ultimo periedo. con la con-
secuhcnlc bui; antomatica del subsidio: i) receplorey que scm.m:u]mdns en el
sector informal v no registrado. que pasan mis de tres meses sin cobrar el sub-
sidio: 1ii) desordenes administrativos de la mas diversa indote que uuu‘séomm
muchas veces b injusta baja det subsidio (por ejemplo, cambios de gestiones a
nivet municipat); y iv) el camplimiento de la mayoria de edad de los hijos ©

Euoun plano discursivo. el mnn se diferencia ‘dcllo.s progranmas sociales
precedenies en dos aspecies: por un lado, un mayor en[zisn?' en el rgl de las us¢
como un actor “imprescindible” en el desarrolio de la politica SOC“}].,: por otro
ladda. la incorporacién del lenguaje de derechos como elemento _gqslmc;stwo de
su creacion. Es decir. en ef marco de una situacion de emergencia, el punb se
construy discursivamente en torno al “Derecho Familiar de Inc]usién Social”,
to cuat no tiene correlato con fa propia implementacién de la politica y. menos
aun. con el disefio y coucepeion de la nisma

;Qué implicaria apelar al “enfoque de derechos™ como __igsiit'igzzcidn de un
progiama social? En lincas generales el “enfoque de derechos™ sostiene que:

i ] las estrategias de insercion social deben. por un tado. adoptar un for-

mate de transferencia de recursos economicos, socisles, politicos y

culiurales tendientes a fortalecer Jas redes socules de los hoy

excluidos para aseguiar su desarrollo y autonomia sociocconémi'ca

y politica: por otro. aseguran caracteris-

# Ey relacitn con este Glimo punte si bien existe {jcas pnll’lécas-ins:imcéunalcs de gobier-

eseasi y contadivioria iformacion ab respecto algunes de y aceion estalal accesibles ¥ abicrtas

fos receptores contuctadus manifestaron su temor i peeder el
heneticio ung vez que sus lijos campliesan b mayoria de
wdid. precisiumente por conager a gemte que ke pisa eso

a lns preferencias y ef control social Se
teata. en definitiva, de constiuir las con-
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diciones para una civdadania basada en el respeto y la profundiza-
cion de derechos Individuales y sociales (Cees, 2004, p 539)

Esto significa que se ha definido con mayor precision no sélo aquelle que
el Estado ne debe hacer, o fin de evitw violaciones, sino también aguelio que
debe hacer para lograr la plena realizacion de fos derechos civiles. politicos v
también econdmicos, sociales y culturales (bescy De esta forma, en la actuali-
dad. los derechas humanos son pensados como un programa que puede guiar u
orientar las politicas piblicas de los Estados y contribuir al fortalecimiento de
las instituciones democrdticas. en particular en procesos de transicion o con
probiemas de democracias deficitarias o débiles

Por otru parte. el “entogue de dereches™ considera que el primer paso para
otorgar poder a los sectores excluidos es reconocer que son titulares de derechos
gue obligan al Estado. At introducir este concepto se procura cambiar la logica
de los procesos de elaboracidn de politicas. para que el punto de partida no sea
la existencia de personas con necesidades gue deben ser asistidas. sino sLjetos
con derecho a demandar determinadas prestaciones y conductas (Abramovich.
006.p 137

No obstante el esfuerzo presupuestario implicado y la amplitud de su
aleance en términos cuantitativos. el PIND se encuentra muy Iejos de representar
uni politica acorde con et “enfoque de derechos™ tal como pretende el discurso
oficial Algunas de las principales caracteristicas del ruin que permitirian sos-
lener que en la practica no constituye un derecho social se pueden resumir, en
Lérminos muy esquemilicos, en cinco puntos

En primer lugar. como destaca el (ELs:

El dereche familiar de inclusion social que se afirma en et plan no se
encuentra delinido en fa reglamentacidn que le da origen y no encuentra
correlato en la normativa constisucional. ni en los tratados internacionales
de derechos humanos incorporados a la Constitucion Nacional Sin embar-
go.en tanto y en ceanto se adecuara a ciertos estindares y cumpliera con
contenides minimos. podria considerdrselo como integrante del “derecho
a un nivel de vida adecuade™ previsto en el Articulo 11 ded PDESC {CELS.
2004 p 9

En segundo lugar fa problemitica de la exciusion de los miembros de una
sociedad del acceso a las principales
instituciones  sociales no se resuelve

27

" Las scciones gue se emprendan e este campa no

linicamente [}il]‘lil‘ de la entregi de und  son consideradas sofimente conio cumplimicito Je mandatos
ayuda econdmica en pesos o bonos morates o paliticos sino eotme Ja vi escogida para camplir con

$ino que 1esulta necesario un conjunto
de acciones articuiadas para abordar
integralmente  una problemitica de  hitidad y cumplimicnto (Abramavich. 2006)

lus obligaciones juridicas imperativas v exigibles impuests
por des rsados de desechos bunsinos: Los derechos demandan
abligaciones ¥ Jas obligaciones requieren meeanisnios de exigi-
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desigualdades arbitrasiis enire persolis gue se eicuening <
jpual skuacion de exiemu marginacian sacial Alestar desti-
nude o un seclor delimitado de fupoblacion ~jetes y jefas con
hijos yue prdicron anotarse hasta ez fectia limite- clresto de
fa publacicn en gwal situacida b yeedado excluida
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tamaiia compiejidad Mds atin. el monto asignado a cadit receptor resuita insui-
ciente para gasuntizar el aceeso a instituciones sociales (salud. educacicn, previ-
sion social, entre otras)

En tercer érmino, al ser un Plan, tiene cardeter tansitorio y focalizado y
se generd un efecto ain mis deticado: ka supuesta “inclusién social” es depen-
diente de fa continuidad del mismo. Mas especificamente, i pesar de que el PuiD
se ha prolongado hasta la actualidad, el 17 de mayo de 2002 se toma la decision
de congelur s inscripciones que permitian el ingreso de nuevos receplotes.
Consecuentemente, todos aquellos gue no habiun sido inscriptos luego de esa
fecha no fueron reconocidos como legitimos merecedores de esta potitica {CELS.
2004

En cuarto lugar, al consagrar una prestacion indiferenciada por cada jefe/a
de hogar desocupado, e} PiD no realizé distineién alguna segiin la composicion
del grupo famitiar. En consecuencia, cuanto mayor es ki cantidad de integrantes
del hogar, menor resulta la incidencia de ka prestacion en términos del fogro de
los objetivos planteados.

A partir def andlisis pormencrizado de la fegislacion que reguia el funcio-
namiento del mIHD. surge un Glimo punto a destacar: fa inexistencia de meca-
pismos administrtivos o judiciales de reclamo A pesuar de ello, se han
presentado numerosis acciones de amparo & ravés de fus cunles potenciales
receptores, que rednen los requisitos establecidos en ta reglamentacion, reclami-
ron su incorporacion al Plan y cuestionaron el cierre de lu scripeion {restric-
cidn que. por otia parte. no estaba prevista en el ordenamiento legat) (CELS.
20006)

Considerando las marcadas diferencias conceptuales entre las instituciones
de politica social —que buscan proteger a fos individuos de los riesgos e insegu-
ridades tipicas (enfermedades, vida pasiva, desempleo, et ), a través de una
aceion estatal basada en fa fey formal y garantizada mediante derechos sociates—
y los programas asistenciales —aquellos que operan. o bien intermediando en o
situacion de empleo de las personas y cuya estiategia es exigir como contrapres-
tacion ¢l desempefio de una actividad, o bien asistiendo a fas familias y o las
personas de acuerdo con algunas caracieristicas individuales— se concluye que el
PR estd auds proximo aser un plan asistencial que u planteatse en tanto derecho.
No obstante fa existencia de diferencias destacables —principalmente ligadas @ su
cobertura. o la profusa legislacion que fo reglamenta y al cambio discursivo-, el
pUHD presenta caracteristicas similares a los numerosos planes asistenciales
implementados dwrante ka ditima década

FEgle aspectn di caent de quee @b Plan prosoci
de los noventa.

Como se desprende de este sucin-
1o andlisis, ef “enfoque de derechos™
permite trazar relaciones entre el campo
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de los derechos humanos v ciertos principios que suelen goiar a las politicas
smciu!es.. Ademds. el entoque plantea la consideracion del prhincipio de participa-
cidn social ~por cuso. de los propios receptores—. en la medida en que resulta clave
en las estrategias y potiticas de desarrotlo, al mismo tiempo que constituye un
método para identificar necesidades y prioridudes a nivel local o comunitaria:
Este ;)l‘in.cipio medular de participacién puede ser precisado por

su '\'lnculuci(in con ¢l ejercicio de determinados derechos

civiles y politicos. y en especial con las definiciones sobre

§l contenido y alcance de algunos de estos derechos en fus

instancias de proteccién internacional de derechos huma-

nos Existen ademds algunos derechos concretos de partici-

pacidén y consulta en los procesos de decision de politicas

publicas sociales que estdn directamente definidos en nor-

mas internacionales o constitucionales (Abramovich v

Pautassi. 2006, pp 21-22) )

De alli que resulte central analizar en qué medida ciertos grupos padecen
difreultades pars el ejercicie de algunos derechos. lo cual im]mnehsc\'ems limites
al éxito de los mecanismos formales de consulta y participucion que se estable-
cen habitualmente en las estrategias de desarrollo {Abramovich v Paulassi.
2006} w |

Desde este marco. entonces. cabe recuperar dos cuestiones centrales que
hacen a la participacicn en el Plan: por un lado. el rol del Didlogo Argentino v
los Conséjos Consultivos como espacios de participacion: por otro lud(i el lugar
que han ocupado las distintas 0sc en el desarrollo de proyectos en los cuales se
insertan las personas receptoras a realizar la cnnim;nes%z{ciciu faberal

B En este sentido. se propone un abordaje que. fejos de contemplar sélo un
il!l‘llii.“&!.‘s‘. en términos del “deber ser” de Iu participacion. intenta cuestionar este
principia en si mismo. es decir. comprender fas 1azones tltimas que tevaron a
su defensa teniendo en cuenta las condiciones que se requieren YA pensar en
una real participacion En delinitiva. se trata de plantear los alcances v limita-
L;]{;HBS gue han tenido las modalidades de participacion establecidas ;mlilu el caso
del pnp
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La participacion de la
sociedad civil en el PIHD
E discuiso estatal sobre la
importancia de la participacion
Como ya se ha seialada. uno de los elementos que el propio Gobierno
Nacional enfutizo como cardeter "innovador” del Plan fue la participacion de la
sociedud civil, por un lado, basdndose en el rol que esta tuvo en los origenes
sacordados” del Plan —a través de un espacio multisectorial como el Didloge
Argentino (en adelante el Didlogo)- y. por otro. a traveés de la incorporacion de
los Consejos Consultivos {en adelante ¢¢) Por eflo, a continuacion. en primer
lugar, analizamos mas detenidamente ef contexto de formacién de estos
espacios, prestando atencion a sus principales caracteristicas y la logica de su
evolucion. v, luego, nos detenemos en los principales alcances y limitaciones
enfrentadas
El Didlogo es un espacio, generado después de la crisis de 2002, que
representaba un acuerdo enire tres actores: la coalicion justicialista gobernante,
I fglesia Catolica y un organismo internacional {Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo —pNun-). Sin embargo, a pesur de presentarse publicamente
como un nuevo espacio formal que propuso allernativas fremte @ la crisis.
represento Ficticamente a quienes han sido los tomadores de decisiones de los
uitimos afios en la Argenting. En otros términos: el Didlogo no estuvo exento de
los problemas de representatividad que atraviesan las instituciones en general.
De hecho, existio una deuda pendiente en torno a la presencia de movimientos
de desocupados, asambleas vecinates, organizaciones de base en weneral y el
sector empresario. Desde sus comienzos fue protagonizado por 0S¢ intermedias
y confesionales y por instituciones religiosas
Es importante seffalar que este tipo de composicion no resulté neutral Por
ef contrario, aquellos que convocaron al Didlogo seleccionaron un conjunto de
~“intertocutores vilidos™ con quienes articular durante la cuisis y aprovecharon
principalmente las organizaciones con trayectoria priblica, con experiencia de
interaceicn con ef Estado y predispuestas a participan en esle nuevo espacio Asl.
un primer déticit a destacar reside en L falta de inclusion de otros sectores. ya
sea por la ausencia de una convocatoria dirigida w otios seclores, o por la caren-
ciu de incentivos positivos para quienes yueduron excluidos

Por otro fado, I extension territo-
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de ios objetivos del Didlogo e 1o lucha contra todas las formas de tragmenta-
cion, cl‘eber[u haber sido imprescindible tener en cuenta una ;)G]S]JCC[i\-’l;.lbd&fi“lll
y considerar al pais en tanto Nacion, constitiido por todas sus regiones. provin-
cias y municipios M "

Una. primera dificehiad que tuvo que enfiemar la formacicn de este espacio
fue el desinterés por parte de fa Presidencia de ia Nacién. que dejd librado a la
suerte ¢f propio compromise asumido por los dialoguistas Al mismo tiempo. el
PNUD mmbi‘én comenzd a restarle legitimidad al %Dhi]ngo ocasionande serias
consecuencias, lanto en lo que se refiere al reconocimiento internacional del
espacto como 4 la creciente diticultad en materia de financiamiento !

Por su parte, los ¢¢ —a través de fas estructuras que replicaron el formato
del Didlogo~ se canstituyeron en mecanismos de cogesticn del Plan. Los mismos
estaban compuestos por representantes del Estado y de la sociedad civil, y fue-
roa considerados garantes de la eficacta/eficiencia y transparencia del Plan.

‘ Si bien existen numerosos antecedentes de involucramiento de la sociedad
civilen los programas sociales asistenciales v en las politicas sociales en zene-
ral.en el case del ppp la participacidn de las 0S¢ tiese un cardcter abligatorio
y extendido para todo el pais De alti entonces, ¢} cardeter masivo quchuclqub
rieron las 0S¢ en un periodo limitade.'* lo cual redundé en una diferencia

P Nle recosi gue el B se puso en marcha en
ol wareo de an alio nivel de condlictividal sovial en un
excenatio signade por Ja crisis econdmica (efirnlr argeiing
¢ dastituciomal Gt s Suerte deslegitimucion de fos puti-
dos politicos ¥ s dudosa Repitimidad del gobierno de tran-
sicidn) (Gobbest 200-h

il fue una de fas cuestiones clave para
abarcar el proceso de constitucion y
consolidacion del Didloge como pro-
yecto para todo el pais. Es decir, si uno

cualitativa (enire otras cosas. su capic-
ter obiigatorio) v cuantitativa, en mate-
ria de incorporacion de las osc en una
palitica estatal

En lineas generales. las {unciones
especificas que les fueron otorgadas a
los diferentes niveles de los cc son las
siguientes: el Consejo Nacional de
Administracion. Ejecucién v Control
(CONAEYC) tuvo como funcion la super-
vision general del desartallo v de los
recutsos del plan y a responsabilidad
de la constitucion efectiva y real de los
Consejos  Consultivos  Provinciales
(ccmy y de los Consejos Consultivos
Municipales {covy Tal como plantea la
normativi, las funciones del coNaeye
fueron de cardcter macro e intentaron
mejorar fa eficaciafeficiencia v a trans-
parencia del pinp, avmentande los
canales de comunicacion v diversifi-
cando los actores responsables de estas
funciones 1

3/

M D¢ aenerdo con el testimanio de un represen-
timge de i osc confesional participane del Dialogo: Los
dos grandes desalfos son: porw bade, amplive ¢l {Iixiium con
diferentes actores v por viro lade federalizar el dilogo Este
Witk yase encuentr encaming Lo idea tambidn ey Lst;liﬂu-
Cur 1 eRte con oS grupos plgueleros. Wi vey que o esté
Beextorsion s con los grepos empresarios (Entrevista reali-
sinlaen jutio de 2004y

M De seaerdo con gl testimonie de un paeticipan-
te el Bidloge cEmvun bo linancia hasta el aiio 2003 inclaido;
durante el win 2000 lo fivaneid Ta Fumdacicn Tord  pero
tamhidn doniron dinere algunas de lax 08¢ participantes
eatre otras sy y Caritas

12 ar i
Al largo ded afio 2002 se Hegaron g constituic
2008 Comsejos Consultivas Mumcipales en todo ¢l pais
tGrupa Sophiz. 2003)

HPur edta razdn se pone foco en las sigiicnies
tirens: cofhoracidn en fos registres de receptores impuiso de
eviluaciones externas desarrollo de mecanismos de difusion
del Pl seguimivnte de los recarsos realizacion de informes
directamente dirigidos af Prosidente de la Naciin. realizacicn
de denuneias y fagilitacicn de elementos para que cb Plan se
desarrodie en un curse posnal L conaeye ambién tiene un
rob contral ea fo gue respecta a la propuesia de seciones ten-
dicotes a ko fiuturs insercidn de los receprores ded prnn
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Por su parte, los Consejos Consultivos Provinciales (Cop) tuvieron como
funcion central velwr por el cumplimiento de los eriterivs de accesibilidad de los
receptores, controlar y monitorear el desarrollo y ejecucion del Programa en la
jurisdiccion. Al igual que en el caso del CoNAFYC, podian realizar acciones para
potenciar el impacto de las actividades gue se desarrotfun en el maurco del
Programa

Los Consejos Consuliivos Municipales o Barriales (oM o ccs™ tuvieron
como funcion general ejercer el cantrol en fu adjudicacidn y en la instrumenta-
cion del P en su jurisdiceion Debian velar por el cumplimiento de fos crite-
rios de uecesibilidad de los receptores v controlar y monitorear el desarrollo y
gjecucion de los proyectos a llevarse a cabo en el marco del b, Una tarea
central que desempedaron junto con el municipio tue la de solicitar altas y bujas
del Plan y. como el resto de las instancias, recibir las denuacias que surgieran
de la implementacion de la politica. Ademas, dictaminaron las propuestas de
proyectos de actividades comunitarias o de capacitacion presentadas como con-
traprestaciones a ser reulizadas por los receptores

Ahora bien: ;cudles han sido tos elementos que explicaron esta mayor
presencia de la sociedad civil en el punp? De acuerdo con el discurso de los
funcionarios, responsables y asesores del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Sociul (aryss) y del Ministerio de Desarrello Social (MDS), y representantes de
08, la convocatoria de la soctedad civil se encontrd diveciamente asociada con
la necesidad de evitar el “caos™ o comtener la crisis gue venia atravesando el
pitis. Como seiialo un responsuble del aryss, “Creo gue la participacion de la
sociedad civil adquiere relevancia u partir de la crisis de 2001, porque parecia
ser que permitiria que no fuera mayor el caos™ (Entrevista realizadu en juito de
2004)

De este modo, las 0se se tornaron imprescindibles para el Istado en el
contexto de la ultima crisis y, al misme tempo. su Incorporacion no puede
explicarse sino en intima relacion con la necesidad urgente de brindar un manto
de legitimidad al Plan que se estaba fanzande masivamente Como seialo un
representante de i Ania,

Suree la idea de os consejos consultivos como un mecanismo articulador
donde se pueda concretar una descentralizacion &s una réplica de la Mesa
det Didlogo, donde se trata de validar el proceso de inscripeidn de los
receptores y de la administracion de la contraprestacion Creo que se dio
en un plazo o mayor de setenta dias, como solucion para evitar una guerta
civit Ni el Estado ni fa sociedad civil podfan operar el uno sin el olro
{Enuevista realizada en julio de 2004)

HLn musticipios o localibades de s de 23 060

habitartes podrdn conformiare o

ExP D bas Pl TR VIV N v

Coincidentemente, una representante de Caritas sefiala:

El Estado flama at Didlogo porque la situacion era una “caidera” y
debian lamar a alguien a colaborar y participar, porque. a partir de los
cacerolazos. del “que se vayan todos™ y cada sector pidiendo lo prapio.
el Estado no era creible para nadie. Por otro lado. se dio una tendencia
a nivel mundial de los organismos internacionules de ir invelucrando
cada vez mis a fa sociedad civil como auditor en los programas sociales
de los gobiernos. Todo esto hizo que el Estado no pudiera prescindir de
las organizactones de la sociedad civil (Entrevista realizada en julio de
2004

La brecha entre el discutso y la prictica;
los limites de los Consejos Consultivos

Evidentemente. existe una distancia profunda ~si no abismal- entre el dis-
curso estatad y la normativa, por un lade, y fa prictica y gestion de la politica, por
el otro. 51 bien lu responsabilidad de la potitica estd en manos del Estado ~aspec-
10 por demiis enfutizado por los responsables estatales que fueron entrevistados—,
resulta paraddjico que muchas de las cuestiones que aparecian como deseables en
cuante al rol de Ju sociedad civit se fueron desvirtuando en ef proceso de imple-
mentacion En lo que sigue. entonces. se analiza mds detenidamente esta tensién
entre el discurso estatal y fa préctica de implementacion dei Plan.

El Secretario de Politicas Sociales del Mps de aquel entonces —quien se
convirtié en uno de los promotores de estas estructuras—, en el momento de
surgimiento del pnn senald:

Buscamos un mecanismo para gue la sociedad civil tenga tma fuerte partici-
pacidn. constituyendo en cada ciudad un comité consultive integrado por el
intendente. los sindicatos. fas cdmumas empresarias, las ONG v la iglesia. Estos
comités son los que reciben y califican los proyectos paia ejecutar los progra-
mas de empleo. La iglesia no tiene una actitud partidaria: los sindicatos, los
empresarios v las ONG tampoco tienen un encolumnamiento partidario,
las  organizaciones  piqueteras
pueden participar del Consejo
Consultivo 1?
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L] ex Secretario de Politicas Socinles ded nuds
identificaba las sivuientes patenciabidudes de Jos Consgjos

Consultivos 4 ) s beneficiose para el municipio porgue el
costdebe involucrar un proceso de cansenso ente los actores
- ! ! bt . ““'-_—,_—.'...‘ P '=’l.’ T § ¢
Fn este proceso la intervencign  “stiomicos y sociales de o vida instisucional [ ] es ¢l

de los erganismos internacionales fue

ambieate ideal para discutir cuestiones de L viabilidad locud
I | se garantiza unn visiin amplia de fas ceestiones comuni-

crucial. pues ii]c(ll“;)()[’lll'()[l In ;JE!['liL‘ipu- LATEIS ¥ 5 BeIerd 30 nEyor ransparencia ¥ an mejor coptrol
¢idn de la sociedad civil (0 de los pro- soctal ¢n o implementacion de os progrivmas sociales

pios  receptores  de  Jos  procramas '
‘ P PROQUAIMAS 5 10 de febrero de 2002

CEstin dos fondos para el desempleo . Pdging 12 Buenas
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sociales) en lus diterentes etapas de los programas sociules. a través de sus “rece-
s recomendadas Mis atin, la creacion de fos ¢¢ coincidio discursivamente
con las afirmaciones y espititu de estos actores Ademds, los organismos inter-
nacionales promovieron fa participacién de lu sociedad civilt a través de una
iniciativa externi: el “Monitor Sociul”, gestado conjuntamente por el Bunco
Interamericano de Desartallo (siw), el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRE) y ¢l Programa de Naciones Unidas para el Desurroiio (exun).
En rigor, el propdsito fue la creacidn y consolidacion de un sistema de
monitarea social de los programas puestos en marcha en el contexto de lailtima
crisis, El funcionamiento del sistema se busd en lu accion de una entidad integra-
da exclusivamente por 0sC capaces de inferactuar de manera efectiva con las
agencias gubernamentales ejecutoras de los programas, con las entidades socia-

=

les efectoras de bienes y servicios y von los receplores

En otras palabias. en patalelo con la creacién de los cc. los propios orgu-
nismos internacionales generaron una nueva estructura de “control y moaitoreo
social” externa ai propio Plan, pero basada en 0sC selectionadas por los organis-
mas Mas alld del fracaso de la experienciu del sistema de monitoreo. i misma
da cuenta de cierta “fe ciega”™ en el 1ol de Tus 08¢ asociado ub connrol, uspecto
fueriemente promovido por parte def Estado a partir del disefio del plan y por
patte de los Organismos Internacionales, quicnes fueron su fueme de financia-

miento (por cuso, el Banco Mundial) 1

En lineas wenerales. existe cotncidencia acerca de las dificultades y debi-

lidades gue tavieron los €C durante fos primeros affos de furcionamiento

EEn primer hugar, diversos informes coinciden en que existieron wrandes
deficiencias en las comunicaciones s et la informaciin. Esto estuvo presente
entre los € {a nivel provincial y muni-

s it bines DB PR yvH v N L]

estas estructuras Sin embargo. ¢f principal deficir de comunicacion/ informa-
cion suele adjudicarse al Estado Nacional: Se presenta como un grave problema
la falta de respuesta estatal ante los inconvenientes surgidos en los cCPp, Coal/p y
también la circulacion de informacion contradictoria y desactuatizada que llegd
aios diversos €€ Ademis. los andlisis sefialan que la multiplicidad de nmmatiz’zl
dificulta que los propios ¢c tengan claridad acerca de sus roles y funciones a
desempefiar

En segundo lugar, un grave problema lo constituyeron las falencias técni-
cas de los cc en relacion con las imporianies v muonerosas ﬁ!-lI( fones que ey
Jueron elorgadas Frecuentemente se observd ta ausencia de personal idéneo
para el‘dcsar'mlln de tareas especificas (por ejemplo, ta puesta en marcha de
convenios con empresas y la evaluacion de algunas contraprestaciones) Ademds.
se observad la carencia de recursos econdmicos e infraestructura bisica (teléfono.
[nternet e insumos bisicos para electuar las tareas)

En tercer término, se detecto que fos ¢ registraron muchas dificultades
para campliv con el connol de las contraprestaciones Por ejemplo. en algunos
ceM no se confeccionaron planillas de asistencia diaria para verificar fa ;7;'csen-
cia de los receptores en las respectivas actividades. Asimismo. se detectaron
proyectos de contraprestacién que no tueron aprobados v que igualmente se
encon‘[;"nhnu en funcionamiento ' En la misma direccion. se registraron defi-
.cicuc‘lzss en el control de los certiticados de escolaridad v de vacunacion v de las
inscripciones af punn " )

En cuarto lugar. los diverses informes seftatan imporiaites problenas de
rgwwmmi1-ic.’uc." de los ¢ Frecuentemente, existié participacion de organiza-
ciones que pertenecian a fos intendentes o gobernadores. o cual cons!ill?\'{fl una
I'zu:l}:;du para infiuir en la dindgmica v mantener un cierto cantrol sobre las asig-
naciones que resultaban de su interés M Tal problemitica se debio a la pr{)p?u

W pary ol sislenl de moniteres social el s o Ci])[il) ¥ los l‘L‘L't'_‘PlOi'ﬁS del piHD (sobre

BiE y el axen scleccionaren. muediante un convirso @
comsoscia yue esievo Jurnmdde por 33 ase gue aleanzabag
tode ¢l territorio deb pais y que se articulatan en seis regice-
des ANoroeste Argeatine Noweste Argenting. Cuyo
Pampeans Patagonia y auay un puro focd naionad tla
articukicivn enire los sebs capitulos regiomalesy Pasi contro-
Lir al Mongtor Social los organisnios imterpacionades contri-
taron 4 Ja empresa alians Formes que readizd fa evadoacion
del primer semestre En L prictica este proyecio constituyd
un verdaders fracuso de manera 1 gae el contrato wo fue
reneviido (Elisseiche 206003)

17 par ¢jemplo en el Intorme deb conaese Gulio
de H02) no se comtaba con fos dutos sobre bay instituciones
patticipastes en fos cor de La Pampa £a Rioja y Tacamin
Segtin el mtorme del Grupo Sophi el B de los cop rele-
vaddas i bestin tener eseasi comsricac i con ef CONVEN
a exeepeion ded cor de San Jeas

tado en aqucHos que no pertenecian i
ninguna de las organizaciones gue com-
ponen los cC} entre los diferentes nive-
les de cc {municipal, provincial y
nacionah)'? y entie los ¢¢ y el resto de
las dependencias estatales involucradas
en la gestion del runp. En refacion con
las posibles causas de tal problemdtica,
los informes y evaluaciones seflalan que
la falta de informacion {ue consecuen-
cia o bien de la lucha de intereses entre
Ios diferentes actores, o bien de proble-
mas organizativos que se vincuiun con
la poca antigliedad y experiencia de

naturaleza de las convocatorias. pues no
fueron “abiertas” sino claramente diri-
gidas desde el Estado: de alli que algu-
nos CC tueron creados a imagen y
semejanza del poder politico pros incial/
municipal

A esta altura del andlisis. es evi-
dente que existié una desviacion en el
objetivo de la creacion de los (¢, si se
entiende que se los cred para brindar
mayor eficacia/transparencia o un pro-
grama social, a través de una convecalo-
ria amplia de sectores de la sociedad
civil/Estado Por otia parte, de acuerdo

M D acuerdo con of informe del Grupn Saphia
(2003 el 9% de los con maniliesta asesorar sobre fa apro-
Bacidn o rechazo de los provectoes de coatrprestacide ol
OR% 1o e por sotackin o consenso, ¢l 267 apraebs todos
los provectos yue se preseatan ¥ el 6% no elige los proyectos
de contraprestaciin sina gue adudican receptares a los pro-
yeLlos v existentes

M ADrespecto Hilda Gongdlez de Dubakde afirma:
“Aprediooof cliemelisimo podtice tipico Muchos imendentes
coiformaro Jos consejos eomseitivos con lis organizaciones de
v commuridad que les respoaden y presentaron muchos beneli-
ciarivs gue no reundan los eequedsitos Es dificil acer el monito-
re desde la Nacton Lo tiesen que hacer fos inlendentes y fa
gente debe denunciar tas irregalaridades que observe” ¢Chiche
Dubithle dice que “la indigencia se teeming ™ Clarin. Buenos
Adres 15 de septiembre de 2002) !
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con ¢l estudio realizado por el CENOC-FLACSO-SIEMPRO {2002), existio ausencia de
organizaciones intermeding en los CCOM/B, escasu presencii del sector empresarial
y us importante participacion de las organizaciones de base dentro del espectro
de las usc

En la mayoria de tos andlisis efectuados, se sefiala que los < constiiuyeron
estructuras vulnerables cuyo funcionamiento dependio principalmente de los
actores convocados y de su compromiso e interés particular. En cuamo a fa pui-
ticipacion social, existicron dificultades para lograrla de manera adecuada y
sostenida: algunas organizaciones no se involueraron, otras desertaron y muchas
no participaron activamente. La falta de continuidad de las reuniones de §0§ s
también constituyé un factor desmotivante para la permanencia de las organiza-
ciones en estas estructugas y para la correcta implementacioa del PUBD

Resulta interesante sefialar que, a pesar de tomar principalmente en con-
sideracion el afio 2003 ~es decir. ¢l segundo afio de implementacion de los cC-.
un trabajo efectuado por la ot (Gareia y Langieri, 2003) presenta resubtados
muy similures a los del resto de los estudios Esto implica que T situacion no
parece haberse modificado de manera sustancial en relacion con el uflu.) 2002,
Salo cabe agregar que tos diversos o tuvieron senderes evolutivos diferentes
sewun las caracteristicas de la Tocatidad.  voluntad del poder politico, Ju res-
puéslu de las organizaciones y los mecanismos que encontraren pard resolver
los problemas derivados de fu implementacion del puiin

Alora bien, aunque la mayoria de las evaluaciones coincidieron en los
aspectos sefinlados, existieron discrepancias en 10100 4 un ejes la composicion
estatal v no estatal que tienen los c0 La mayoria de las evaluaciones (écslfzcé
que no se cumplié con la composicion que determinaba la normativa,
Paradéjicamente, el unico relevamiento desarrollado por una s {Grupo
Sophia) no observo mayores irregularidades al respecto:

Tanto en los cor como en los oM la mayoria de los miembios peitenecen

al sector no estatal La composicién de los com se condice con la norma-

tiva, o cual establece que dos tercios de los miembros (66%) deben ser

representantes de sectores no estatales (Grupo Sophia. 2003).

Finalmente. todas las organizaciones que readizaron evaluaciones sabre os
co destacaton fas potencialidides gue poseen estas estriciiias. fundamental-
mente como posibles articuladores de la refacion entie el Estado y la sociedad
civil Como sintetiza el estudio efectuado por CENOC-FLACSO-SIEMPRO, “Ei CC
posibilitd la consolidacion de un espacio de intercaumbio de ideas y debate; tam-
bién parece un punto que a los responsables del gobierno local les parece signi-
ficativo” (CENOC-FLACSO-SIEMPROS 2003, p 34)

ST hiosx e PR YVHE NPy i

En consecuencia, jos ¢ Tueron estructuras cargadus de funciones que el
propio Estado transfirié para cogestionar eb ORD pero. @ [a vez. estuvieron pla-
eadas de deficiencias {de comunicacion, de capacidades téenicas y de recursos
Ecen(wmims) (ue devinieron ohstdculos para el cumplimiento de funcienes que
fes fueron asignadas B aleunos casos sufrieran fa manipulacién def poder poli-
tico tocal v. a la vez. fueren fuertemente dependientes del trabajo voluntario y
del compromiso de sus integrantes De alli la brecha existente entre el discurso
que impulsé la creacion de los cC y su implementacion. atravesada por los pro-
blemas propioes de la improvisacion bajo fa cual surgieron y por la falta de insti-
tucionalizacion formal

Sin embareo, los problemas que surgieron respecto def ol de los cc y de
la participacion de la sociedad ¢ivil en estas estructuras dan cuenta, entre otras
cosas. de fa falta de voluntad politica para implementar el curso de accidn elegi-
do En este sentido, hubo confianza en estas estructuras en fanlo espacios aso-
ciativos, pero no necesariamente en torne al logro de los objetivos para fas cuales
fueron creadas: eficacia/eficiencia y transparencia del Plan De hecho. los mayo-
res aleances asocindos a estas dimensionres se ligron a la incorporacion del
mecanisma de “awtofocalizacidn” gue se establecio desde el disefio del Plan

Par otra parte. resulta paraddjico que. a pesar de las debilidades seiialadas,
existio una voluntad muy explicita de convertir a los ¢C del psp en “Consejas
Consultivos de Politicas Sociales” 29 Pareciera gue la incorporacion de la socie-
dad civil estuvo sustentada en un “deber ser” de la participacion que. mis alld
de argumentos nyis 0 menos téenicos (su contribueton a b eficiencia, a un
mayor control) o de orientacion en bugna medida humanista (democratizacion,
responsabilidad). deja el sentido de las politicas previamente determinade
{Danani, 19906).

Mas alld de que esta politics se
conerele o no. esta tendencia puede
resuitar compieja 51 no es acompaiiada
por un proceso de verdadero fortaleci-

el mes de jolio de 2004
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Mg . .
= st informacion se obluve en fas enlrevistas
realizadus a lencioparios del a0s v ded MTyss electumbas en

oo . .
H Saly o modn de ejemplo se puede sedalar yue

miente (capacitacion. recurses huma-
nes y ccondmicoes, informacion clara y
oportunal, en la medida en que se esta-
ria: sobrecargando de nuevos roles a
estructuras que ya son deficitarias =

durante el afio 2003 con miras @ fertalecer a los (€ se goss
tiond wya donacion del Banco Mundie! (1158 330008 Lsa
incttiva Hevada a cabo ante ef Bance por represeitantes del
sector segiad debia ser cieowada durante 2005 cor o propo-
sito de constitair a los €0 en actores clave de laconstruccion
che i pofitica sociad centrada e el grapo fansiliar que pro-
mueva la edseacion y fcubtura del trbajo v gue venere
mayor trapsparencia v oeticiencia en ef gasto piblico Sin
embargo las diferencias derisadas del funcivamicento éeni-
vo- hurocritico de fa faha de fluidez en las comunicaciones.
de Gy dificultad para constrair confianzas mutuas cntre otras
cuestiones complicare ke gosticer y genersron desgasie dea-
e del Consejo Finalmeste los obstdculos mencionados
demorarosn las temgpos establecidos para este procedimicnto
y provegiroen i eaida de o donacion (coxes. 205)
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Servicio de Empleo de un municipio del Conurbano
Bonaverense
traprestar a alguien ctando 108 tends ua univeese de gente
con shas reglas de juego ofalmente diterentes junlonees
comio fe paris vas como Municipio @ exigic un monton de
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La tension entie el Estado y las osc:
receplores NIEranies y yeceptores cautivos

Si bien es en el marco del punb que las 0S¢ adguieren un rol protagonico
como espacios para el desarroilo de proyectos en tos cuales Jos receptores s¢
insertan pura realizar ka contraprestacion laboral exigida por fa burocracia esta-
1, se observan algunos antecedentes de este murcado proiagonisimo. sobre indo
desde el gobierno de la Alianza

En particufur, a partir del gobierno de De la Riiu existic una nueva esliate-
gin de gobierno en el modo de implementacion de los progiamas sociules.
Buscundo transparencia en fu distribugion de recursos sociales y una menar
intervencion de la red clientelar del Partido Justiciatista, se impulsd una mayor
participacion de las 0sC en la gestion de los programas:

Este cambio modilicd, sin lugar a dudas, las reglas de juego en el manejo

de los planes y el entrumado de actores ligados @ gestion. £l resultado

fue Jo que socioldgicamente se COROCE COMB “ConseCuentia indeseada de
la accien™ Asi. el efecto indeseado o no buscado de la politica social de la

Alianza tue |} el fortalecimienio de las grandes organizaciones de des-

acupados. gue lograron de esta manera evitar la confromacion directa de

fa red clientelar peronista, controlada por los municipios (Svampa y

Pereyri, 2003, p 94

De alli que, para poder acceder a los planes, muchas organizaciones de
desocupados armaton sus propias ONG. Al mismo tiempo. el gobierno de fa
Alianza se veria ante la necesidad de replantear la estrategia de implementacion
de los programas sociales despluzdndolos de fa sola dibita nacional, conformiin-
dose los “consejos de emeigencia”, mis turde convertidos en comilés de ¢risis
pata la distribucién de planes de empieo (Golbert, 2004)

Ahora bien, las consecuencias que ha tenido esta mayor variedad de actores
comao “organismos responsables” son contundentes. En primer término, la mayor
presencia e intervencion de las orgunizaciones de desocupados en el manejo del
Pt y de fos pEL —devenidos pLC -2 la puesta en marcha de distintas “reglas de

juego” y el cierre de la inseripeion ab
Pian trajeron consigo una pérdida de
legitimidad de las autoridades munici-
pales {rente a la poblacion destinma-

. i
13l a3

201 Res 333402 del siryss pose en mircha

23 Come sefuld Lo persona responsable de un ]
En segundo término, tanto en la

Srbita estatal como en fus 08C, se obser-
van diversas y contradictorias logicas
vinculadas con: 1) la posibilidad de acce-

Porgue es muy diticit hoy por boy hucer con-

eosast (entrevisia realizada ea mayo du 2004)

Labt plos by PROVB YT N

S0 @ programas sociales v Lo opeidn de traspaso. por ejemplo. presentando o
impidiendo opciones a los receptores para migrar al Programa Familias: i) las
modalidades de contraprestacidn exigida: iii)hlus nm[i\'ﬂ;T de baia o pérdida df;
programas: iv) las representuciones sociales y pricticas en torno a ks poblacién
asistida

E\ precisumente esta fragmentacion institucional la que explica. en parte. a
presencia L§le‘ un peiblica canrive y migrante de receptores, porque la creciente
{ rzlgnn‘:l’tiztmos1 mstitucional trajo consigo dos fendmenos: a) por un lado, una
"rmuc.zozw'i de receptores bajo [a orbita oficial hacia programas :mmejudo:'s pol
organizaciones comunitarias y def movimiento de ciesncuﬁados (yala inversa). lo
cual da cuenta del fendmeno de los receptores “migrantes™ a partir de fa existen-
cia de mitltiples organizaciones con diversas v contradictoriag Ioaicas, muchos
receptores comenzaron a “migrar” po1 organizaciones e instituciones. de L arbita
estatal o de la sociedad civil. en busqueda de mejores condiciones para efectuar
la contraprestacion faboral exigida por lu burocracia asistencial: b) por otra parte.
la presencia de un piiblico “cautive’™ que, por diversas razones (por cjemple. wme-
nazas de “baja” de planes). no puede cambiar su fugar para cnutmpl:cslzw

Resulta interesante destacarlo en tanto, frecuentemente. se tiende a pensar
que los manejos discrecionales son exclusivos de las autoridades cubernamenta-
fes y/o entre estas y los movimientos sociales. De alguna forma. la rotacion de
1;cccplnz‘cs de manera horizontal (per ejemplo, de una 0$¢ u otra de este mismo
znpbno} permite romper con la vision estereotipada seguin la cual las relaciones
cliemelares sdlo se producen de manera vertical, esto es., el gobierno ‘"nlufnu:‘
;jiunes a los movimientos de desacupados. o viceversa, los [)?(]UC[E‘)!"OS u.amu:l ¥
“arrancan” planes al gobierno como parte de su lucha Por el contrario, esta red
de relaciones discrecionales se manifiesta de variadas formas que exceden
ampliamente los manejos verticalistas

Por otra parte ~y también contrariamente a lo que se tiende a pensar—, la
gran mayor i de receptores del rumn efectuaban su contraprestacicn ]uhml'u!
Segun la informacién suministrada por la Segunda Evaluacion del pianp reatiza-
da por el Miyss en el afio 2004 el 81 de los receptores realizaba u]e{u‘n tipo de
contraprestacion : en su gran mayoria lo hacian en “proyectos cm;umi%arios"
({1 C";-L un porcentaje menor -pera significativo~ lo hacia en “tareas administra-
tivag” enlmtmicipins o delegaciones provinciales (209%) vy muy pocos en cursos
de cz_lpucmscic‘m y terminalidad educaiva (46 v 6% 1cxp’ccli\-’-umcnw) Ademas,
la misma informacion institucionat reveld que existic una alta predisposicion de
los receptores a capacitarse y a continuar con sus estudios formales Sin embar-
go. para el afio 2004 eran muy pocos los receptores que realizaban acciones
Ior:nu‘m’as Las razones argumentadas se basaron en dos cuestiones centrales: la
z}ecesulad de becas y de guarderias para el cuidade de los hijos ~aspectos que no
fueron tenidos en cuenta en el disefio def Plan— y la falta de informacicn respec-
to de la oferta de cursos (mryss, 200:4)
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Tanto los testimonios de fos informantes clave coma Ilus de los mismos
receplores evidencian yue, mieniras yue algunas 11 m.r-un .fh" H’(”(‘]JI{J‘J{‘\V
comenzaron con la realizacion de servicios COMUIMLATIOs para pasar a ployeu(’m
de farmacion y capacitacion y luego —en algunos casos- mcor;)ormls%‘ en aigllm‘
proyecio productivo {microemprendimientos uutogcslmnadns}‘, U“‘“‘Th_ho‘n,mf:j],_(?,h
promisorias, como lus de aquellos receptores gue bu.r‘rcn .ltjdl)b l‘ua a“m.m l..l tigrra
de las mismas veredas del municipio En la misma direccion, mientras que algu-
nas OS¢ promovieron esa finex de contraprestacion “superadora {por egem;)if)‘.
fomentar capacitaciones y microemprendimienios). olrs a6 10 hicieron .Mds
atin, algunas mantienen un piblico cautivo de receptores confinados al mismo
tipo de targas.

Pura comprender mds acabadamente el fendmeno, es necesz.u“io atender tas
formas de migracion —rotacion vertical y hot izontul- y los moLivos que Elcv:lm
o Ja btisqueda de un “lugan en el mundo™ por parte de fa ;mbiza%‘mn L!e:s:llmuul fu.
Dicho lugar no es otra cosa gue un espacio en ¢l cu;.xl pueden efectuar su connu.—
prcslucifil. cumplir con los principios 111c1‘%l(1t.:z‘aia|c?ﬁ con los cuales ellas se
vigen y evitar situaciones de abusos y explotacion. Bs evuicmg gue algunas de
estits rotaciones euardan un sentido instrumental —una csls:;negm complementa-
ria pura articular responsabilidades familiares. cumunilau“lu‘s. lzjlhoml‘c“s. pm‘u‘ &,l
caso de las mujeres— No obstante, otro factor aparece, 10 S10 Clerti nec.uclutm.
en las experiencias de varones y mujeres: la bisqueds del reconocimiento

sociul *

Formas de rolacién de los receplores

instiluciones o peIsonas
vinculadas con &
MUnCEo/pTovifics

RSBIICIONES O
fnersonas vinguladas
Cor el muipinAICa

ORGRZACIon a
fraves de ks
Cuaies se
proguce

Cryanzaciones pueleras

Crganizaciongs
pigueteras u oleas Use LU olias 950

organizacionss
vinculadas con el
muBICimo/pLia

(Wias inshtuciones
vingutadas con ¢l

PINICINO/NOI.

Forma de Vartical - iforfzan%al o ‘E
rotacion Dascendente Ascendente Orbita gstatal D{b&a_ e 35 050
Tipo da RAurdcIo /o Runicipio y/o Instituciones yiu Drganizaciones

piqueteras u olras
st

(ras 0sc

Hoge asame b Bimitaciones yue puede tener L
detimitacion de estis formas de ratacion. al misan tempo
gty fio se desecha que puede existir orra tipo de vrganizaci-
fes @ Aravés de lus coales los receprares se vinealun No
obstaite dade que L informacion es esesa y poco sistensi-
tica. resulta relevante detectar tipos de rosacitn a partiz ded
relate de fos entrevistsdos

Forma de
rotacitn

| A I T B e N B T 3
Vattical Horizontal
Descandente Ascendante Orbita estatal Orbila de las osg!

Forna 4 raves
go b gual
acceden a la
Hevd
arganizacion

Contactos informales
i fravis de
Companerns/as
VECHIDS/as que os
vingufan con los
1alerenies de las osc
{comunifarias ¢
pigueteras)

Pedida de lraspaso por
e det receplor

Iniciativa de los mismgs
referentes eslalales a
partir e la deleccion de

itregulacidades en fas nso

Contacto dirocto con
{48 organHzaciones
menicipales (salilas
e primeros adsting
estuetas el )

Contaclos inlgrmates
# lravgs de
COMmpAienns/as
VECINOS/AS. que los
wvinguian ¢on los
referentes (a olras

fazones que
molivan a
featizar fa
rolanion

Discontormidad con
{2 contraprestacion
reatizada (por
gjemplo bartdo da
plazas}y candicianes
de trabigo {tipo de
artividad hosarios
corhiziones)

IAaios s y ablgos
th lus delegados y de
las autoridades
municipales/
provinciales

en la osc (lalta dg
presentacidn de planilias
(le presentismo}

las personas encargadas
dalaos

Irreguianidages detectadas

Pérdida de contianz anle

Biscontormidad con (a
coniraprestacion
realizada {lipo de
achividad horarios
incampalibles con
responsabilidades
duméslicas)

halos biatos y abusos
the s delegadns wo
attoridades
micipales/
provinciales

Discontormidad con
[ confrapreslacign
realizada (lipo de
achividad horarios
incompalibles con
sasponsaiyfidades,
domésticas)

{(Hsconformidad con
1 farma de protosta v
fxpasicion 4o fos
receptorss en los
corles de g

Manajo discresional
det plan como
sistema premio-
castign

Tralo autoritario por
parte de los
refererdes/directivas
de las o3t

Valoracidn anle
i Rueva
insereion

+ Reconncimiento
saciat

+ Compadierisme

+ Posihilidades de
tealizar otras
actividades
{microempien-
dimienlos cursos de
capacilacion, elg )

+ Heconocimiento social

+ Sequridat & 1 hora de
cobiar el subsidio del
Plan

+ Reconorimienlo
social

+ Compaiienisma

+ Reconocimiento
social

+ Posibitidades de
reakizar alias
aclividades

+ Positalidad de
desvincularse de
{HANejas
(iserecionales y del
cofte da rula

Fuenle. Eiaborado per Zibecchi (2005) &

" £5ka ratacien también se puede producic de una organizacion perenaciente al movimianto de desocupados a olra
0SC desvingulada del movimienlo
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Estado y sociedad civil en los
programas sociales, relaciones de
necesidad, competencia y desencanto

Tal como se seifald al comienzo del articulo, vesuha dificuitoso —s1 no
imposible—, a la fuz de la experiencia analizada, definir a fa sociedad civil {y a las
diversas 0s0) en términos wpoldgicos y de orlemacion élica-normativa en forma
simubdnen. En primer lugar, porque no en lodas las acciones de la sociedad civil
prevalecen Jos valores de solidaridad, libertad. eficiencia y wansparencia (Bresser
Pereira y Cunill Gruu, 1998} En segundo 1érmino, porque evidentemente la socie-
dad civil no constituye un cuerpo homogéneo, sino que esti atravesada en sy
interior por luchas de imtereses donde surgen, con el Estado o los organismos
intesnacionales, relaciones chientelares o partir de las coales algunas 08¢ se apro-
pinn —a través de mecanrismos poce claros— de los recursos piiblico-estatales. En
este sentido, ¢l Estado desarrollo, en diversus ocusiones, mecanismos de coopta-
cidn de 0s¢ a través de wna distribucion diferenciat de fos recursos. Pari aquellas
organizaciones gue no estuvieron relacionadas directamente con el Estado, ¢l
aceeso o los programas soctales o a fa informacion resulté un hecho meramente
fortuito, sujeto o los contactos que pudiese tener aigdn miembro de la institucion
o al aeceso o recursos a tavéds de carriles informades. Ademas, bk refacion discre-
cional gue, trecuentemente, emtablan las 08¢ con el Estado pone en juego la propia
credibifidad pablica de estas organizaciones como espacios allernativos e inmu-
nes a los vicios de la “politica tradicional™

De hecho, o lo furgo de este articulo, se procurd Hamar fa atencion sobre
la necesidad de precisar tas condiciones que resultan necesarias pura pensar las
contribuciones reales de la pagticipacion, trascendiendo el mero “deber ser” que
en algunas ocasiones aparece de modo acritico y naturalizade desde diversas
perspectivas tedricus y politicas.

En el caso anaizado del pnuo, el Estado continud “ajustando’™ a partir de la
sromaecion de labajo voluntarico en la cogestidn del Plan De alli, entonces, que
se apehira a dos coestiones diferentes: por un lado, generar transparencia y efica-
ciwfeticienciz por medio de L incorporacion de la sociedad civil en [a implemen-
tacion del pukp Por el otro. aborrar en mecanismos de ejecucion y monitoreo/
control a uavés de la incorporacidn de trabgjo volumario. En consecuencia, lejos
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gestion de la politica piblica asistencial, varios factores merecen destacarse: i) da
visualizacion de ciertas capacidades de las 0sc para frenar el “caos” social: ii) el
intento de dotar de fegitimidad al punp. teniendo en cuenta que el mismo forma-
ha parte de un micleo de politicas histéricamente cuestionadas y que fue fanzado
por uia gestion con escasa fegitimidad de origen; i) el conocimiento que supues-
tamente tendrian los actores locales del dmbito en el cual se implementa el
D,

Una caracteristica del puan que lo dilerencia de sus antecesores es ue,
supuestamente, “innova” con el mecanismo de “autofocalizacion™ y que. por ende,
no €3 NECEsArio que los receptores se presenten a través proyectos y de 0S¢ que
desempeiien el rol de intermediarias. Tal caracteristica fue'leida en clave positivs
en tanto se suponta gue iha a contribuir a a disminucidn de los niveles de clien-
telismo politico y a la promocion de pricticas de gestién transparente.~® Sin
embargo, el hecho de incorporar a fas 0S¢ en diferentes tareas (entre otras. coges-
tion, control, lugares de desarrolle de las contraprestaciones) parece haber repra-
ducido tna red de relaciones similar a aquella que caracterizo 1z dindmica
asistencial en Tos afios noventa En esta direccion. solo cabe mencionar, por ejem-
plo. las multiples deficiencias de los . o el propio fracase del Monitor Secial
promovide por organismos internacionales y conformados por ¢s¢ como espa-
cios paralelos a los estutales

Del mismo modo, las usc han presentado dificultades, vicios y conflictos
para constituirse como un dmbite adecuado para que los receptores efectiien la
contraprestacion. Mis alld de que la modatidad de contraprestacion faboral no
constituye, bajo pingtin punte de vista un mecanismeo integrador, es relevante
sefialar que, tanto en fus 05C como en ef dmbito estatal. se desarrollan tareus
insatisfactorias con escaso —y a veces nulo— reconocimiento, situaciones de
abuso, explotacion y manejos discrecionales en tormo al plan (como sistema
premio-castigo). Ademds. de acuerdo con el relato de los receplores entrevista-
dos, es evidente que el maltrato v las setaciones autoritarias se ejercen tanto
desde los referentes de las meanizaciones estatales como desde los de las osc. Y
la consecuencia de estas situaciones
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' . , . .
- L micada de la buroericia estatal asistencial

L cuadie tue construido sobre T buse del
nwilisis de entrevistas efectuadas o fos receplores A partir de
low dates recogidos. se anilizaron fos revorridos gue reaki-
zan, uni vez gue acceden al Plan y hasta el momento en el
cual se insertan a clectuar la contraprestacion exigida Se han
debineado formas de rotacidn y se snaliziron awtivaciones
que flevan a Jas personas asistidas o buscar nuevas lornxs de
nsercion para sealizar b contzaprestaciin

de aparecer como un “ausente”, ef Estado
decidid compartin un espacio y convocar
a I sociedad civil con el objetivo sefia-
fudo de brindar transparencia y eficien-
cia/eficacia al pumDn

Siose analizan las causales que
explican ta decision de “compuantir™ la

conflictivas no es otra gue los multiples
formas de migracién (vertical y hori-
zontal) que deben efectuar los recepto-
res para escapar de las mismas

En rigor, la roracidn no es sino
wuna estrategia de oresistencia de los
receptores anle estos atiibios desacre-
ditadores impuestos por ¢l ot1r0. de
isqueda de reconocimiento, punto que
pone en cuestion la dingramacion

tenbidn s equivoca al supener gue el wso de tarjena de débi-
W hancarin come medio individualizada vy personal pars
Bcerse del estipendio mensual climinaria —o por le mesos,
dismianiria- diverses nxnetos discrectomdes en torro e los
planes E examen misucioso de cémo opera a nivel werrito-
fial To potitica en sus nultiples sanifestaciones —asistencial.
rehuciones von medindures politicos prdeticas clientelares—
da cuenta de coma by misma esti imbricada en ko vids de
ttiellos receptores que se “moevilizan (en el seatide usual
et términed ¥ aguellos que no Jo hacen (sin yue esto signifi-
que gt sean Cpasivas ) Tambide evidencls af chentelismo
politico coma ume “red de resolucidr de problemas” que
diffcilmente se adtere con una tarjeta de débito



Prési st as SUULAEED DESDE U PLIREEC HY & Dl BERE B

mismi de fos programas sociades y ciertas visiones estereotipadas sobre ¢l clien-
telismo politica que conceptualizan u los receptores como meres objetos de
asistencia. sin capacidad propia de decision, ddciles y facilmente maleables por

- .. - - v . . " - A
su suecicn o ta satistaccion de las necesidudes mis inmediatas ~

7

Ef andlisis efectuado permitid observar que fa rerucidn de receptores es una
de las consecuiencias no previstas de esta creciente intervencion de diversas organi-
zaciomes de T sociedad civil e instiluciones de L drbit estatal. Como hemos visto,
es induduble que largos afios de asistencia, lu existencia de manejos discrecionales
y de organizaciones de diversa indole colaboran en la construceion de una “trayec-
toria de receptores” vinculada a fa bidsqueda de un jugur en ¢l mundo” para cum-

plir con la contraprestacidn

Ademis, las arbitrartedades de fas diversas Jogicas que actualmente convi-
ven entre [os organismos responsables dificulta b evajuacion de los costos perso-
nales con respecto @ la contruprestacion. problema que adguiere una relevancia
signiticativa dada la alta proporcion de receptoras mujeres gue ki Hevan o cabo en
Tservicios conunitarios T Esta modalidad resubia particularmente complejo de

. ki
evailuar por parte la burocracia estatal =

SHUUCION Gle Se agravil mds si se consi-

dera que los ¢ registraron dificultades para cumiplir con et control de las contra-

prestaciones

4 Porotra parte. existieron -~y siguen existizhdo— desalios en torno o la posi-
bilidad de conciliar la auto-organizacion social con la tendencia a la mercantili-
zacion y o la burocratizacion de las propias osc. Evidentemente, la relacion gue

entablan con diversos actores (EBstado.

2T Pura un examen profunds de las potencialida-
des vy Timates de ke socion de clientebisn politico sdase
Auyera 2001 Elautor snabizi como en ebimbito acidémico
politico y mediitiee se seitala que fos pobres = veses camo
producia del cilewdo rcional ¥ otras sigaiendo s norn de
reciprocidad- dan s apoyoalos pohitices o cambio de bicies
yoservicios gue sitisticen sus aecesidides onis bnsediatas

F De avverdu von las entrevistes efectuadas g
dilerencis de aquelfos prograsis de empleo fransiterio
dosde predominaban obras due inlestrcer comunitsi
como madalidad de contraprestacion fpor ejemplo. Plan
Trahajary. e los progranss comes el preko predomin fa con-
iprestacicn deoservivies comunitarios Los proyecios
comunitarios. donde trabagin mayoritaciamente beneliciarias
mujeres resoltan mis dificies de evaluar segis Jo manifes-
tudo por funcionarios del Mindsterio de Trabajo: - Siempre
cuande tends gaa construecion de algo concretinnente ex
mcho mys Tieil de evidoar gue cuando das un servicie, 16-
mase servicios comuniturios De algena manera era nmy
dificil saber fo que pusabitald (Esrevist o fusionaria
deb aryss realizadi en noviembre de 2003

organismos internaciomles y el propio
sector privado) exige una formalizacion,
impone  reguisitos ixbministrativos y
fegales v lrae como consecuencis Lna
creciente transformacion de las organi-
zaciones En este sentido, debe recono-
cerse yue la orientacion  hacin la
produccion de servicios sociales puede
constittir un estimulo a fa protesionali-
zacion de fus vius de captacion de recus-
s0s econdmicos y humanos, pero, 4 su
vez puede abrin wn camine hacia la
burocratizacidn y mercantilizacion del
“altruisme” con el cual suelen comen-
zar b mayoria de us 08¢

En otro orden de cosas, cabe -
mar fa atencién en torno a un facton
crucial: fa participacion real de los
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receptares de los programas sociales. Si bien el MDs maniliesta s preocupacion
en la materia en cuanto destaca gue las politicas sociales no pueden considerarse
como un instrumento del Estado, sing que, por ¢l contrario [ | deben ser el
resultado de [a interaccion entre Estado vy sociedad civil § .} con participacion
real de todos fos sectores involucrados. a partiv de un rol activo que convierta a
los civdadanos en actores y no en destinsarios pasivos o ejecutores sin poder de
decision” (Uranga. 2006, p 88). esto no ha tenido correlato con la prictica

El caso analizade del punn muestra que ni en el disefio ni en la implemen-
tacion de fa politica se ha considerado la incorporacion de los receptores de fa
misma Es decir. se ha tenido muy poca en cuenta un aspecto crucial que sefak
el “enfoque de derechos™ la participacidn de los grupos mds desaventajados
receptores de los programas sociales como penibilidad real de incidir en los
procesos politicos y en la oriemacion de las decisiones del gohierno Es este
sentido, debe reconocerse que, mis alld de lus posibles dilicultades para partici-
par propias de estos grupos (en el deeeso & espacios v a infermacion. en el tiem-
po disponible). tampoco han existide mecanismos institucionales que logren
earantizar la participaciin

Por ditimo. cabe preguntarse acercu del rol que deben tener las organiza-
ciones de fi sociedad civil en las politicas sociales ;Se debe delegar en ellas las
tareas de implementacion de programas sociales —como en el caso aqui analiza-
do~ 0 su rol debe estar asociado especinlmente a la exigencia de rendicidn de
cuentas hacia el Estado o a ser en un actor muis en los procesos de disefio e
implementacicn de Ias politicas publicas?

Comao se ha podido observar. en muchas ocasiones se transfieren respon-
sabilidudes u las 0SC con escasos o nulos recursos y sin evaluar las capacidades
existentes. es decir. sin aumentar b capacidad de gestion de dichas organizacio-
nes Esto implica una contradiceion: por un fado, existe una supuesta voluntad
politica de que estas organizaciones Heven adelante uny determinada politica,
pero. por otro. se evidencia una carencia de mecanismos para implementarla
eficaz y eficientemente De este modo, la ttansferencia de actividades a la socie-
dad civil puede tener como censecuencia —mids 0 menos directa~ la paulating
“desresponsabilizacion” def Estado en materia de inclusion secial o s omisicn
de cumplimiento de fas abligaciones contraidas en materia de DESC
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Resumen

El articulo anadiza ol rol del companente
~participacion socizl en los programas
soctales. @ partiv del prataganismo de fus
organizaciones de la sociedad ¢ivil tanto en
el purachigmea de L politica asistencist de los
90 come en fas endencias def contexto
actual de poscosvertihilidad. Miis espocifi-
camente. se focaliza en et Plan Jefes v Jefas
de Hogar Desocupados considerade desde
un “enfeque de derechos” v prestando espe-
ciad atencion & la pusticipacicn de esas orga-
nizaciones desde dos aspecios: su rol en los
origenes “acordados’ con ol progruma par-
ticularmenie en el espacio rsubtisectoriag
(Diitogo Argenting y cn los Consejos
Consultivos: ¥ su lugar en el desarrolio de
proyectos ¢ fos e se insertan os receplo-
res pard reslizar la comraprestacion laboral
exigida

Tarishicn se exploran los nadliiples intereses
canflivtos ¥ tensiones en las que. de manera
homogenea. se denominan * organiziciones
de la sociedud civil’

Como resultado. se destaean los aleasces v
Himitaciones de fos roles de dichas organiza-
ciones en los programas sociales Se abser-
i que usa conseeuengin de I crecienie
intervencion de arganizaciones de la socie-
dael civil v de instituciones estatales es [
ratacicn de perceplores en biisqueda de un
bagar para efectuar fa contraprestacion
reguerida (Umigracicn de beneliciarins™)
Ester permite discutis ciertas visiones este-
reotipadas del clientelismo politico

Finalmente se subrava ef peligro de que los
conceptos originales de ™ participacion” y
“derechos " —presentes en la retdrica de la
burocracia estatal- se desvirtien en ka pues-
ten marchi vy evolucidn de los programas
sociiles

Esdil brpes pLd TR VE VI N Tl

Abstract

This paper reflects upon the role of the
“social participation” in social programs in
terms of the pivotal rofe that civil society
organizitions have developed not ealy in
assistanee politics in the nineties. but also i
rebation to the st tendencies that are been
ohserved in the current post-canvertibility
cantest

Specificadly we will focus on subsidies
aranted e the unemploved bead of
houschald ¢Phun Jefas v Jefes de Hogar
Desocupadas). that will be analyzed from a
rights perspective. paying special altention
1o social participation from two points of
view: the role that the civit society
organiztions ageeed to play in the origins
of the program particulurly from theis
participation ina space apened wr diverse
sector such us Argentinean Diadogue and in
their incorporation in the Advisery
Councils: and the place that these different
organizations kine occupied ia the
develepment of projects in which
heneficiaries are inserted w (ulfili the
demanded tbor considesution. In
cannection with hath aspects. we will adso
explore the mubtiple interests: conflicts asmd
wnsions within the usually so called “the
civil society organizations,

Asaresudt, this paper highlights reach and
linzitations of the role played by civii
saciety organizations in relation to soctal
programs This asalysis demonstrates that
the rotation of recepiors (who ace looking
far o place o develop the demanded abor
considerationt is produced as consequence
of this increasing intervention of those
organizations asd state institutions These
dimensions discuss certain stereatyped
visions about patronage relationships

Finally it focuses on the potential dangers
that 1 biased use of the origingl concept
“participation” and “rights” —that is part of
the rthetoric of the state bureaucracy— could

have in o socia] context fike the current one.




